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Sammanfattning

Kommitténs uppdrag

Kommittén har efter de senaste drens hindelser, sisom flod-
vagskatastrofen 2004 och Libanonkrisen 2006, fitt i uppdrag att
utreda omfattningen av statens ansvar i foérhdllande till den
enskilde, forsikringsbolag och researrangérer. En forsta forut-
sittning enligt vira direktiv ir att hindelsen kriver insatser som gir
utdver det vanliga konsulira bistdndet. Det handlar siledes om
statens ansvar att agera vid extraordinira situationer. Direktiven ir
inriktade pd frigan om statens ansvar att genomféra en evakuering
men eftersom idven andra behov kan bli aktuella fér drabbade
personer har vi valt att anvinda uttrycket katastrofinsats 1 stillet
for evakuering.

Ansvaret vid kris- och katastrofsituationer utomlands

Det finns omkring en halv miljon utlandssvenskar i virlden, dvs.
svenskar som bor och arbetar tillfilligt eller mer varaktigt 1 andra
linder. Till detta kommer att varje ménad befinner sig i genomsnitt
mer dn 200 000 svenskar pd resa utomlands. Manga svenskar reser
som turister till linder med mindre utvecklad infrastruktur in i
Sverige och dir det finns risker fér t.ex. naturkatastrofer. Vidare
reser minga svenskar med ursprung i andra linder pd besok till sina
ursprungslinder eller flyttar tillbaka dit. De slutsatser som kan dras
ir alltsd att allt fler svenskar befinner sig utomlands och att antalet
kan antas 6ka i framtiden. Frigan ir vad det offentliga Sverige har
for ansvar att bistd svenskarna 1 kris- och katastrofsituationer.
Utgdngspunkten i dag ir att den enskilde har ett eget ansvar vid
vistelse utomlands och att staten enligt gillande konsulirt regelverk
kan g in vid nédsituationer f6r att ge rid eller bistdnd i form av
lin. Aven i framtiden skall huvudprincipen vara att den enskilde
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som reser, arbetar eller bositter sig utomlands gor detta pi eget
ansvar och att staten kan gripa in och ge stéd endast i vissa sir-
skilda fall. Den enskildes ansvar innebir t.ex. att ha ett forsikrings-
skydd som ticker rimliga skadehindelser. Erfarenheterna frin flod-
vigskatastrofen och Libanonkrisen visar emellertid att det inte ir
helt enkelt att sl8 fast grinserna mellan det privata och det
offentliga dtagandet.

For ovriga aktorer giller att researrangdrerna har ett ansvar
enligt lagen (1992:1672) om paketresor och resegarantilagen
(1972:204). Ménga reser dock numera utan att anlita researrangor.
Forsikringsbolagen kan ocksd vara viktiga aktdrer 1 den mén de som
drabbas har en reseforsikring. Reseforsikringar dr vanligt forekom-
mande 1 Sverige eftersom reseskydd normalt ingir i hem-
forsikringen som drygt 96 procent av befolkningen har. Rese-
skyddet ticker vanligen bla. kostnader med anledning av akut
sjukdom eller olycka och hemtransport av skadad eller avliden.
Forsikringsbolagen har egna internationella larmcentraler som bl.a.
tar emot anmilningar och arrangerar sjuktransporter hem.

Enligt gillande konsulirt regelverk skall det allméinna genom
utlandsmyndigheterna bistd nédstillda svenskar i utlandet i férsta
hand genom hjilp till sjilvhjilp men iven genom ekonomiskt
bistind i form av l8n enligt lagen (2003:491) om konsulirt eko-
nomiskt bistdnd. Statens ansvar i detta sammanhang ir siledes att
vara en sista utvig for hjilp, s att t.ex. hemresan blir av. I avsaknad
av andra regler ir de nuvarande konsulira reglerna formellt
tillimpliga dven vid en katastrof som omfattar minga minniskor
och dir virdlandets resurser sitts pd svra prov. Det visade sig dock
under flodvigskatastrofen och Libanonkrisen att det konsulira
regelverket inte dr anpassat for situationer nir minga minniskor
behéver hjilp och konkurrens rdder om resurserna.

Vi kan konstatera att antalet svenskar utomlands ir hégt vid
varje given tidpunkt och att detta faktum péverkar de férvintningar
som stills pd staten frin allminheten. Under flodvigskatastrofen
antog manga av de drabbade svenskarna att svenska staten skulle
komma till snabb undsittning och besvikelsen var stor nir for-
vintningarna inte infriades till alla delar.

Samtidigt kan férvintningarna frin allminhet och media
emellanit komma att bli stérre dn vad som ir realistiskt for staten
att uppfylla. Det dr dirfér viktigt att sld fast att statens ansvar i
form av katastrofinsats aktualiseras forst vid mycket speciella
situationer och att statens insatser ir ett komplement tll de
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resurser som finns att tillgd i det andra landet, genom den enskildes
forsikringsbolag och genom reseféretagen. Statens ansvar for
katastrofinsatser kan jimféras med principerna for den nationella
riddningstjinsten som innebir att stat och kommuner skall hilla en
organisation som kan ingripa nir den enskilde inte sjilv eller med
hjilp av ndgon annan kan klara av en olyckssituation. P4 samma sitt
bor staten ha ett ansvar f6r att ha en organisation och beredskap
for att gripa in och stdtta svenskar vid kriser och katastrofer
utomlands, dvs. vid extraordinira situationer. En sddan beredskap
ir ocksd under uppbyggnad sedan flodvigskatastrofen och innebir
bl.a. att Utrikesdepartementet numera har en helt annan organisa-
tion och beredskap med t.ex. en snabbinsatsstyrka for krissitua-
tioner. Vidare kan utlandsmyndigheten i det aktuella landet stottas
av stodstyrkan som ir ett samarbetsprojekt mellan Statens Ridd-
ningsverk, Rikspolisstyrelsen och Socialstyrelsen samt Svenska
Réda Korset, Ridda Barnen och Svenska kyrkan.

Statens ansvar for katastrofinsatser ir sdledes i huvudsak ett
ansvar for att ha en organisation och hélla beredskap fér att som en
kompletterande aktor stotta svenskar 1 utlandet. Storre delen av de
kostnader som detta ir foérenat med kommer av naturliga skil att
hamna hos staten men det hindrar inte att den enskilde tar ett visst
ekonomiskt ansvar for direkta insatser riktade mot honom eller
henne.

Nar har staten ansvar for en katastrofinsats?

Bedémningen bor utgd frin att en katastrofinsats ir humanitir och
att staten behdver vidta dtgirder for att enskildas liv skall skyddas
och lidande minskas. De hindelser som kan aktualisera en kata-
strofinsats kan vara naturkatastrofer, terrorism, tekniska olyckor,
smitta och krigstillstdnd men det ir inte mdjligt att forutsiga alla
de situationer som kan bli aktuella i framtiden. Bl.a. kan klimat-
férindringarna ge upphov till hindelser som vi i dag inte har for-
mdgan att forutse. Varje enskild hindelse dr ocksd unik och har
skilda konsekvenser varfor det inte ir mojligt att fatta beslut enbart
utifrin hindelsens karaktir. Karaktiren av hindelsen kan dock ge
indikation om att beredskapen infér en eventuell insats maste
héjas.

Bedémningen bér i stillet frimst vara inriktad pd foljderna av
hindelsen, féljder som naturligtvis pdverkar varandra.
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Har minniskor dédats eller skadats eller finns det risk f6r detta?
Hur minga svenskar ir berérda?
Vilka behov har svenskarna? Krivs t.ex. evakuering, sjukvird
eller inkvartering?

e Finns det andra svenska resurser via reseféretag, for-
sikringsbolag, svenska arbetsgivare m.fl. som kan méta dessa

behov?

e Ricker resurserna i det drabbade landet?

Andra omstindigheter att beakta ir om situationen var oférutsedd
och att den enskilde oférskyllt hamnat 1 denna. Vidare miste det
beaktas om en katastrofinsats dr praktisk mojlig att genomféra,
bl.a. med hinsyn till sikerhetsliget.

Det krivs slutligen en sammanvigd bedomning av samtliga
kinda omstindigheter och avgérande ir om behoven av skydd,
evakuering och andra 4tgirder kan tillgodoses pd annat sitt, dvs.
om ovriga resurser ricker for att stddja de drabbade. For att
bedéma resursbehovet krivs det goda kontakter bl.a. med vird-
landet, resebranschen och med forsikringsbranschens larm-
centraler. Underlaget kommer férmodligen dnd3 att vara rite
osikert. Som en vigledande princip infér beslutet bor dirfor gilla
att om det finns wvilgrundad anledning att tro att en insats kan
behdvas, bor en sddan insats ocksd goras. En forutsittning dr dock att
insatsen gir att genomféra med hinsyn till sikerheten.

Hur langt stracker sig statens ansvar vid en katastrof-
insats?

Vilka atgarder kan inga i en katastrofinsats?

Erfarenheterna av flodvigskatastrofen och Libanonkrisen visar att
evakuering av skadade och oskadade frin katastrofomrddet liksom att
fora hem avlidna ir prioriterade dtgirder. I Thailand kunde de flesta
resa hem genom reseforetagens forsorg men statens insats var ett
noédvindigt komplement och i friga om transport av de avlidna
hade forsikringsbolagen en viktig roll. Under Libanonkrisen var
den statliga evakueringen helt avgérande for att svenskarna skulle
kunna limna omridet di sikerhetsliget inte mojliggjorde vanliga
civila transporter. Omfattningen av en statlig evakuering kan alltsd
variera men det dr ocksd viktigt att staten agerar for att skapa en
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stor transportkapacitet som sedan kan modifieras beroende p3
hindelseutvecklingen och de behov som finns, t.ex. av transport av
skadade minniskor. Flodvigskatastrofen visar ocksd vilka viktiga
roller som reseféretagen och forsikringsbolagen har for tran-
sporterna och att det krivs ett strukturerat samarbete mellan staten
och dessa branscher.

Aven andra dtgdrder kan komma att krivas, sdsom sjukvérd, mat
och inkvartering, men det ir svirt att i forvig ange vilka dtgirder
som kan behévas. Styrande for att bestimma omfattningen av
tgirderna ir vilka behov av praktiska dtgirder och hjilp som
uppstdr for drabbade minniskor vid den specifika katastrofen. Ett
visst mitt av improvisation ir dirfér ofrinkomligt. Vid flodvigs-
katastrofen var t.ex. behovet av avancerad sjukvird helt annat in
under Libanonkrisen och det fanns dven helt andra basala behov,
som av exempelvis klider. Det dr ocks3 av stor vikt att den faktiska
behovsbedémningen gors av personer som arbetar med dessa
frgor till vardags. Omfattningen av insatsen hinger ocksi samman
med hur behoven kan métas. Det ir fullt tinkbart att virdland,
reseforetag, forsikringsbolag och frivilligorganisationer kan méta
de behov som de drabbade inte kan hantera sjilva och att fokus for
svenska staten i stillet blir att organisera resor ut frin katastrof-
omrddet i den man detta inte kan l3sas pd annat sitt.

En katastrof kan ocksd ha sin upprinnelse i en smitta, t.ex. 1
form av en pandemi eller som beror pd ett terrorddd. Om
begrinsade resurser kombineras med att svenskar av smittoskil inte
kan evakueras, stir vi infér ett av de virsta tinkbara scenarierna.
Virt forslag omfattar dven sidana hindelser men hanteringen av en
situation med smittade svenskar utomlands ir en svir och kompli-
cerad friga som kriver sirskilda insikter och expertis. Beredskapen
och planeringen infor sddana hindelser bor {8 ytterligare sakkunnig
belysning i annan ordning.

Vilka skall omfattas?

Svenska medborgare bosatta 1 Sverige skall omfattas, liksom
flyktingar och statslosa bosatta 1 Sverige, vilket motsvarar huvud-
grupperna enligt lagen om konsulirt ekonomiskt bistind. Aven
annan utlinning dn flykting eller statslos, som dr bosatt i Sverige bor
omfattas. Det skulle vara mirkligt om personer som faktiskt ir
bosatta i Sverige skulle nekas hjilp nir de 1 alla fall skall dtervinda
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till Sverige. Det kan t.ex. gilla personer med permanent uppe-
hillstillstdnd i Sverige eller andra nordiska medborgare.

De slutsatser vi drar vad giller férekomsten av dubbelt
medborgarskap eller omstindigheten att nigon flyttat respektive
flyttat tillbaka utomlands ir att detta inte bor ha nigon sirskild
betydelse for vilka som kan omfattas av en katastrofinsats. Det
avgorande ir 1 stillet att ansvaret avser extrema situationer dir kaos
och panik rder och att staten griper in i undantagssituationer av
humanitira skil. Att i det liget neka hjilp till personer med
anknytning till Sverige dr inte rimligt. Dirfor bor dven svenska
medborgare som dr bosatta utomlands omfattas av en katastrofinsats,
liksom dven svenska medborgares utlindska familjemedlemmar, dvs.
maka eller make, alternativt partner eller sammanboende, och barn
under 18 &r.

Vart bor en evakuering ske?

Det kan diskuteras om en evakuering i férsta hand skall ske till
Sverige eller om den kan ske till en siker plats inom det drabbade
landet, alternativt i angrinsande land. Nir det giller evakuering av
skadade ir det av medicinska skil svirt att tinka sig att de skulle
kunna evakueras endast till forsta biasta sikra niromrdde och det
strider ocksd mot den humanitira princip som ir vir utgdngspunkt.
Aven oskadade minniskor kommer att befinna sig i ett mycket
utsatt lige och att limna dessa minniskor 1 frimmande omride kan
etiskt sett inte heller vara férsvarbart. Slutmilet f6r en evakuering
bor dirfér vara Sverige nir s ir mojligt. Vid vissa situationer, som
t.ex. vid smitta, kan andra éverviganden krivas.

Vad bor omfattas av en evakuering?

Ansvaret for egendom ligger pd den enskilde och fir l6sas genom
privata forsikringar. Vid en katastrofinsats kan endast personliga
igodelar som ryms i ett ordinirt handbagage p flyg tas med. Aven
om evakueringen sker pd annat sitt dn via flyg bor motsvarande
regel gilla.

14
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Anmalningsforfarande

Vi anser inte att nigon form av anmilningsférfarande vid utlands-
resa bor inforas. Dessa uppgifter skulle troligen vara ofullstindiga
och skulle sannolikt inte vara mer tillf6rlitliga dn de som rese-
foretagen och anhériga hemma i Sverige kan bidra med vid en
katastrof. En anmilan kan dven skapa férvintningar om hyjilp frin
staten, forvintningar som inte alltid kommer att kunna realiseras.
Det ir i stillet viktigt att det 1 f6rvig finns en ordning f6r hantering
av information nir en katastrof har intriffat.

Fordelningen av kostnader

En skiljelinje kan dras mellan ansvaret for att insatser sker och det
ekonomiska ansvaret. Det innebir att vid omfattande kriser eller
katastrofer tar staten ansvaret for insatserna och dven fér huvud-
delen av kostnaderna medan den enskilde har ansvar for en del av
de kostnader som ir direkt hinférliga till honom eller henne.

Vi anser att det dr viktigt med en ersittningsskyldighet f6r den
enskilde f6r att betona det personliga ansvaret och vikten av rese-
forsikringar. Mojligheterna att forsikra sig ir goda och forsik-
ringsbranschen har redovisat en vilvillig instillning nir det giller
tolkning av forsikringsvillkoren. Med ett annat synsitt pd den
enskildes ansvar okar ocksd risken for att statens ansvar dvergdr
frin ett ansvar vid extraordinira situationer till ett ansvar dven vid
mer normala hindelser. Det ir frimst de praktiska invindningarna
om att det kan medféra en resurskrivande administration som talar
mot en ersittningsskyldighet. Dessa problem skall dock inte éver-
drivas. Staten kan visserligen inte som tredje part kriva ersittning
av bolagen utan kraven méste riktas mot de enskilda personerna
men genom ersittningsskyldigheten skapas férutsittningar for att
aktualisera reseférsikringarna. Dirvid kan staten i sina krav upplysa
om detta varefter den enskilde som ir forsikrad kan involvera sitt
forsikringsbolag och ge bolaget fullmakt att féretrida honom eller
henne vid regleringen. P4 s sitt kan bide viss administration och
uppslitande kontakter mellan staten och den enskilde delvis und-
vikas. Vad giller de som ir oférsikrade miste krav riktas dven mot
dessa personer. Om en konsulir katastrofinsats omfattat nigon
som idr under 18 &r ir dven virdnadshavaren skyldig att betala
ersittning.
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De kostnader som kan bli féremdl for ersittningsskyldighet ir
transportkostnader, inklusive transport av avliden, och sjuk-
vdrdskostnader som direkt kommer ndgon till godo. Det kan dock
vara svart att 1 efterhand faststilla transportkostnaden fér var och
en som evakuerats och beloppet fir dirfér motsvara den billigaste
resan vid normal hemresa frin det aktuella landet till Sverige.
Ersdttningen for sjukvirdskostnad och kostnad fér transport av
avliden bor i forsta hand kunna avse de faktiska kostnaderna men
om dessa inte ir mojliga att faststilla bor dven dessa ersittnings-
krav kunna schabloniseras. Ersittning for transport av avliden
betalas av den avlidna personens dédsbo. Det bér understrykas att
dessa kostnader slutligen b6ér kunna biras av de drabbades for-
sikringar. En jamkningsregel bor aktualiseras vid sirskilt émmande
fall.

For att en ordning med ersittningsskyldighet skall fungera ir
det angeliget att det finns ett vil fungerande samarbete mellan der
allminna och forsikringsbolagen sivil innan en katastrof intriffar
som efterit. Forsikringarna avser individer och inte grupper av
resande svenskar varfér f6rsikringsbolagen pd ett tidigt stadium vid
en katastrof méste ha diskussioner med staten om t.ex. transport av
skadade och avlidna samt behéver veta vilka av deras forsikrings-
tagare som berors. Aven om bolagen kan ha svirt att agera opera-
tivt vid krigstillstdnd som vid Libanonkrisen hindrar inte det att
bolagens resurser och kontakter ind3 skulle kunna utnyttjas, férut-
satt att det finns ett genomtinkt samarbete 1 forvig.

Vad giller reseforetagens roll i denna del har de redan ett ansvar
enligt reglerna i lagen om paketresor och resegarantilagen. Dessa
regler giller oférindrade.

Inresa och visering

En katastrofinsats med evakuering enligt vart forslag kan aktuali-
sera bestimmelserna om inresa och visering i utlinningslagen
(2005:716) om evakueringen omfattar svenska medborgares
utlindska familjemedlemmar. Under Libanonkrisen krivdes vise-
ringar men underlaget dirifrdn ir bristfilligt d vi t.ex. inte sdkert
vet hur minga viseringar som utfirdades. Vid vira kontakter med
personer som var pd plats i Beirut och med féretridare f6r Migra-
tionsverket har det inte framkommit ndgra énskemdl om for-
indringar i1 regelverket. Diremot fanns en del praktiska problem
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som bla. berodde pi att det inte finns ndgon svensk
utlandsmyndighet i Libanon. Det behévs ocksd riktlinjer for den
praktiska hanteringen av viseringar och identitetskontroller i
evakueringssituationer. VAar slutsats ir dock att regelverket i
utlinningslagen fungerade under Libanonkrisen och att det inte
finns skil for oss att foresld dndringar.

Ekonomiska konsekvenser av forslagen

Nigon siker berikning av kostnaderna for framtida katastrofinsatser
ir inte mojlig att gora. Det dr i varje fall rimligt att anta att mot-
svarande kostnader som vid flodvdgskatastrofen och Libanonkrisen
om 157 respektive 77 miljoner kronor kan uppstd vid kommande
insatser. Samtidigt miste en reservation gdras for att kostnaderna
kan bli betydligt hogre. En situation med smitta kan t.ex. kriva
betydligt mer omfattande insatser med hinsyn till risken for smitt-
spridning. Det har ocksd betydelse vilka belopp som staten kan
komma att fi &ter med stéd av den enskildes ersittningsskyldighet
men iven dessa belopp ir vanskliga att uppskatta. Sammantaget kan
den totala kostnaden f6r en katastrofinsats uppgd till dtminstone
200 miljoner kronor. Fér finansieringen kommer det att krivas ett
regeringsbeslut att Utrikesdepartementets anslag 5:4 fir over-
skridas.

De administrativa kostnaderna foér att kriva ersittning av de
enskilda kommer frimst att bestd av personalkostnader. Kostnaden
ir svir att berikna d& det bl.a. beror pd vilken roll férsikrings-
bolagen kommer att ha vid regleringen.

Utformningen av regelsystemet

Frigan om ersdttningsskyldighet maste regleras i lag. Det idr i och for
sig mojligt genom att inféra en sirskild bestimmelse om detta i
lagen om konsulirt ekonomiskt bistind. Nir det giller frigan om
det krivs lagstifining i ovrigt menar vi att statens agerande vid en
kris bor vara lagbundet och att beslutsordningen s& lingt som
mojligt bor vara fastlagd 1 forvidg. Vi anser vidare att befintliga
konsulira forfattningar inte dr tillrickliga varfér ordningen med
katastrofinsatser bor regleras sirskilt 1 lag som en speciell form av
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konsulirt stod. Statens insatser i dessa situationer benimns konsu-
lir katastrofinsats f6r att skilja insatserna frin annat konsulirt stod.

Beslut om konsulir katastrofinsats bor fattas av regeringen
eftersom frigan ir av stor principiell vikt och kriver ett politiskt
stillningstagande. Ett beslut om katastrofinsats kommer ocks3 att
kriva ett parallellt regeringsbeslut om att bevilja medel {6r insatsen.
Det ir dock viktigt att understryka att det sedan bér vara Utrikes-
departementet som beslutar om hur resurserna bér anvindas. Vid
svira avvigningar som giller komplicerade prioriteringar som
ytterst ir politiska eller frigor som fir stora internationella konse-
kvenser, ir det dock méjligt att dven frigor om verkstillighet
slutligen méiste avgoras av regeringen.
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The committee’s mandate

Following such events as the 2004 tsunami disaster and the 2006
Lebanon crisis, the committee has been given the task of
investigating the degree of state responsibility in relation to
individuals, insurance companies and travel agencies. According to
our directive, the first requirement for state involvement is an
event of such magnitude that it calls for a contribution in excess of
normal consular aid. What we are concerned with, therefore, is the
state’s responsibility to act in extraordinary circumstances. The
directive focuses on the question of state responsibility for
arranging an evacuation. However, because the persons affected
may have other requirements, we have chosen to use the expression
“disaster aid” instead of “evacuation”.

Responsibility in crises and disaster situations abroad

At present there are around half a million expatriate Swedes, i.e.
Swedes who live and work temporarily, or sometimes more
permanently in other countries. To these must be added each
month an average of more than 200,000 people travelling abroad.
Many Swedes visit, as tourists, countries with a less developed
infrastructure than Sweden, and where there are risks of natural
disasters. In addition, many Swedish citizens originating from
other countries may be visiting those countries or have moved back
there. The conclusion to be drawn is that ever more Swedes are to
be found abroad and that in future their numbers can be expected
to rise. The question is what official responsibility Sweden has to
assist its citizens in crises and disaster situations.
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The point of departure today is that individuals have responsibility
for themselves when travelling abroad but that the state, according
to current consular regulations, can intervene in emergency
situations to give advice, or aid in the form of loans. In future too
the guiding principle shall be that individuals who travel, work or
go to live abroad shall do so at their own responsibility and that the
state shall engage and lend support only in certain, special
circumstances. The individual’s responsibility includes, for
example, having insurance to cover possible damages that may
occur. However, experiences from the tsunami disaster and the
Lebanon crisis show that it is not always easy to decide the
borderline between private and public undertakings.

As regards the other actors involved, travel agencies have a
responsibility in law (1992:1672) concerning charter holidays and
the travel guarantee law (1972:204). However, many people travel
nowadays without consulting a travel agent. Insurance companies
can be important actors in cases where those affected have taken
out travel insurance. Travel insurance is common in Sweden
because it is usually included in home insurance, held by over 96
percent of the population. Travel insurance usually covers, among
other things, costs in case of sudden illness or accident, and
repatriation of injured or deceased persons. The insurance
companies have their own international emergency service centre
which, among other things, receives reports and arranges
repatriation for sick persons.

According to existing consular practice, the public sector can act
through the Swedish Foreign Ministry authority in the country
concerned to provide Swedes in distress in the first instance with
help in helping themselves but also with economic aid in the form
of loans, in accordance with the law on consular economic aid
(2003:491). Thus the state’s responsibility in this connection is to
be a last resort for help, for example in arranging a journey home.
The present consular regulations are applied also in the event of a
disaster that concerns many people and when the host country’s
resources are severely stretched. However, as was shown by the
tsunami disaster and the Lebanon crisis, the consular regulations
do not readily adapt to cope with situations in which many people
need help and there is competition for resources.

We can state that at any given moment there are a great number
of Swedes abroad and this influences public expectations
concerning the state’s role. During the tsunami disaster many of
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the Swedes involved assumed that the Swedish state would quickly
come to their rescue. They were severely disappointed when these
expectations were not fulfilled in every respect.

At the same time, the public and the media may have greater
expectations of the state than it is reasonable to assume. It is
therefore important to underline that the state’s responsibility
when it comes to disaster aid comes into effect only in very special
situations and that the state’s contribution is a complement to the
resources provided by the host country, the individual’s insurance
company and travel agency. The state’s responsibility for disaster
aid can be compared with the principles guiding the national rescue
services in which the state and local authorities maintain an
organisation that can intervene when an individual, either by
himself or with the help of others, cannot cope with an accident. In
the same way the state should have responsibility for maintaining
an organisation with preparedness to intervene and support Swedes
in crises and disasters abroad, i.e. in extraordinary situations. Such
preparedness has also been under construction since the tsunami
disaster. This means, among other things, that the Foreign
Ministry now has a completely different organisation and
preparedness, with, for example, a rapid deployment force for crisis
situations. The Swedish Foreign Ministry authority in the country
concerned can also be supported by a support force which is a
collaboration between the Swedish Rescue Services Agency, the
Swedish Police Service and the National Board of Health and
Welfare and which also involves the Swedish Red Cross, Save the
Children and the Swedish Church.

The state’s responsibility for disaster aid is therefore primarily
to maintain an organisation and to be prepared, as a
complementary actor, to support Swedes abroad. The greater part
of the costs arising from this will naturally be borne by the state
but this need not prevent an individual from taking economic
responsibility for contributions made directly on his or her behalf.
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When does the state have a responsibility to provide
disaster aid?

The answer should be based on the fact that disaster aid is
humanitarian and that the state needs to take measures to protect
the lives of individuals and lessen suffering. Those events that
might call for disaster aid include natural disasters, terrorist attacks,
technological accidents, infections and wars, but it is not possible
to predict all the situations that might arise in future. Among other
things, climate change may give rise to events that we have no
means of predicting today. Each individual event is unique and has
differing consequences, which is why it is not possible to make
decisions based simply on the character of the event. However that
character can give an indication of whether preparedness should be
heightened before an eventual intervention.

The judgement should primarily be concentrated on the
consequences of the event, consequences which, naturally, influence
one another.

e Have people been killed and injured, or is there a risk of this?
e How many Swedes are affected?

e What is needed: evacuation, medical care or temporary accom-
modation?

e Might other Swedish organisations be called upon to meet these
needs? For example, travel agencies, insurance companies, or
employers?

e Does the country affected have sufficient resources?

Other circumstances to be taken into account are that the situation
was unpredictable and the individual affected through no fault of
his own. What also needs to be considered is whether disaster aid is
practically possible, for example with regard to the security
situation.

In the final analysis a considered judgement is needed, taking
account of all known circumstances and a decisive factor is whether
the need for accommodation, evacuation and other measures could
be satisfied in another way, i.e. if other resources are enough to
cater for those affected. Any judgement on the need for resources
calls for good contacts with the host country, the travel industry
and with the insurance industry’s emergency services centre. The

22



SOU 2008:23

basis for the judgement will in all likelihood still be uncertain. As a
guiding principle in reaching a decision, the argument must be that
if there are well founded grounds for believing that an intervention is
necessary, then such an intervention should be made. However, a
precondition is that such an intervention is possible with regard to
security.

How much responsibility does the state have to give
disaster aid?

What measures can be taken as part of disaster aid?

Experiences from the tsunami disaster and the Lebanon crisis show
that evacuation of both injured and noninjured citizens from the
disaster area and similarly the transport home of the deceased are
measures that should be given priority. In Thailand most of those
affected could travel home using means provided by travel agencies
but the state’s contribution was a necessary complement. In
questions concerning transport of deceased persons the insurance
companies played a key role. During the Lebanon crisis the state
evacuation was crucial in that it made it possible for Swedes to
leave the area in a security situation that did not permit ordinary
civilian transport. The degree of a state evacuation can thus vary
but it is important that the state acts to create a comprehensive
transportation capacity which can then be modified, depending on
the way events unfold and the needs that exist, for example for the
transport of people who have been injured. The tsunami disaster
also shows the importance of the roles played by travel agencies
and insurance companies in arranging transport and shows too that
there is a need for a structured collabo-ration between the state and
these organisations.

Other measures may be needed, such as health care, food and
emergency accommodation, though it may be difficult to specify in
advance exactly what these will be. The golden rule in deciding the
extent of these other measures is to weigh up all the practical needs
of the people affected by a specific disaster. A certain amount of
improvisation is for that reason unavoidable. For example, in the
tsunami disaster, the need for advanced health care was on a
completely different scale to that experienced dur-ing the Lebanon
crisis. There were also different basic needs, such as for clothing. It
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is also of great importance that the assessment of what is needed is
made by persons who work with such questions on a daily basis.
The extent of the aid is thus connected with how best these needs
are to be met. It is quite possible that the host country, the travel
agencies, insurance companies and volunteer organisations can deal
with the requirements of those affected and that the focus for the
Swedish state should be to arrange travel out of the disaster area in
cases where this problem cannot be solved in any other way.

A disaster can also have its origin in an infectious disease, for
example in the form of a pandemic, or in a terrorist attack. If
limited resources combine with the fact that Swedes cannot be
evacuated because of the risk of infection, we find ourselves
confronting one of the worst imaginable scenarios. Our proposal
embraces such an event but the handling of a situation in which
Swedes have been infected abroad is complex and requires special
insight and expertise. Preparedness and planning for such an
eventuality requires expert consideration beyond the scope of this
report.

Who shall be covered?

Swedish citizens domiciled in Sweden shall be covered by disaster
aid, along with refugees and stateless persons living in Sweden,
comparable to the principal groups covered by the law on consular
economic aid. In addition, foreigners other than refugees and stateless
people who are living in Sweden would be covered. It would be odd
if persons actually living in Sweden were to be denied help when
they in any case would be returning to the country. This will for
example be persons with permanent residence permits for Sweden
and other Nordic citizens.

The conclusions we draw as regards dual nationality, or cases of
people who have moved, or returned abroad, is that this should be
of no particular importance in deciding who should benefit from
disaster aid. The deciding factor is that this is an exceptional,
extreme situation involving chaos and panic and that the state has
intervened for humanitarian reasons. In such circumstances it
cannot be reasonable to deny help to persons with a connection to
Sweden. Therefore, even Swedish citizens who are living abroad
should be covered by disaster aid, and so too foreign family
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members of Swedish citizens, i.e. husbands and wives, partners or
persons they are living with, and children under 18.

Where should an evacuation be made?

Firstly, discussion may centre on whether an evacuation should be
to Sweden or to a safe haven in the country affected or a
neighbouring country. Concerning evacuation of injured persons it
is difficult to imagine, bearing in mind the need for medical aid,
how such people could be evacuated merely to the first available
safe haven in the area. This would conflict with the humanitarian
principle which is the point of departure for disaster aid. Even non-
injured people are going to find themselves in a very trying
situation and to leave such people in an alien environment is not
ethically defensible. The final goal for an evacuation should there-
fore be Sweden whenever possible. In certain situations, for
example in cases of infectious disease, other considerations may
have to be taken into account.

What should be the scope of an evacuation?

Responsibility for property is that of the individual concerned and
should be dealt with through private insurance. In cases where
disaster aid is given, only personal effects for which there is room
in ordinary aircraft hand baggage can be taken aboard. This rule
should also apply even if the evacuation is by another means of
transport than air.

Notification

We don’t feel that any form of notification needs to be instituted
as regards foreign travel. Such information would in all likelihood
be incomplete and in all probability no more reliable than that
which, in the event of a disaster, can be provided by travel agencies
and relatives at home in Sweden. Such notification could
furthermore create expectations of state aid, expectations which
might not always be realised. Instead, it is important to institute in
advance a procedure for handling information when a disaster
occurs.
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Division of cost

A dividing line can be drawn between responsibility for seeing that
aid is provided and economic responsibility. This means that in time
of widespread crisis or disaster, the state takes responsibility for
the aid to be given and also for the greater part of the costs, while
the individual has responsibility for those costs that directly affect
him or her.

We consider that it is important with an individual obligation to
reimburse the state to emphasise personal responsibility and the
importance of travel insurance. Possibilities for travellers to insure
themselves are good and the insurance industry has taken a
benevolent attitude in interpretation of insurance conditions. Any
other approach as regards individual responsibility increases the
risk of the state’s responsibility developing from a responsibility in
extraordinary situations to a responsibility in more common
circumstances. What mitigates against the obligation to reimburse
is primarily the practical consideration that extra resources may
have to be allotted for an administration to enforce it. However,
such problems should not be exaggerated. As a third party, the
state obviously cannot demand reimbursement from the insurance
companies; rather, such demands must be aimed at individual
persons. However, the obligation to reimburse draws attention to
the need for travel insurance. With this in place, the state can make
its demand and inform the individual of the need to involve his or
hers insurance company, giving the company authorisation to
represent him or her when it comes to settlement. Such a system
would at least partially eliminate the need for administration and
for trying contacts between state and individual. People who are
uninsured should also be asked to reimburse. If consular disaster
aid is given to someone under 18, the guardian of that person also
shall have the obligation to reimburse.

The costs that can be subject to the obligation to reimburse are
for transport, including transport of deceased persons, and for
health care administered directly for the benefit of specific persons.
However, as it may be difficult to establish transport costs for each
person evacuated after the event, the amount should be comparable
to the cheapest form of transport from the country concerned
home to Sweden. The reimbursement of health care costs and costs
for transport of deceased persons should specify the actual costs
but if this is not possible these reimbursement demands should be
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standardised. Reimbursement for the transport of deceased persons
should be paid from the estate of such persons. It should be
emphasised that these costs will eventually be paid by the in-
surance of such persons. An equalisation rule should be worked out
for specific deserving cases.

For there to be an efficient method to deal with obligations for
reimbursement, smoothly functioning cooperation between the
public sector and the insurance companies is vital both before and
after a disaster. Insurances are the concern of individuals and not of
groups of Swedish travellers, which is why the insurance companies
should at an early stage when a disaster has occurred have
discussions with the state about for instance transport of injured
and deceased persons. The companies also need to know which of
the people they have insured that are affected. Even if the
companies may find it difficult to act operationally in cases of war,
such as the Lebanon crisis, this shouldn’t hinder the companies
resources and contacts being put to good use, provided plans for
cooperation have been made in advance.

Concerning the role of travel agencies in this facet of disaster
relief, they already have a responsibility according to rules laid
down in laws on charter travel and travel guarantees. These rules

still apply.

Entry to Sweden and the granting of visas

Disaster aid with evacuation, according to our proposal, can put a
focus on entry to Sweden and the granting of visas under the
Aliens Act (2005:716) if the evacuation includes foreign members
of families of Swedish citizens. During the Lebanon crisis visas
were granted but, as a basis for estimating future numbers, the
experience is flawed because we cannot be certain how many visas
were issued. In our contacts with persons on the ground in Beirut
and with representatives of the Swedish Migration Board no desire
for changes in practice were expressed. On the other hand a
number of practical problems were encountered because there was
no Swedish Foreign Ministry authority in Lebanon. Guidelines are
needed for the practical granting of visas and identity control in
evacuation situations. However, our conclusion is that policy laid
down by the Aliens Act worked during the Lebanon crisis and
there are no reasons to suggest change.
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Economic consequences of the proposal

It is impossible to make any accurate estimate of costs for future
disaster aid. However, it is reasonable to assume costs may be
comparable with those of the tsunami disaster and Lebanon crisis,
157 and 77 million kronor respectively. At the same time, this
should be with the reservation that future costs may be
considerably higher. A situation involving the outbreak of an
infectious disease might call for considerably more exhaustive
action, bearing in mind the risk of the disease spreading. The
amount the state might get back from individual reimbursement is
important but also difficult to estimate. The total costs of disaster
aid could rise to at least 200 million kronor. To finance such aid a
government decision would be necessary to allow the Foreign
Ministry to exceed allotment 5:4 for such measures.

The administrative costs for demanding reimbursement from
individuals will mostly comprise payment and maintenance of staff.
This is also hard to estimate because it depends, among other
things, on what role the insurance companies will take when it
comes to settlement.

Formation of policy

The question of an individual’s obligation to reimburse must be
regulated by law. It is possible to do this by introducing a specific
rule in the law on consular economic aid. As regards the question
as to whether legislation is otherwise needed we feel the state’s
actions in a crisis should be regulated by law and that a decision-
making process should be decided in advance, in as much as this is
possible. Furthermore, we consider that existing consular statutes
are insufficient and as a result rules concerning disaster aid need to
be set out in law as a specific form of consular support. The state’s
contribution in such situations should be referred to as consular
disaster aid to distinguish it from other consular support.

The decision to grant consular disaster aid should be made by
the government. The question is of such fundamental importance
that it requires the taking of a political stance. A decision on such
aid will be de-pendent on a parallel decision by government to
grant the necessary means. However it is important to emphasise

that it should then be the Foreign Ministry that decides how
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resources should be used, although it may be possible that even
questions of practical application should be decided by the
government when there is a difficult balance to be struck, involving
complex prioritising that makes such a decision, in the final
analysis, political; or when the questions may have international
consequences.
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Forfattningsforslag

Forslag till lag om konsular katastrofinsats
Allménna bestammelser

1§
Vid allvarlig kris eller katastrof utomlands skall en konsulir
katastrofinsats genomfdras av staten for att bistd enskilda om forut-
sittningarna enligt denna lag ir uppfyllda.

Bestimmelser om konsulirt ekonomiskt bistind till enskilda
utomlands finns 1 lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt
bistind.

Konsular katastrofinsats

2§
En konsulir katastrofinsats skall genomféras vid allvarlig kris eller
katastrof utomlands om behoven av skydd, evakuering och andra
tgirder med hinsyn till hindelsens karaktir, f6ljder och omstind-
ligheterna i 6vrigt inte kan tillgodoses pa annat sitt.

Bestimmelser om katastrofmedicinska insatser utomlands finns i
lagen (...) om katastrofmedicinska insatser i utlandet vid en stor
olycka eller katastrof.

Vem som omfattas av en konsuldr katastrofinsats

38

En konsulir katastrofinsats kan omfatta

1. svenska medborgare

2. svenska medborgares utlindska familjemedlemmar

3. flyktingar och statslésa personer som dr bosatta i Sverige
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4. en annan i Sverige bosatt utlinning dn som avses i punkt 3.

438

Vid tillimpning av denna lag skall frigan om nigon ir bosatt i
Sverige avgoras enligt bestimmelserna om bosittning i Sverige i 2
kap. socialférsikringslagen (1999:799).

Beslut om konsular katastrofinsats

5§

Beslut om konsulir katastrofinsats fattas av regeringen.

Ersattningsskyldighet
6§

Den som omfattas av en konsulir katastrofinsats skall betala ersitt-
ning till staten.

Om en konsulir katastrofinsats omfattat ndgon som ir under 18
ar dr dven virdnadshavaren skyldig att betala ersittning.

Om en konsulir katastrofinsats omfattat transport av avliden
skall den avlidna personens dédsbo betala ersittning foér tran-
sporten.

7§

Ersittningsskyldighet enligt 6 § fir jimkas eller efterges om det
finns sirskilda skil med hinsyn till den ersittningsskyldiges per-
sonliga eller ekonomiska foérhdllanden samt omstindigheterna 1
ovrigt.
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Beslut om ersattningsskyldighet

8§

Frigor om ersittning till staten prévas av Regeringskansliet.

Indrivning

9§
Belopp enligt 6 § som inte betalas skall limnas f6r indrivning. Vid
indrivning fir verkstillighet enligt utsékningsbalken ske. Bestim-
melser om indrivning finns i lagen (1993:891) om indrivning av
statliga fordringar m.m.

Regeringen fir féreskriva att indrivning inte behéver begiras for
ringa belopp.

Bemyndigande

10§
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela nirmare féreskrifter om konsulir katastrofinsats.

Overklagande

11§
Beslut om ersittningsskyldighet fir overklagas hos allmin for-
valtningsdomstol.

Provningstillstdnd krivs vid 6verklagande till kammarritten.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2009.
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1 Kommitténs uppdrag m.m.

1.1 Uppdraget

Allt fler svenskar befinner sig utomlands och de senaste drens hin-
delser, sisom flodvigskatastrofen 2004 och Libanonkrisen 2006,
har aktualiserat frigan om vilket ansvar svenska staten har nir det
giller att bistd de svenskar som berdrs av sddana hindelser. Kom-
mittén har dirfér fatt i uppdrag att utreda omfattningen av statens
ansvar 1 forhdllande till den enskilde, forsikringsbolag och rese-
arrangorer. En forsta forutsittning enligt vdra direktiv idr att
hindelsen kriver insatser som gir utdver det vanliga konsulira
bistindet. Det handlar siledes om statens ansvar att agera vid extra-
ordinira situationer.

Vidare ir direktiven inriktade pd frigan om statens ansvar for att
genomfora en evakuering. Det ir naturligtvis ofta s& att en snabb
hemresa ir ett prioriterat 6nskeml f6r de drabbade men det finns
rimligen dven andra behov. Férutom behov av sjukvird kan det
finnas behov av t.ex. inkvartering i vintan pd evakuering samt till-
ging till mat och klider. Vidare kan det finnas frigor som ir for-
knippade med sjilva evakueringen p3 s8 sitt att om de inte blir [sta
kan evakuering inte ske, t.ex. transport av svirt skadade personer.
Kommittén anvinder dirfor uttrycket katastrofinsats 1 stillet for
evakuering. Vilka itgirder som kan innefattas 1 en katastrofinsats
dterkommer vi till 1 avsnitt 4.1.

Vissa andra frigor ir uttryckligen undantagna i direktiven. Vart
arbete omfattar endast statens ansvar for insatser i utlandet. Vidare
ingdr inte i uppdraget att utreda ansvarsférdelningen inom staten,
utan endast staten i férhdllande till enskilda och privata aktérer. Vi
skall inte heller gora en allmin 6versyn av lagen (2003:491) om
konsulirt ekonomiskt bistind.

Det bér ocksd pdpekas att uppdraget ir att utreda statens ansvar
for insatser som inriktar sig pd enskilda minniskor och att vi inte
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skall ta stillning till spérsmal som t.ex. avser beredskap infér kriser
och katastrofer, organisation av katastrofinsatser, mottagandet i
Sverige och information. Det innebir att dessa frigor inte berérs
annat in indirekt och att nigra forslag inte limnas i dessa delar.
Samtidigt bor det understrykas att de ir mycket viktiga och ingér i
en helhet dir virt arbete utgor en del.

Kommitténs direktiv bifogas i sin helhet som Bilaga 1.

1.2 Arbetets upplaggning

Arbetet inleddes i augusti 2007 och kommittén har sammantritt
vid 4tta tillfillen. Vid sammantridena har kommittén haft besok av
personer verksamma inom olika omrdden som berérs av uppdraget,
bla. foretridare for Utrikesdepartementet, Statens riddningsverk
och larmcentralen SOS International a/s. Ordféranden och sekre-
teraren har ocksd haft enskilda méten och kontakter pd annat sitt,
bl.a. med andra utredare som f.d. hovrittspresidenten Johan
Hirschfeldt och generaldirektéren Christina Salomonson och med
foretridare for myndigheter som Krisberedskapsmyndigheten,
Riddningsverket och Socialstyrelsen. Vad giller de internationella
forhillandena har underlag himtats in om Danmark, Finland,
Storbritannien, Nederlinderna, Schweiz och Kanada, se Bilaga 2.
Kommittén har i slutskedet av arbetet dven haft en utfrigning med
inbjudna féretridare f6r departement, myndigheter och organisa-
tioner.

Vi har tagit del av andra utredningar m.m. med betydelse for
virt arbete, diribland Katastrofkommissionens betinkande efter
flodvagskatastrofen', Utrikesdepartementets utvirdering av insats-
erna under Libanonkrisen?, Socialstyrelsens skrivelse till regeringen
med forslag till lag om katastrofmedicinska insatser i utlandet vid
en stor olycka eller katastrof® samt férslag om ersittning till kom-
munerna vid stora olyckor och katastrofer*. Av betydelse ir dven
att Regeringskansliet har tillkallat en utredare med uppdrag att se
over behovet av informationshantering vid en allvarlig olycka eller

' SOU 2005:104, Sverige och tsunamin.

2PM 2006-10-02, Utrikesférvaltningens hantering av Libanonkrisen — redovisning, syn-
punkter, dtgirder och férslag.

? Socialstyrelsens skrivelse Beredskapen fér att omhinderta personer med hemvist i Sverige
vid stora olyckor och katastrofer utomlands, mars 2006.

*Ds 2007:51, Ersdttningssystem i samverkan — hantering av kommunernas kostnader i sam-
band med naturkatastrofer, m.m.
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katastrof utomlands. Detta uppdrag skall redovisas senast den 31
mars 2008.° Utdver detta pigir ett arbete med att inritta en kris-
hanteringsfunktion inom Regeringskansliet.

Betinkandet ir upplagt efter de olika frigor som vi har att ta
stillning till. T respektive kapitel terfinns redogérelser for gillande
ordning samt erfarenheter och slutsatser i respektive avseende efter
tidigare hindelser. Genomgdende anvinds uttrycket svenskar och
med detta avses de personer som kan komma att omfattas av en
svensk katastrofinsats, oavsett om dessa personer ir svenska med-
borgare eller inte. I avsnitt 4.2. diskuteras detta nirmare.

5 [u207/10948/P.
¢ Arbetet baseras pd Regeringskansliets rapport frin oktober 2007, Krishantering 1
Regeringskansliet.

37



2 Ansvaret vid kris- och
katastrofsituationer utomlands

Det finns omkring en halv miljon utlandssvenskar i virlden, dvs.
svenskar som bor och arbetar tillfilligt eller mer varaktigt i andra
linder. Dessa finns foretridesvis i vistlinder. Till detta kommer att
det varje minad befinner sig i genomsnitt mer in 200 000 svenskar
pa resa utomlands." Under ir 2006 reste mer in 60 procent av
befolkningen utomlands.” Méinga svenskar reser som turister och
manga ginger 1 linder med mindre utvecklad infrastruktur in i
Sverige och dir det finns risker for t.ex. naturkatastrofer. Vidare
reser minga svenskar med ursprung i andra linder pd besok till sina
ursprungslinder eller flyttar tillbaka dit. De slutsatser som kan dras
ir alltsd att allt fler svenskar befinner sig utomlands och att antalet
kan antas 6ka 1 framtiden. Dessa svenskar kan rika ut fér allehanda
hindelser och svirigheter och frigan ir vad det offentliga Sverige
har for ansvar att bistd svenskar 1 dessa situationer.

Utgdngspunkten i dag dr att den enskilde har ett eget ansvar vid
vistelse utomlands och att staten enligt gillande konsulirt regelverk
kan g in vid nédsituationer f6r att ge rid eller bistidnd i form av
18n. Enligt vra direktiv skall huvudprincipen dven i framtiden vara
att den som reser, arbetar eller bositter sig utomlands gér detta pd
eget ansvar och att staten kan gripa in och ge stéd endast i vissa
sirskilda fall. Detta synsitt giller dven 1 de linder som vi sirskilt
har granskat.

Erfarenheterna frin flodvigskatastrofen och Libanonkrisen visar
emellertid att det inte ir helt enkelt att sl3 fast grinserna mellan det
privata och det offentliga dtagandet. Det finns dirfor skl att inleda
med en principiell diskussion om det offentliga dtagandet i dessa

! Uppgifterna om utlandssvenskar avser dr 2001 och uppgifterna om svenska turister avser
ett medelvirde for dren 2001-2005, allt 4r himtat frin SOU 2005:104, bilagedelen s. 382 {.
Uppgifterna om resor grundar sig pa uppgifter frdn Resurs AB.

2 Killa: Resurs AB.
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sammanhang och var grinsen gir mellan det privata och det offent-
liga. For den diskussionen behévs en redogérelse for gillande ord-
ning samt de 6verviganden som gjorts i andra sammanhang, bl.a.
har den syn pd det offentliga dtagandet som &terspeglar sig i ridd-
ningstjinstlagstiftningen varit en grund fér kommitténs diskus-
sioner. Vidare har frigan om det allminnas ansvar diskuterats
tidigare av bl.a. Sdrbarhets- och sikerhetsutredningen samt Kata-
strofkommissionen.

2.1 Gallande ordning for svenskar i utlandet

Som understrukits ovan ir utgingspunkten att den enskilde har ett
eget ansvar vid vistelse utomlands. Detta ansvar motiverar bl.a. ett
forsikringsskydd som ticker rimliga skadehindelser. For ovriga
aktorer giller foljande ordning.

2.1.1 Researrangérerna

Researrangdrernas ansvar for sina resendrer regleras 1 lagen
(1992:1 672) om paketresor och i resegarantilagen (1972:204) som
bdda grundar sig pd EU-direktiv.’ Paketreselagen ir tvingande till
resenirens forman om han eller hon férvirvar paketresa, dvs. tran-
sport och inkvartering, f6r huvudsakligen enskilt bruk av en
niringsidkare i dennes yrkesmissiga verksamhet. Vad som frimst
ir av intresse hir ir indringar som intriffar efter avresan. Om de
avtalade tjinsterna till en visentlig del inte kan tillhandahallas skall
researrangdren enligt 15 § ordna limpliga ersdttningsarrangemang
utan extra kostnad for reseniren. Kan ersittningsarrangemang inte
ordnas eller avvisar reseniren pd godtagbara grunder sidana
arrangemang skall arrangéren, om det ir skiligt, utan extra kostnad
for reseniren tillhandahilla likvirdig transport tillbaka till platsen
for avresan eller till nigon annan ort som reseniren godkinner.
Reseniren kan om det ir skiligt ocksd vara berittigad till prisavdrag
och skadestind. Vid en bedémning av vad som ir skiligt for ritten
till fri hemresa kan hinsyn bla. tas till hur viktiga de uteblivna
yjansterna ir for resan som helhet, hur mycket som &terstdr av
resan och hur kostsam transporten blir for arrangéren. Kan resan
sigas ha blivit helt eller s& gott som helt forstérd for reseniren och

® Direktiv 90/314/EEG.
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beror det pd en omstindighet som inte kan lastas reseniren och
som inte ligger utanfér arrangdrens kontroll, bor han eller hon
nistan alltid ha ritt till fri hemtransport.* Vid flodvigskatastrofen
ansig reseforetagen att resan kunde avbrytas (hivning av rese-
avtalet) och att resenirerna skulle resa hem i fértid. Ndgon moj-
lighet att d4 ordna med ersittningsarrangemang fanns av uppenbara
skil inte.

Resegarantin innebir att en resenir under vissa forutsittningar
kan f3 tillbaka pengar som betalats f6r en resa och som blir instilld
eller av annan anledning inte blir av. Detta sker genom att den som
ir arrangdr eller 3terforsiljare av paketresor enligt paketreselagen
stiller sikerhet hos Kammarkollegiet. Med paketresor jimstills
transporter som sker tillsammans med en paketresa, resor som
bestdr av separata transport- och inkvarteringstjinster och som
sammantagna uppvisar visentlig likhet med en paketresa samt resor
som bestdr av transporter och utbildningsvistelser med inkvartering
1 form av boende i en virdfamilj, iven om inkvarteringen ir kost-
nadsfri. Den som enbart koper en reguljir flygbiljett ir inte
skyddad av resegarantin.’

Resegarantinimnden prévar om sikerheten skall tas i ansprik
och Kammarkollegiet verkstiller de utbetalningar som nimnden
har beslutat. Sikerheten fir bl.a. tas i ansprdk om en resa pdbérjats
men inte slutforts och di for uppehille, dterresa och skilig ersitt-
ning fér virdet av de férmaner reseniren gitt miste om genom att
resan har avkortats. Ersittning ur sikerheten fir dven betalas ut till
den som tillhandah&ller uppehille eller dterresa it en resenir. Enligt
forarbetena skall detta underlitta att strandsatta resenirer erbjuds
sdvil uppehille som hemtransport nir ett reseforetag t.ex. har for-
satts 1 konkurs. Resegarantinimnden har i flera fall betalat ersitt-
ning till flygbolag f6r att dessa skall himta hem resenirer.®

Det ir ocksd mojligt f6r reseniren att dverldta sin rite till ersict-
ning till reseféretag eller annan. Detta férekommer ofta nir det
giller resenirer som vill anvinda sitt tillgodohavande for betalning
av annan resa som bestillts 1 stillet f6r den som blivit instilld. Det
finns heller inget hinder for 6verldtelse till staten av ritt enligt rese-
garantilagen. Om staten direkt tillhandahiller dterresa bor staten
kunna f& ersittning ur resegarantin. Bestimmelserna blir dock inte

# Prop. 1992/93:95 s. 90. Enligt kommitténs expert Jan Widlund stricker sig ansvaret méj-
ligen lingre men det ir oklart. Det finns inga direkta férarbeten eftersom paketreselagen 1
princip dr en dversittning av direktivet.

> http://www.kammarkollegiet.se/resegar/resegar.html

¢ Uppgifter frin Jan Widlund som ir ledamot i Resegarantinimnden.
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aktuella forrin reseféretaget underlatit att betala vilket i allminhet
beror pd att reseféretaget ir pd obestind. Eftersom iven s.k. flyg-
stolar och paketreseliknande arrangemang omfattas av resegarantin
kan man dock tinka sig att vissa resor inte har nigon arrangér som
ir ansvarig enligt paketreselagen varfér resegarantin kan trida in
dven om nigot reseféretag inte har gitt i konkurs.”

Utover de som reser pd sddant sitt att de omfattas av skyddet
enligt lagarna ovan tillkommer de som reser pd sidant vis att de
inte omfattas. Det kan vara personer som reser i arbetet men iven
sddana som turistar pd egen hand utan att anvinda sig av charter-
foretagens tjinster. Hur stor andel av det totala antalet turistresor
som utgdrs av sddana resor i dag ir svért att berikna. Det kan dock
antas att den typen av resenirer blir allt vanligare 1 framtiden. Detta
innebir att man i manga fall miste rikna med att det inte kommer
att finnas ndgon researrangdr som i hindelse av en katastrof kan ge
resenirerna hjilp och ordna med hemtransport m.m.

2.1.2  Forsakringsbolagen

Reseforsikringar ir inte obligatoriska i Sverige. Varje resenir avgor
om han eller hon vill ha en sddan férsikring. Har reseniren en
hemférsikring ingdr normalt en reseforsikring, som ger ett skydd
upp till 45 dagar. Dirutdver kan resenirer férsikra sig genom en
tilliggsforsikring som kompletterar hemférsikringens skydd. P4 sd
sitt kan man 3 ett avbestillningsskydd samt ritt till ersittningsresa
om den forsikrade blir sjuk pd resmaélet. Skall reseniren vara borta
lingre tid dn 45 dagar behovs en separat reseférsikring.

Kostnader med anledning av akut sjukdom eller olycka, akut
tandvard, hemtransport av skadad eller avliden samt anhérigs resa
till svirt sjuk eller skadad ticks normalt av skyddet. Olycksfall och
skador vid sirskild riskfylld verksamhet, som t.ex. bergsklittring
eller dykning med tuber, omfattas ofta inte av férsikringen. De
flesta forsikringsvillkor har dven en klausul, som innebir att for-
sikringen inte giller vid krig eller krigsliknande oroligheter. Rese-
forsikringen brukar dock gilla under tre mdnader om man befinner
sig pd platsen nir kriget eller oroligheterna bryter ut. Forsikringen
ir férenad med en sjilvrisk vars storlek kan variera mellan bolagen
men som normalt uppgar till 1 000-1 500 kronor.

7 Uppgifter frin Jan Widlund.
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Ett visst reseforsikringsskydd ingdr ocksd i minga bankanknutna
betalkort. Dessa reseforsikringar ger vanligtvis inte skydd for
vardkostnader och hemtransportkostnader.

For att snabbt kunna ge hjilp och service &t forsikrade som
skadas eller blir sjuka utomlands har forsikringsbolagen skapat
internationella samarbetsorgan eller larmcentraler, som kan ta emot
anmilningar och kontakta berért forsikringsbolag. Det finns flera
larmcentraler i Europa, bl.a. SOS International a/s, Euro-Alarm
A/S och Europ Assistance. SOS igs tillsammans av de flesta stora
forsikringsbolagen i Sverige, Norge, Danmark och Finland och kan
hjilpa nédstillda forsikringstagare 24 timmar om dygnet dret om i
hela virlden. Genom SOS arrangeras bla. sjuktransporter hem,
anhdrigas resor till skadade eller hyilp till sjuka personer utomlands
och hemtransport av avliden. Ovriga larmcentraler ger motsvarande
hjilp.

Statistiska centralbyrdn genomfér pd uppdrag av riksdagen
l6pande undersékningar av svenska folkets levnadsférhillanden
och bla. om firekomsten av hemforsikring. Ar 2002 uppgav
96,5 procent av befolkningen mellan 16 och 84 3r att de hade en
hemforsikring.® Ungefir en halv procent kunde inte svara. Det
innebir att de flesta svenskar som t.ex. turistar utomlands har ett
reseskydd genom sin hemférsikring. Det férekommer dock
skillnader mellan olika befolkningsgrupper, beroende p& hur och
var man bor, familjeférhillande, socioekonomisk tillhérighet och
nationellt ursprung.’

Se vidare om reseskyddet under avsnitt 5.4.

2.1.3  Konsulart bistand

Det allminna skall genom utlandsmyndigheterna i forsta hand bistd
nddstillda svenskar 1 utlandet genom hyilp till sjilvhjilp. Enligt for-
ordningen (1992:247) med instruktion for utrikesrepresentationen har
utlandsmyndigheterna en allmin skyldighet att ta till vara Sveriges
intressen och svenska medborgares ritt och bista i enlighet med lag
eller annan forfattning. Utlandsmyndigheterna skall utéver vad

8 Fragan stilldes inte till personer som bodde pd 3lderdomshem, sjukhem eller andra vird-
institutioner.

?SCB, Offer fér vild och egendomsbrott 1978-2002, Levnadsférhillanden rapport 104
s. 161 ff.

Se siven <http://www.scb.se/statistik/LE/LE0101/1978102/LE0101_1978102 BR_LE104SA
0401.pdf>.
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som framgdr av lagen om konsulirt ekonomiskt bistdnd 1 skilig
omfattning ge svenska medborgare hjilp och bistdnd vid behov
samt bevaka och skydda deras intressen. Vidare féljer av 2§
regeringskansliets foreskrifter om utlandsmyndigheternas beredskap
(UF 2004:6) att varje utlandsmyndighet har ansvar for att bistd
svenska medborgare med skydd, evakuering och andra itgirder
som kan behova vidtas pd grund av krigsfara, inre oroligheter,
naturkatastrofer och dirmed jimférliga omstindigheter 1 station-
eringslandet eller dess nirhet.

Om sjilvhjilp inte ir mojlig aktualiseras lagen (2003:491) om
konsulirt ekonomiskt bistind. Dess huvudsyfte ir att gora det mojl-
igt fér de personer som omfattas av lagen att dtervinda till Sverige
efter en tillfillig utlandsvistelse men dir detta férsvras pd grund av
t.ex. ett rin eller sjukdomsfall och personen saknar medel f6r sin
hemresa eller fér sjukvird.'® Det konsulira ekonomiska bistindet
kan beskrivas som ett 18n frin staten i en nédsituation och lanet
limnas endast om inga andra mojligheter finns. Statens ansvar i
detta sammanhang ir sledes att vara en sista utvig for att f3 hjilp.
Eftersom linet normalt skall betalas tillbaka vilar det ekonomiska
ansvaret fortfarande pd den enskilde individen.

I avsaknad av andra regler ir de konsulira reglerna formellt
tillimpliga dven vid katastrofer som omfattar manga minniskor och
dir virdlandets resurser sitts pd svira prov. Det visade sig dock
under flodvigskatastrofen att de drabbade uppfattade det konsulira
regelverket som alltfor stelbent och stramt.!’ Aven erfarenheterna
efter Libanonkrisen visar att regelverket inte ir anpassat fér situa-
tioner nir mdnga minniskor behdver hjilp och konkurrens rider
om resurserna. "’

2.14 Samarbetet inom EU

Samarbetet inom EU pd det konsulira omridet ir mellanstatligt.
Enligt artikel 20 i fordraget om upprittandet av Europeiska gemen-
skapen har varje EU-medborgare ritt att f3 konsulirt skydd av
annan medlemsstats representation i tredjeland om medborgarens
egen medlemsstat saknar representation. Detta skydd skall ges pd
samma villkor som f6r medborgarna i den andra medlemsstaten. I

1% Prop. 2002/03:69 bl.a. s. 50.

'SOU 2005:104 s. 223 ff.

2PM 2006-10-02, Utrikesférvaltningens hantering av Libanonkrisen — redovisning, syn-
punkter, tgirder och férslag.
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rddets beslut 95/553 EG finns en férteckning 6ver fall dir medlems-
staterna kan limna bistdnd, t.ex. i samband med olyckshindelse,
sjukdom eller dédsfall samt hemsindning av nédstillda unions-
medborgare. Vidare har Rddets arbetsgrupp for konsulira fragor
(COCON) i juni 2006 utarbetat riktlinjer fér konsulirt bistind till
unionens medborgare i tredjelinder.” Riktlinjerna ir inte
tvingande och ligger tyngdpunkten pd informationsutbyte mellan
medlemsstaterna. Enligt riktlinjerna bér t.ex. alla medlemsstater
utarbeta beredskapsplaner som bér vara kinda av &vriga
medlemsstater. ~ Vidare ~ bér  medlemsstaterna  uppmana
unionsmedborgarna att vid utlandsvistelse frivilligt limna sina
personuppgifter till beskickningarna s3 att beredskapsplanerna kan
genomforas pd ett effektive sitt.

Europeiska kommissionen antog den 28 november 2006 gron-
boken Diplomatic and consular protection of Union citizens in
third countries."* Grénboken innehiller ett antal férslag till ett
okat EU-samarbete pd det konsulira omridet och tar sin
utgdngspunkt i artikel 20 1 EG-férdraget. Kommissionen pdpekar
att artikel 20 har fitt storre betydelse i takt med att allt fler EU-
medborgare reser till eller bositter sig i linder utanfér EU.
Kommissionen anser att EU bor 6ka samarbetet 1 konsulira frigor
for att ge EU-medborgare 1 tredjeland ett bittre skydd men ocksd
att EU-medborgarna boér uppmirksammas pd artikeln 20.
Kommissionen listar ett antal férslag som man anser skulle bidra
till att oka det konsulira skyddet fér EU:s medborgare, bla.
foresldr kommissionen att skyddet utvidgas till att dven omfatta
unionsmedborgares familjemedlemmar som 4r medborgare i1
tredjeland. Sverige har i COCON framfért synpunkten att ett
gemensamt konsulirt system pd EU-niva ir komplicerat med tanke
pd att EU:s medlemsstater har egna nationella rittsliga [3sningar pd
det konsulira omrddet. Kommissionens roll bor enligt Sverige vara
begrinsad till informationsspridning och logistiskt stéd. Arbetet
med gronbokens férslag dr dnnu inte slutfort.

2.2 Raddningstjansten

Med riddningstjinst avses de riddningsinsatser som staten och
kommunerna skall vidta fér att hindra och begrinsa skador pi min-

> Dokument 10 109/06 frin EU:s rdd av den 2 juni 2006.
1 KOM (2006) 712.
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niskor, egendom eller miljé vid olyckor eller éverhingande fara f6r
olyckor. P2 detta omride finns principen om den enskildes primdira
ansvar. 1 foérsta hand skall den enskilde sjilv vidta och bekosta
tgirder i syfte att férhindra olyckor och begrinsa skador till f5ljd
av olyckor. Det allminna skall hilla en organisation som kan gripa
in nir den enskilde inte sjilv eller med anlitande av nigon annan
klarar av en olyckssituation.” Detta framgir av 2§ lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor dir det bl.a. sigs att staten eller
en kommun skall ansvara {6r en insats endast om detta dr motiverat
med hinsyn till behovet av ett snabbt ingripande, det hotade
intressets vikt, kostnaderna for insatsen och omstindigheterna i
ovrigt.

2.3 Sarbarhets- och sikerhetsutredningen'®

Utredarens uppdrag var att analysera och limna férslag till prin-
ciper for en bittre helhetssyn vid planeringen for civilt férsvar och
beredskapen mot svira pifrestningar pd samhillet i fred. Utredaren
anfor att det offentliga engagemanget 1 f6rsta hand bér gilla den typ
av krissituationer i vilka endast statliga organ eller berérda kom-
muner kan ta ett dvergripande ansvar for att leda, samordna och
prioritera de dtgirder som behdver vidtas f6r att méta krisen. Detta
kan sigas gilla krissituationer som ir mycket osannolika, har l8ngt-
gdende konsekvenser for ett stort antal minniskor och dir icke-
offentliga aktérer kan ha svirt att pd egen hand vidta effektiva
dtgirder f6r att minska skadeverkningarna av en eventuell kris.

Av detta f6ljer inte att offentliga organ bor ta pd sig ett generellt
finansieringsansvar f6r alla de dtgirder som kan krivas fér att mota
denna typ av krissituationer. Ett skil till detta dr enligt utredaren
att skadeverkningarna ocksi av mycket allvarliga krissituationer
kan begrinsas om grundliggande sikerhetsdtgirder vidtas av den
som dr ansvarig for en verksamhet. Det ir ocksi viktigt att
stimulera alla aktérer i samhillet att vidta de sikerhetsitgirder som
ir mojliga att genomfora.

Regeringen instimde i dessa slutsatser i arbetet med proposi-
tionen om fortsatt férnyelse av totalférsvaret.”

15 Prop. 1985/86:170 s. 63 och prop. 2002/03:119 s. 50 f.
16SOU 2001:41 s. 76.
17 Prop. 2001/02:10 s. 58.
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2.4 Katastrofkommissionen'®

Kommissionens slutsats efter flodvigskatastrofen 2004 ir att nigon
forindring av det grundliggande ansvaret inte ir motiverad. Den
enskilde bor ocksd i fortsittningen ansvara for att ha ett giltigt
forsikringsskydd som ticker rimliga skadeutfall. Vidare bér rese-
foretagen ha fortsatt ansvar for sina resenirer, liksom for-
sikringsbolagen for sina forsikringstagare. Nir det giller statens
dtagande hinvisar kommissionen till Osmo Vallo-utredningens
formulering: Vad ir medborgarnas berittigade férvintningar pd
staten nir en allvarlig kris intriffar?”” Med utgingspunkt i detta
menar kommissionen att dven om den enskildes och de privata
aktdrernas primira ansvar ligger fast, har staten med utgdngspunkt
1 medborgarnas berittigade forvintningar ett ansvar som yttersta
garant f6r medborgarnas sikerhet och trygghet.

En férvintning avser den rumsliga dimensionen. En viktig
erfarenhet frin flodvigskatastrofen ir att den geografiska grins for
det offentliga 8tagandet som styrde regeringens och myndig-
heternas handlande 4tminstone under katastrofens inledningsskede
inte forefaller att accepteras av den svenska allminheten. Med hin-
syn till hur minga svenskar som befinner sig utomlands vid varje
given tidpunkt kan man enligt kommissionen inte lingre knyta den
offentliga forvaltningens uppgift snivt till Sveriges territorium.
Férmdgan att virna svenska medborgare och deras intressen utan-
for landets grinser méste utvecklas. Detta innebir inte i sig ndgon
férindring av den grundliggande ansvarsférdelningen mellan
individ och stat utan ir en anpassning till nya férutsittningar.
Enligt kommissionen bér ett dtagande utanfér landets grinser
terspeglas pa ett tydligare sitt 1 regelverk och planering.

2.5  Overvaganden

Antalet svenskar utomlands vid varje given tidpunkt idr stort och
detta faktum pdverkar de férvintningar som stills pd staten frin
allminheten. Under flodvigskatastrofen utgick ménga av de
drabbade svenskarna frn att svenska staten skulle komma till
snabb undsittning och besvikelsen var stor nir férvintningarna
inte infriades till alla delar. Ett stort antal var skadade och minga

1$SOU 2005:104 s. 95 ff. och 281 ff.
1 SOU 2002:37 5. 36 f. och 121.
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hade anhériga som saknades. Forutom detta var manga utan pengar
och pass och visste inte hur de skulle fi tillging till logi och mat.*
Frustrationen vixte nir svenskar som kontaktade den svenska
representationen fick rddet att vinda sig till sin researrangér for att
f3 hemresan ombokad eller att ta sig hem pd egen hand. Det rddde
bide kaos och konkurrens om hjilpen varfér det ir litt att fore-
stilla sig den ilska och vanmakt som dessa rd férde med sig.

I efterhand kan vi konstatera att det fanns berittigade férvint-
ningar pd hjilp dven frin svenska staten. Samtidigt kan for-
vintningarna frin allminhet och media komma att bli stérre dn vad
som ir realistiskt for staten att uppfylla. Insatserna kan alltid anses
vara for obetydliga eller f6r lingsamma etc. och det kommer att
framfoéras kritik, sdvil befogad som obefogad. Media kommer
ocks? alltid att hitta personer som ir sirskilt svirt drabbade och
med émmande behov. Under Libanonkrisen kritiserades till en
bérjan den svenska insatsen och i media framférdes synpunkter om
att inga lirdomar hade dragits av flodvigskatastrofen. Denna kritik
forbyttes sedan till uttalat positiva omdémen.

Det ir viktigt att sl fast att statens ansvar 1 form av en kata-
strofinsats endast aktualiseras vid mycket speciella situationer och
att statens insatser ir ett komplement till de resurser som finns att
tillgd 1 det andra landet, genom den enskildes férsikringsbolag och
genom reseféretagen. Det innebir att det inte kan bli friga om en
katastrofinsats varje ging svenskar berdrs av en olycka utomlands.
Dessa mer normala situationer skall for statens del fortfarande
kunna 16sas inom det nuvarande regelverket dir huvudregeln ir att
utlandsmyndigheterna bidrar med hjilp till sjilvhjilp.

Statens ansvar for katastrofinsatser kan jimféras med prin-
ciperna for den nationella riddningstjinsten som innebir att stat
och kommuner skall hélla en organisation som kan ingripa nir den
enskilde inte sjilv eller med hjilp av nigon annan kan klara av en
olyckssituation. P4 samma sitt bor staten ha ett ansvar f6r att ha en
organisation och beredskap for att gripa in och stétta svenskar vid
kriser och katastrofer utomlands, dvs. vid extraordinira situationer.
En sidan beredskap ir ocksi under uppbyggnad sedan flodvigs-
katastrofen och innebir bl.a. att Utrikesdepartementet numera har
en helt annan organisation och beredskap. Snabbinsatsstyrkan ir en
konsulir insatsstyrka for férstirkning av utlandsmyndigheten pd
plats vid allvarliga kriser eller katastrofer utomlands. Styrkan ir

20S0OU 2005:104 bl.a. s. 377 och 435 {.
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utrustad for krisarbete i filt. Vidare har en stodstyrka byggts upp.
Detta ir ett samarbetsprojekt mellan Riddningsverket, Rikspolis-
styrelsen och Socialstyrelsen samt Svenska Réda Korset, Ridda
Barnen och Svenska kyrkan. Stédstyrkan ir en speciellt rekryterad,
utbildad och 6vad insatsstyrka som vid katastrofer utomlands med
kort varsel kan stddja utlandsmyndigheterna och Utrikesdeparte-
mentet for att bistd svenskar. Stodstyrkans uppgift dr att hjilpa
nodstillda med sjukvird, krisstéd och information samt att etablera
och driva samordningsstab, genomféra rekognoseringar, bedéma
behovet av hjilp frin Sverige och planera f6r forstirkning.” Bida
styrkorna var aktiva under Libanonkrisen och bidrog till att denna
kunde hanteras pd ett framgingsrikt sitt.

Statens ansvar for katastrofinsatser ir siledes i huvudsak ett
ansvar for att ha en organisation och hélla beredskap fér att som en
kompletterande aktor stotta svenskar 1 utlandet. Storre delen av de
kostnader som detta dr férenat med kommer naturligtvis att stanna
pd staten men det gir indd att skilja mellan ansvaret f6r insatser
och ansvaret f6r kostnader. Aven om staten pi ett annat sitt 4n en
privatperson eller ett foretag kan agera mot andra linder och har
andra resurser, hindrar det inte att den enskilde kan ta ett visst
ekonomiskt ansvar for direkta insatser riktade mot honom eller
henne. Det finns dock flera aspekter av denna friga och vi dter-
kommer till dessa under avsnitt 5.

En betydelsefull faktor i sammanhanget ir ocks& att hanteringen
av hindelser som hir behandlas har en politisk dimension och att
regeringen stir under starkt tryck att agera. Det ir dirfor angeliget
att det finns ett vil forankrat och tydligt regelverk som anger ndir
staten har ansvar for katastrofinsatser utomlands. Ett konkret
regelverk ir sirskilt viktigt f6r att ge legitimitet vid de tillfillen d&
staten inte skall ta ansvar for en katastrofinsats. Regelverket skall
dven motverka ett vixande ansprik pd staten att ta ansvar ocks3 i
mer normala olyckssituationer.

De forslag som presenteras hir avser en viktig del av statens
ansvar och dtgirdsberedskap vid kriser eller katastrofer utomlands
som berdr svenskar. Direktiven har gett kommittén begrinsade
mojligheter att sitta in de forslag som liggs fram i ett storre sam-
manhang. Detta har betydelse i sak sdtillvida att férmdgan att han-
tera en krissituation betingas sivil av organisationen och resurserna
for krishanteringen som av det regelsystem som styr besluten i

2 Se Stodstyrkans manual.
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samband med en kris eller katastrof. Men det har ocks3 betydelse i
ett mer formellt avseende. Vi har inte kunnat féresld en samlad ny
rittslig reglering.
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3 N&ar har staten ansvar att
genomfora en katastrofinsats?

3.1 Allmant

En komplett och detaljerad upprikning av de situationer eller
hindelser som skulle kunna aktualisera en katastrofinsats l3ter sig
inte goras och skulle knappast tjina nigot praktiskt syfte. Om man
alltfér mycket koncentrerar sig pa tinkbara situationer ir risken att
man stirrar sig blind pd dessa och att beredskapen f6r vad som kan
hinda nista ging inriktar sig pi vad som tidigare har hint. Aven om
statens ansvar for att vidta dtgirder aktualiseras av en viss situation
och ansvaret dirmed kan sigas vara situationsberoende mdste
faktorer, sisom hindelsens art, den geografiska anknytningen och
gruppen av svenskar, kombineras med andra faktorer, sisom de
konsekvenser eller féljder av olika slag som hindelsen ger upphov
till samt andra aspekter som sikerhet m.m. Redan hir kan det dock
slds fast att en katastrofinsats forst och frimst dr humanitér till sin
karaktir och att det viktigaste motivet dr att ridda liv och minska

lidande.

3.2 Situationerna: typ av handelse och andra
liknande faktorer

Bakgrunden till denna utredning ir flodvigskatastrofen och
Libanonkrisen men iven terrorddden pd Bali 2002 och i London
2005 ir exempel pd andra katastrofer dir svenskar har berorts i
olika omfattning. Aven om riskerna eller orsakerna varit kinda
intriffar katastrofen plétsligt och leder till allvarliga konsekvenser.
Det ir emellertid svart att sia om vad som hinder hirnist; terrorist-
did kan intriffa i en viss del av virlden beroende pd sikerhetsliget i
en helt annan del av virlden och naturkatastrofer kan bli mer fre-
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kventa med hinsyn till klimatférindringar. Denna senare friga blir
vil belyst 1 den fjirde utvirderingsrapporten frin FN:s klimatpanel
som presenterades 1 slutet av forra dret. Bl.a. understryks risken for
dversvimningar 1 sodra, dstra och syddstra Asien. I det lingre
perspektivet (2050) anges sirskilt att Australien och Nya Zeeland
riskerar att drabbas av 4terkommande och mycket allvarliga
stormar och éversvimningar. Varje katastrof ir emellertid unik och
det ir svirt att skapa riktlinjer eller definitioner utifrin hindelser.
Att lista hindelser kan dock ge en bild av vad som kan intriffa och
underlitta den fortsatta diskussionen.

Hindelserna kan grovt delas in i féljande grupper: natur-
katastrofer som t.ex. jordbdvningar eller 6versvimningar, terrorism
som t.ex. bombdad i turisttita omriden, tekniska olyckor som t.ex.
flygplanshaverier eller kirnkraftsolyckor, smitta som t.ex. figel-
influensa samt krigstillstind vilket Libanonkrisen ir ett exempel pa.

De geografiska platserna och vilken grupp svenskar som skulle
kunna beréras behandlas av Katastrofkommissionens utrikes-
grupp.' De geografiska platser som enligt utrikesgruppen kunde bli
aktuella avser frimst stora turistlinder i solskensbiltet som Thai-
land, Malaysia, Sri Lanka, Indien, Indonesien, Vietnam, Maldiverna,
Mauritius, Kenya, Nordafrika, Mellanéstern och Turkiet samt nya
turistmil som Mexiko och Karibien. Aven stora turistmil i mer vil-
utvecklade turistomrdden som Kanariebarna, Mallorca, spanska
kusten, Cypern, Grekland, Florida och Rivieran kunde bli aktuella
och det skulle dven kunna réra sig om stérre olyckor och terrorist-
ddd i europeiska och amerikanska storstider. De grupper av
svenskar som skulle kunna drabbas ir charterturister, flygplans- och
fartygsresenirer, enskilda resenirer som backpackers, ling-
tidsturister, svenskar samlade vid stérre internationella evenemang
som kongresser eller olympiska spel samt svenskkolonier i form av
fast boende och studerande. De tvd f6rstnimnda kategorierna ir
enligt utrikesgruppen sannolikt de mest utsatta eftersom de
normalt sett har svagast anknytning till virdlandet. Aven deltagare i
evenemang skulle kunna vara en utsatt grupp om evenemanget hills
1 en stat med begrinsade resurser.

' SOU 2005:104, bilagan s. 367 f. Katastrofkommissionens utrikesgrupp bestod av f.d. amba-
ssadéren Sven Hirdman, generalkonsuln Kjell Anneling, f.d. ambassadéren Orjan Berner,
ambassaddren Birgitta Karlstrém Dorph, professorn Claes Sandgren och f.d. ambassadéren
Staffan Sohlman.
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3.3 Konsekvenser eller foljder
3.3.1 Dodsfall och skador

En sjilvklar konsekvens som har betydelse ir att svenskar dédats
eller skadats. Hur detta skall hanteras vid varje enskild hindelse
beror pd omfattningen och andra faktorer som behandlas nedan.

Aven i det fallet att svenskarna inte ir direkt drabbade kan en
svensk katastrofinsats vara motiverad om deras liv eller hilsa ir
utsatt {or risker. Anta att en jordbivning med flodvigor intriffar i
ett omrdde med svenska charterturister men att svenskarna inte
direkt har drabbats. Det kommer varningar om ytterligare jord-
bivningar och flodvigor 1 omridet varvid reseféretagen beslutar
om evakuering av charterresenirerna. Om reseféretagens tillging
till transporter inte ir tillrickliga kan det vara méjligt att en svensk
katastrofinsats krivs for att stotta evakueringen.

3.3.2 Antalet drabbade svenskar

Ett offentligt &tagande av detta slag innebir inte att ansvaret
aktualiseras varje gdng en svensk berdrs av en katastrof utomlands.
De mer normala situationerna skall fortfarande kunna l8sas inom
det nuvarande regelverket med i férsta hand hjilp till sjilvhjilp. Ju
firre svenskar det ir friga om desto troligare ir det att situationen
kan l6sas pd detta sitt.

Enligt vir uppfattning idr det i det nirmaste omojligt att fast-
stilla en numerir grins for ansvaret. Det beror pd var, hur och nir
katastrofen intriffar och vilka foljderna i 6vrigt blir. Det gir sdledes
inte att isolerat titta pd hur manga svenskar som ir drabbade f6r att
avgdra om en katastrofinsats skall inledas. Detta hindrar inte att
det alldeles uppenbart méste handla om en hindelse med konse-
kvenser for ett betydande antal svenskar. Behovet av insatser blir
dramatiskt mycket stérre om flera liv hotas.

3.3.3  De drabbades madjligheter dr begransade

Huvudansvaret skall fortfarande ligga pd den enskilde reseniren.
Aven reseféretagen har ett ansvar enligt lagen om paketresor och
resegarantilagen. Den enskilde reseniren kan dven {4 hjilp via sitt
forsikringsbolag eller anhériga hemma i Sverige, vilket ir sirskilt
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aktuellt f6r de resenirer som inte deltar 1 en paketresa och dirmed
inte har en researrangér att vinda sig till. Men i en situation med
méanga berdrda, bide svenskar och andra, dir skadorna ir omfat-
tande pd personer och infrastruktur uppstdr naturligtvis en kon-
kurrens om resurserna. I det liget kan det visa sig att méjligheterna
att realisera det egna ansvaret och fi hjilp i form av sjukvird,
transporter eller annat ir begrinsade. Om behoven inte kan till-
godoses pd annat sitt kan det dirfér finnas skil fér en kata-
strofinsats frin Sveriges sida.

Aven svenskar som arbetar utomlands kan piverkas av
katastrofen. Om de arbetar for ett svenskt féretag och det krivs en
evakuering ir det mojligt att foretaget arrangerar evakueringen av
sina anstillda. Liget f6r de som inte arbetar {6r svenska féretag kan
vara annorlunda varfér de kan behéva hjilp frdn Sverige om resan
inte kan ordnas pi annat sitt. Denna friga hinger dock samman
med vilka som skall omfattas av katastrofinsatsen vilket vi har
anledning att dterkomma till senare.

3.34 Det andra landets resurser racker inte till

Om katastrofen intriffar i ett land med svag infrastruktur dr det
tinkbart att resurser 1 form av t.ex. sjukvird och transporter av det
skilet inte ricker till. Sveriges ansvar for en katastrofinsats kan d&
aktualiseras, dels for att pd plats stotta svenskar med sjukvird och
andra mer basala behov, dels for att garantera evakuering som
innebidr bide hjilp till svenskarna och till att virdlandets resurser
avlastas.

I linder med goda resurser och utvecklad infrastruktur kan man
diremot anta att virdlandet klarar av att hantera katastrofen. Aven i
sddana linder kan det dock vara motiverat att vid kinda risker ha en
héjd beredskap hos utlandsmyndigheterna. Ett sidant exempel ir
risken for jordbidvningar i Kalifornien. Om en jordbivning intriffar
dir kan det férmodas att Sverige inte behover inleda en kata-
strofinsats for att bistd svenskar i omridet. Diremot aktualiseras
det konsulira bistdndet och det ir dven mojligt att svenska staten
agerar pd annat sitt men det handlar d@ om en annan form av
insatser efter en formell begiran frin virdlandet. P4 samma sitt kan
det resoneras vid ett terrorddd i ett vistligt europeiskt land som
terrorddden 1 London 2005.
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Detta innebir att beroende pd virdlandets resurser och méjligheter
att hantera katastrofen kan det svenska dtagandet skilja sig &t:
katastrofinsats eller sedvanligt konsulirt bistind. Det bér vara
mojligt att 1 det férberedande arbetet skapa en viss uppfattning om
var i virlden det ena eller andra kan bli aktuellt.

34 Sammansatta faktorer

Som redan framgitt ovan s hinger de olika faktorerna ovan sam-
man och paverkar varandra. Om det handlar om ett mindre antal
svenskar kan reseforetagen eller svenskarna med hjilp av sina for-
sikringsbolag eller anhoriga hemma littare l6sa situationen sjilva
dd konkurrensen om hjilpen inte ir lika stor. Eller ocksd ricker
resurserna i virdlandet till for att stédja dven svenskarna, varfér
detta 1 kombination med det konsulidra bistdndets hjilp till sjilv-
hjilp kan vara fullt tillrickligt.

3.5 Andra aspekter
3.5.1  Oforskyllt eller ovantat

En viktig aspekt dr om svenskarna hamnat 1 situationen ofdrskyllt
eller ovdntat, eller om en grupp svenskar medvetet har utsatt sig for
en risk. Bdde flodvigskatastrofen och Libanonkrisen var svdra att
forutse och svenskarna pd plats stilldes infér fullbordat faktum.
Motivet for att dra igdng en katastrofinsats ir i dessa ligen starkare
in om ett antal svenskar med berdtt mod rest in i en krishird med
full vetskap om det osikra liget.

I det sammanhanget ir Utrikesdepartementets reserekommenda-
tioner av betydelse. Utrikesdepartementet avrder normalt frin
resor till linder dir det rdder krig eller krigsliknande férhillanden
eller andra oroligheter samt 1 vissa fall vid terroristattacker och
naturkatastrofer. En avridan frin att resa till ett land eller omride
ir en rekommendation och det ir den enskilde reseniren som
miste fatta beslutet att avstd frin att 8ka eller skjuta upp resan. En
avridan har dock ekonomiska och juridiska konsekvenser for
paket- eller charterresor. Om Utrikesdepartementet inte avrdder
utan enbart manar till uppmirksamhet och férsiktighet dr det ett
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allmint rid som inte pdverkar avtalet mellan resenir och rese-
arrangor.

En annan effekt av reserekommendationerna berér rese-
forsikringen som inte brukar gilla f6r skador i utlandet som har
samband med krig, krigsliknande hindelser, inbordeskrig, revo-
lution eller uppror. Undantag gors dock for skador som intriffar
inom tre mdnader frin oroligheternas utbrott om den forsikrade
dels vistades i det drabbade omradet vid utbrottet, dels inte deltog i
hindelserna. Giller ett sddant undantag frin forsikringsskyddet
limnas ersittning endast fér skador som inte har samband med
oroligheterna, t.ex. vid ett benbrott.

Om det finns en rekommendation att inte resa och svenskar

ind3 reser till platsen kan det vara en omstindighet som innebir att
man anses ha villat situationen sjilv. Dirmed kan det diskuteras
om svenska staten har ett ansvar att gripa in eller om det inte skall
aktualiseras i dessa situationer. Mot detta méste frimst riskerna fér
liv och hilsa sittas.
A andra sidan ir det tveksamt om det ir friga om s3 stora
grupper svenskar som skulle resa till ett land som Utrikes-
departementet har avritt frén att beséka. En avridan bor innebira
att reseforetagen stiller in eller skjuter upp sina resor och att
kategorin charterresenirer inte reser dit. Vi bor ocksd kunna dra
slutsatsen att antalet svenskar dven 1 6vrigt ir 13gt vilket 1 sin tur
skulle kunna betyda att t.ex. en evakuering av det fital svenskar
som dr berérda kan 16sas pd andra sitt in genom en katastrofinsats.
Det ir siledes tveksamt om problemet med personer som trotsar
reserekommendationer ir sd stort att det skulle pdverka den typ av
insatser som vi utreder.

3.5.2 Praktiska och logistiska forutsattningar

Som direktiven anger miste ett beslut om katastrofinsats dven
foregds av 6verviganden kring de praktiska och logistiska férut-
sittningarna att genomféra t.ex. en evakuering. Till att bérja med
kommer en katastrofinsats att vara beroende av det andra landets
medgivande. Ambassader och andra utrikesrepresentationer har
dock enligt den internationella ritten viss mojlighet att skydda sina
medborgares intressen utomlands. Det finns mojligheter att i en
krissituation ta in ytterligare personalresurser inom ambassadens
organisation och det finns dven méjligheter att skicka ivig grupper

56



SOU 2008:23 Nar har staten ansvar att genomféra en katastrofinsats?

fér bedomning. Dirutdver blir det en diplomatisk férhand-
lingsfriga med berérd stat i varje enskilt fall.

Vidare méste det beaktas om en katastrofinsats ir praktisk majlig
att genomfora. Detta underlittas av om Sverige har en diplomatisk
representation i landet eller omridet. Aven sikerhetsliget har
betydelse; kommer fler jordbivningar att intriffa, pigir intensiva
strider, ir det risk for en ny terroristattack? Sikerheten for
insatsstyrkan mdste sirskilt beaktas och kan innebira att det inte ir
mojligt att skicka ivig en svensk styrka. Aven om sikerhetsliget
inte ir ett problem kan det finnas andra férhillanden som praktiskt
paverkar en insats, bla. kan vigar och flygfilt vara férstérda och
forsvara resa till platsen. Samtidigt behover inte all typ av svensk
insats vara utesluten p grund av praktiska hinder. Insatsen kanske
inte kan utforas pd det mest optimala sittet men ind3 i viss omfatt-
ning, t.ex. genom att utgd frin ett grannland om det ir mojligt.

3.6 Slutsatser

Utgdngspunkten ir att en katastrofinsats dr humanitir och att
staten behéver vidta dtgirder for att enskildas liv skall skyddas och
lidande minskas.

Regelsystemet bér frimst vara inriktat pd konsekvenserna eller
foljderna av en katastrof. Regler inriktade pd 1 férhand beskrivna
situationer eller hindelser kan leda till att fokus sitts pd tidigare
erfarenheter och medféra att man inte inser allvaret i det intriffade
om det dr nigot som inte intriffat tidigare. Av sirskild vikt dr vad
det finns for resurser i dvrigt, bla. 1 det drabbade landet. Bedém-
ningen bor vara inriktad pd om andra aktorer typiskt sett har férut-
sittningar att hantera situationen eller om behoven inte kan métas
pd annat sitt 4n genom en Kkatastrofinsats. Denna faktor betonas
sirskilt dven av andra linder som t.ex. Storbritannien som avviger
egen insats mot befintliga resurser i det drabbade landet, bide i
planering och i skarpt lige. For att bedéma resursbehovet krivs det
goda kontakter bl.a. med virdlandet, resebranschen och med fér-
sikringsbranschens larmcentraler. Ett ytterligare viktigt kriterium
ir hur mdnga svenskar det giller, vilket ir ett svirtillimpat kri-
terium d3 ett fast antal inte kan anges men det bér vara friga om ett
betydande antal.

En naturlig jimforelse ir de vdgledande principerna for det ordi-
narie konsuldra bistdndet som direktiven hinvisar till, dvs. att
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situationen var oférutsedd, att den enskilde oférskyllt hamnat i den
och att det behov som uppstitt inte kan tillgodoses pd annat sitt.
Detta ir rimliga principer iven fér en katastrofinsats men de ir
dven befogade med hinsyn till att det finns férdelar om regel-
systemen for det traditionella konsulira bistindet respektive for
katastrofinsatser s& lingt som mdjligt dr Sverensstimmande. En
samsyn understryker ocksi vikten av Utrikesdepartementets
ordinarie arbete, t.ex. med reserekommendationer. En viktig
skillnad ir dock att ett beslut om katastrofinsats forutsitter
politiska stillningstaganden pd ett annat sitt in vid det vanliga
konsulira bistdndet.

En sak som komplicerar frigan ir att det kommer att krivas ett
snabbt beslut om en katastrofinsats skall inledas eller inte och att
det politiska och mediala trycket kommer att vara hirt. Samtidigt
kommer beslutsunderlaget ofta att vara bristfilligt, bl.a. pd grund
av att kaos rdder pd platsen. Katastrofkommissionen féresldr att en
forsiktighetsprincip skall inféras 1 krisplaneringen med féljande
formulering: Om det finns vilgrundad anledning att tro att en insats
kan behévas, bor en sddan insats ocksd goras. Syftet med principen ir
att sld fast att det 1 osikra ligen ir bittre att agera dn att forhilla sig
passiv och att insatserna sedan kan modifieras beroende pa vilken
ny information som kommer in. En motsvarande princip ir vig-
ledande fér riddnings- och brandférsvarsinsatserna nationellt.?
Utrikesdepartementets strategi vid Libanonkrisen var att skapa sd
stor transportkapacitet som mdjligt, vilket visade sig vara vilbe-
tinkt di det faktiska antalet svenskar i regionen var avsevirt stdrre
in det initialt uppskattade antalet om knappt ett par tusen. Evaku-
eringen omfattade till sist 6ver 8400 personer. Detta var en
praktisk tillimpning av principen om att det 1 osikra ligen ir bittre
att agera och att direfter modifiera sina insatser beroende p3 vilken
ny information som kommer in. Detta kan vara vilbetinkt dven vid
framtida hindelser. Det kan dock inte bortses frin att en insats
med hinsyn till sikerhetsliget kan vara omojlig att genomféra. Det
kan finnas extrema fall dir riskerna ir s3 stora att det inte gir att
skicka svensk personal till platsen varfér Sverige 1 stillet fir agera
pa diplomatisk vig for att skydda de svenska intressena.

2SOU 2005:104 s.300 f. Enligt kommissionen kan exempel pd resurser att sitta in vara
stabs- och sambandsgrupper, medicinska team f6r bedémning av sjukvirdsbehov eller smitt-
skyddsinsatser, och beredskapsgrupper frin utrikesférvaltningen.
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4 Hur langt stracker sig statens
ansvar vid en katastrof?

4.1 Vilka atgarder kan inga i en katastrofinsats?

De hindelser som kan aktualisera en svensk katastrofinsats
kommer att medfora svira pafrestningar pd enskilda minniskor och
pd det land dir hindelsen intriffar. Erfarenheterna av flodvigs-
katastrofen och Libanonkrisen visar att pifrestningarna medfor att
olika behov uppstir f6r drabbade svenskar, dels i vintan pd en
evakuering, dels for att mojliggora en siker evakuering.

Vi skall inte ta stillning till spérsmil som avser beredskap infor
kriser och katastrofer, organisation av katastrofinsatser m.m. Dire-
mot mdste det understrykas att beredskapen infér och organisa-
tionen av en katastrofinsats dr helt avgorande fér att katastrof-
insatsen skall fungera vil. Det regelsystem vi f6resldr kommer inte
att ha nigon storre betydelse om det inte finns en fungerande
beredskap och struktur fér hur en katastrofinsats skall verkstillas.
Det ir dirfér viktigt att arbetet med Utrikesdepartementets
snabbinsatsstyrka samt stédstyrkan fir fortgd och utvecklas. Vidare
ir det angelidget att verksamheten planeras tillsammans med andra
centrala aktdrer som resebranschen, forsikringsbranschen och fri-
villigorganisationerna.

4.1.1  Evakuering och transporter

Under flodvdgskatastrofen var dnskemilet for de flesta svenskar att
snabbt komma hem till Sverige. Huvudresursen fér hemtran-
sporten var resefdretagens egna transportmdjligheter, komplet-
terade med de extra plan som foretagen via sina kontakter pd flyg-
marknaden lyckades hyra in. Ndgon akut fysisk brist pd plan eller
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besittning uppstod inte, di det fanns ledig kapacitet pd virldsmark-
naden under den aktuella perioden.

Till charterféretagens ordinarie och inhyrda kapacitet kom SAS
och Thai Airways reguljira flygningar. Utdver dessa resurser
bidrog SAS pd svenska regeringens forfrigan med extraflygningar.
Utrikesdepartementet bestillde dirutéver enstaka flygningar med
andra flygbolag. Fér skadade resenirer var utgdngspunkten de sjuk-
transporter som kunde mobiliseras av SOS International och
liknande féretag. Denna kapacitet visade sig vara otillricklig, vilket
ledde till statliga sjuktransporter som frimst kom att skétas i SAS
regl. Enstaka skadade fick ocksd transport med flygplan frin bland
annat Finland och Italien. Totalt transporterades omkring 20 000
svenska resenirer hem till Sverige under perioden, fram till och
med den 8 januari 2005. Den luftbro som svenska staten arran-
gerade via SAS omfattade drygt tjugo flygningar till Skandinavien
(Stockholm, Képenhamn och Oslo), varav tvd rena sjuktran-
sporter. Omkring 2 000 resenirer evakuerades med hjilp av den
statliga insatsen, varav 1 700 med SAS-planen. Detta motsvarar tio
procent av det totala antalet svenska resenirer som evakuerades
frdn Thailand.'

Regeringen gav vidare i uppdrag till Rikspolisstyrelsen att ordna
transporten frin Thailand till Sverige av de avlidna. Rikspolis-
styrelsen triffade sedan ett avtal med Sveriges Forsikringsférbund
och de férsikringsbolag som ir anslutna till f6rbundet som innebar
att forsikringsbolagen svarade for dessa transporter.?

Under Libanonkrisen, som startade den 12 juli 2006, var det
frdgan om evakuering som var i fokus. Evakueringen inleddes den
16 juli med en bussresa till Syrien for vidare transport till Sverige.
Transporterna kom sedan att koncentreras till sjévigen via Cypern.
Mellan den 16 juli och den 16 augusti 2006 evakuerades 6ver 8 400
svenskar och andra personer frin Libanon och Syrien. UD
chartrade 53 flygtransporter, tre fartyg for trafik mellan Beirut och
Larnaca, Limasol eller Mersin samt ett femtontal bussar for
transporter till Syrien.’

Erfarenheterna av dessa tvd hindelser visar att evakuering av
skadade och oskadade frin katastrofomrddet liksom att fora hem

1 SOU 2005:104 s. 156 f och 216 ff. samt expertrapporten, bilagan s. 219 ff. Enligt expert-
rapporten s. 231 var det friga om 1 800 personer som transporterades med SAS-planen.

2 Overenskommelse 2005-02-11 om hemtransport av avlidna frin det tsunamidrabbade
omridet 1 Sydostasien, RPS dnr AKAT-231-1/04.

> PM 2006-10-02, Utrikesforvaltningens hantering av Libanonkrisen — redovisning, syn-
punkter, tgirder och férslag.
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avlidna ir prioriterade 3tgirder. I Thailand kunde de flesta resa
hem genom reseféretagens férsorg men statens insats var ett ndd-
vindigt komplement och fér transporten av de avlidna gjorde for-
sikringsbolagen en viktig insats. Under Libanonkrisen var den
statliga evakueringen helt avgorande fér att svenskarna skulle
kunna limna omridet di sikerhetsliget inte mojliggjorde vanliga
civila transporter, bl.a. krivdes det kontakter med s&vil Israel och
Libanon som Hizbollah fér att 3 férsikran om att inga angrepp
skulle ske lings rutterna. Utrikesdepartementets strategi var ocksd
att agera snabbt for att skapa si stor transportkapacitet som
mojligt.

De slutsatser som kan dras av dessa tvid hindelser ir att
evakuering eller transport frin katastrofomrddet kommer att vara
en prioriterad 3tgird, att omfattningen av den statliga insatsen i den
delen kan variera men att det dr viktigt att staten agerar for att
skapa en stor transportkapacitet som sedan kan modifieras
beroende pd hindelseutvecklingen. Det kan tilliggas att transport-
kapaciteten ocksd méste vara avpassad for det faktiska behovet. Det
ir uppenbart att transport av skadade kriver helt andra typer av
transportmedel dn transport av fysiskt oskadade minniskor.
Flodvigskatastrofen visar ocksi vilka viktiga roller som rese-
foretagen och forsikringsbolagen har och att det krivs ett
strukturerat samarbete mellan staten och dessa.

4.1.2 Andra atgirder

I Thailand var minga svenskar skadade och minga stod utan
boende och klider. Som framgir av de berittelser som limnades till
Katastrofkommissionen fick svenskarna uppskattad hjilp frin
Thailand, bide i organiserad form och genom individuella insatser.
Behoven hos bide thailindarna sjilva och turisterna var dock
omfattande och med en delvis utslagen infrastruktur var det inte
mojlige att bistd alla och bla. var sjukhusen 6verbelastade. Virde-
fullt stod till de drabbade limnades dven av reseféretagen, for-
sikringsbolagens larmcentraler, frivilligorganisationer samt av
enskilda minniskor. Detta stdd omfattade t.ex. inkvartering och
méltider, utdelning av klider, utbetalning av kontanter, enklare
sjukvdrd, eftersokning av skadade och omhindertagande av
ensamma barn. De drabbades behov kunde delvis motas genom
denna hjilp men eftersom behoven var mer eller mindre odndliga,
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framfor allt under den férsta veckan, kunde inte alla minniskor fi
stéd 1 den utstrickning som behévdes. Den svenska statliga
insatsen kom igdng efter hand. Férutom de insatser som pibérjades
pd plats av ambassaden, anlinde efter nigra dygn en styrka frin
Riddningsverket samt viss sjukvirdspersonal frin Sverige. Insatser
av olika slag frdn Sveriges sida blev sedan mer omfattande. En
viktig del var omhindertagandet och identifieringen av de avlidna.

Aven under Libanonkrisen, som har kommit att uppfattas som
en ren evakuering, fanns behov utéver sjilva transporten bort frin
krigshirden. Som exempel kan nimnas att sikerhetsliget gjorde att
svenskarna i nigot fall inte kunde avresa frin Beirut med det fartyg
som det var tinkt och det krivdes dirfér inkvartering pd hotell i
vintan pi nista avreseméjlighet. Aven likarhjilp behovdes for att
hantera chockade personer.*

Slutsatserna av detta ir att dven om det prioriterade 6nskemalet
fér de drabbade ir att snabbt evakueras frin platsen och att en
lyckad evakuering kan sigas vara mélet for katastrofinsatsen, krivs
dven andra dtgirder. Problemet ir att det ir svért att i f6rvig ange
vilka &tgirder som kan behovas. Eftersom hindelseférloppen vid
kriser och katastrofer definitionsmissigt ir oférutsigbara ir det
inte mojligt att pd planeringsstadiet ange vad som kommer att
krivas vid en Kkatastrofinsats. Styrande fér att bestimma
omfattningen av en katastrofinsats utéver en evakuering bor dirfér
vara vilka behov av praktiska &tgirder och hjilp som uppstir for
drabbade minniskor vid den enskilda katastrofen. Ett visst mitt av
improvisation ir dirfér ofrinkomligt. Vid flodvigskatastrofen var
t.ex. behovet av avancerad sjukvird helt annat in under Libanon-
krisen och det fanns iven helt andra basala behov som t.ex. av
klider. Det dr ocksd av stor vikt att den faktiska behovsbe-
démningen gors av personer som arbetar med dessa frigor till
vardags. Aven om det finns en politisk dimension genom att de
politiskt ansvariga anger inriktning och grinser for insatsen far det
inte skymma det faktum att det krivs sidana professionella
bedémningar.

Omfattningen av insatsen hinger ocksd samman med hur
behoven kan métas. Har de drabbade egna resurser, vad kan rese-
foretagen bidra med och hur ir liget 1 virdlandet? Det ir fullt
tinkbart att virdlandet, reseforetagen, férsikringsbolagen och
deras larmcentraler samt frivilligorganisationer kan méta de behov

* PM 2006-07-31, Rapport och erfarenhetsliggare frin insatsstyrkan i Beirut i juli 2006.

62



SOU 2008:23 Hur l&ngt stricker sig statens ansvar vid en katastrof?

som de drabbade inte kan hantera sjilva och att fokus fér svenska
staten 1 stillet blir att organisera resor ut frin katastrofomridet i
den mén detta inte kan I8sas pd annat sitt. I sammanhanget vill vi
dterigen betona vikten av att svenska staten samarbetar med Svriga
aktdrer. Genom samarbete och upparbetade rutiner skapas for-
utsittningar for att resurser och kunskap tillvaratas pd bista sitt,
vilket i sig ir ett villkor f6r en vil fungerande katastrofinsats.

4.1.3  Sarskilt om sjukvard

Under flodvdgskatastrofen skadades 6ver 1 500 svenskar och nistan
alla hade mjukdelsskador i form av sir-, stick- och krosskador.
Uppemot hilften hade dessutom frakturer, luxationer eller led-
bands- eller senskador. Minga hade multipla skador och ett stort
antal hade dven fitt in vatten i luftvigarna. Som en f6ljd av brist-
situationen utvecklades dven sdrinfektioner. Den thailindska sjuk-
varden gjorde ovirderliga insatser men resurserna var otillrickliga 1
den ridande situationen. Som en konsekvens av 6verbelastningen
tvingades man t.ex. att evakuera patienter i tillstdind som normalt
skulle ha bedémts som alltfér allvarliga for ate tillita en flyg-
evakuering. Vissa av de skadade behévde ligga och en del behovde
vard ocksd under resan.” Det senare visar att dven om sjukvirds-
behovet 1 sig miste 16sas si dr frigan dven titt sammankopplad med
evakueringen.

Det ir givet att de akuta behoven médste motas av den inhemska
sjukvdrden, bla. dr det rent logistiskt inte méjligt att vara pd plats
pd andra sidan jordklotet forrin tidigast efter ett par dygn. Erfaren-
heterna frdn Thailand visar dock att svenska sjukvirdsinsatser kan
vara motiverade pd plats dven efter viss tid och till detta kommer
behoven av vird under evakueringen. Som framgar av avsnitt 2.5 ir
en av stddstyrkans uppgifter att hjilpa drabbade svenskar med bl.a.
sjukvdrd och i styrkan ingdr dirfor ocksd likare och annan medi-
cinsk personal.

Socialstyrelsen har limnat ett forslag till lag om kata-
strofmedicinska insatser i utlandet vid en stor olycka eller katastrof.
Forslaget innebir att vid stora olyckor och katastrofer utomlands
kan en svensk katastrofmedicinsk insats bli aktuell om virdlandets
sjukvird och de resurser som kan tillhandahillas av andra, sisom
reseféretag och forsikringsbolag, inte ricker till. Sveriges uppgift

>SOU 2005:104 s. 207 ff. samt expertrapport, bilagan s. 123 ff.
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blir att komplettera med de resurser som det rdder brist p& och att
s& snart som mojligt transportera hem de skadade och sjuka till
Sverige. Vissa utpekade landsting skall enligt forslaget hélla bered-
skap for att gora katastrofmedicinska insatser utomlands medan
det ir Regeringskansliet som beslutar om en katastrofmedicinsk
insats skall inledas.® Forslaget bereds fér nirvarande av Social-
departementet och en proposition kan komma under viren 2008.
Aven om vi menar att sjukvird bor ingd i ansvaret for en kata-
strofinsats ser vii och for sig inga formella hinder mot att formerna
fér mer omfattande sjukvardsinsatser regleras separat pd detta sitt.

4.1.4 Sarskilt om smitta

En katastrof kan ocksi ha sin upprinnelse i en pandemi. En
pandemi ir en infektionssjukdom som sprids 6ver stora delar av
virlden och drabbar en stor andel av befolkningen i varje land, t.ex.
Spanska sjukan &r 1918 och Hongkonginfluensan ir 1968. Den
form av smitta som diskuterats pd senare tid ir figelinfluensan
(H5N1) och den har sedan 2003 konstaterats hos minniskor i Syd-
ostasien. Den skulle kunna utvecklas till en pandemi och risken
uppstdr om figelviruset muterar och fir férmigan att spridas
mellan minniskor.”

Skulle en sidan pandemi uppstd och beréra svenskar miste det
overvigas vilka faror en evakuering medfér ur smittosynpunkt.
Redan riskerna for att ndgon kan smittas innebir sirskilda problem
och 1 detta lige miste smittkontroll vara en prioriterad &tgird.
Smittan eller risken fér smitta gor att evakueringen mdste ske
under kontrollerade férhillanden, vilket kan innebira att resefore-
tagens transportresurser inte kan utnyttjas. Det medfér ocksd att
lagen (2006:1570) om skydd mot internationella hot mot
minniskors hilsa aktualiseras. Den tridde i kraft den 15 juni 2007
och grundar sig pd Virldshilsoorganisationens (WHO) nya
internationella hilsoreglemente som tridde i1 kraft samma dag.
Syftet med reglerna ir att férhindra spridning av allvarliga hot mot
minniskors hilsa 6ver grinserna, frimst smittsamma sjukdomar.
Reglementet innebir att det vid smitta kan utfirdas restriktioner

¢ Socialstyrelsens skrivelse Beredskapen fér att omhinderta personer med hemvist i Sverige
vid stora olyckor och katastrofer utomlands, mars 2006.
7 Beskrivningen ir himtad frén Krisberedskapsmyndighetens Omvirldsexempel s. 25.
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for resande frin drabbade linder grundat pd rekommendationer
frin WHO.®

Det kan bli en sirskilt svir situation om smittan bryter ut i ett
land med begrinsade resurser. Figelinfluensan férekommer frimst
1 sddana linder. Om begrinsade resurser kombineras med att
svenskar av smittoskil inte kan evakueras, stir vi infor ett av de
virst tinkbara scenarierna. Det ir uppenbart att krav d8 kommer
att stillas pd svenska sjukvirdsinsatser 1 det land eller omride dir
svenskar har smittats eller insjuknat. Sannolikt kommer det att
handla om att stédja sjukvarden i virdlandet med personella och
andra resurser.

Det finns dven andra situationer med smitta som kan vara om
mdjligt dn virre att hantera, t.ex. smitta pd grund av ett terrorddd
med bakteriologiska medel. Vad idn smittan beror pi kommer
sirskilt hdrda krav att stillas sdvil pd den politiska ledningen som
pd myndigheterna med sirskilt ansvar f6r dessa frigor. Det mediala
trycket och ryktesspridningen kommer att kriva en omsorgsfull
behandling. Vart forslag omfattar dven si3dana hindelser men
hanteringen av ett lige med smittade svenskar utomlands ir en svir
och komplicerad friga som kriver sirskilda insikter och expertis.
Det ir viktigt att beredskapen och planeringen infér sidana
hindelser blir ytterligare sakkunnigt belyst i en annan ordning.

4.2 Vilka skall omfattas?

Denna friga innehiller flera aspekter, sisom bosittningsprincipen
kontra medborgarskapsprincipen, dubbelt medborgarskap och &ter-
flytt tll tidigare hemland. Till en bérjan redogérs nedan for
gillande ordning i olika avseenden samt omstindigheterna vid
Libanonkrisen.

¥ Skrivelse frin Socialstyrelsen, rittssekretariatet 2007-07-23.
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4.2.1 Gaéllande ordning

I gillande konsulirt regelverk finns det olika regler om vilka som
kan omfattas av konsulirt stdd. Av 12 § férordningen (1992:247)
med instruktion for utrikesrepresentationen foljer att beskickningar
och konsulat skall ta till vara svenska medborgares intressen.

I lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistind ser person-
kretsen annorlunda ut. Lagens huvudsyfte ir att géra det mojligt
for de personer som omfattas av lagen att dtervinda till Sverige
efter en tillfillig utlandsvistelse men dir detta forsvéras pd grund av
t.ex. ett rdn eller sjukdomsfall och personen saknar medel f6r sin
hemresa eller for sjukvird.” Lagen utgdr frin bosdittningsprincipen
varfor ritten att {3 konsulirt ekonomiskt bistdnd i f6rsta hand skall
vara forbehdllen dem som ir bosatta i Sverige men tillfilligt
befinner sig utomlands. Utifrdn kriteriet om bosittning dr de
bistindsberittigade enligt 3 § i férsta hand svenska medborgare
som ir bosatta 1 Sverige samt flyktingar och statslésa personer som
ir bosatta i Sverige, dvs. personer med ritt till resedokument enligt
1951 ars Genevekonvention och 1954 drs New York—konvention.

Om det finns sirskilda skil kan bistdnd enligt 4 § dven limnas
till svenska medborgare som inte ir bosatta i Sverige samt till andra
utlinningar dn flyktingar och statslésa personer och som ir bosatta
1 Sverige. I det senare fallet avses t.ex. person som fitt permanent
uppehéllstillstdnd 1 Sverige pd grund av nira anknytning till en
svensk medborgare, flykting eller statslés som dr bosatt hir. Det
sigs dven att hinsyn bor tas till hur ldng tid personen varit bosatt i
Sverige samt att bistind i dessa fall bér kunna limnas nir sékanden
befinner sig pd resa tillsammans med en svensk medborgare,
flykting eller statslos till vilken han eller hon har nira anknytning
och nédsituationen giller dem bida eller hela familjen och det
skulle vara oskiligt att inte ge bistind.'

Enligt férarbetena kan personer med utlindskt eller bide svenskt
och utlindskt medborgarskap ha ritt till motsvarande bistdnd frin
den andra staten och di féreligger inte ritt till svenskt bistind."
Vad giller utflyttade personer innebir bosittningsprincipen att
svenskar som har flyttat frin Sverige ofta ir avskurna frin ritten till
konsulirt ekonomiskt bistdnd. Ett beslut att bositta sig i ett annat
land innebir enligt forarbetena ett val, inte bara av ett annat klimat

? Prop. 2002/03:69 bl.a. s. 50.
19 Prop. 2002/03:69 s. 51.
' Prop. 2002/03:69 s. 38.
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m.m. utan ocksd av ett annat samhille och den utflyttade miste
inritta sig efter de rittigheter och skyldigheter man har dir. Bositt-
ningsprincipen som avslagsgrund ir dirfér sirskilt aktuell d& hjilp-
behov uppstir 1 det land dir personen ir bosatt. Vid synnerligen
dmmande fall di en utflyttad person saknar méjlighet att klara sig
pa egen hand 1 det land dir han eller hon vistas, t.ex. pd grund av
demens, kan bistdnd dnd4 ges. Situationen ir ocksd annorlunda om
en utflyttad svensk medborgare, bosatt 1 ett land som tillimpar
medborgarskapsprincipen, rikar i en nddsituation i ett tredje land.
Det kan d& finnas méjligheter till bistind."

Till dessa regler kan regeringskansliets foreskrifter om utlands-
myndigheternas beredskap, UF 2004:6 liggas. Enligt 2 § har varje
utlandsmyndighet ansvar fér att bistd svenska medborgare med
skydd, evakuering och andra &tgirder som kan behéva vidtas pd
grund av krigsfara, inre oroligheter, naturkatastrofer eller dirmed
jimforliga omstindigheter 1 stationeringslandet eller dess nirhet.
Med svenska medborgare likstills enligt 4§ bla. svenska med-
borgares utlindska familjemedlemmar, flyktingar eller statslosa
personer som idr bosatta i Sverige samt utlindska medborgare med
permanent uppehillstillstdnd 1 Sverige om sirskilda skil foreligger.

Detta innebir att det i dagsliget finns skillnader 1 regelverket
mellan vilka som skall erbjudas konsulirt ekonomiskt bistind och
vilka som enligt beredskapsféreskrifterna kan komma 1 friga for
evakuering. Huvudprincipen 1 lagen om konsulirt ekonomiskt
bistdnd ir att det tillkommer den som ir bosatt i Sverige men till-
filligt befinner sig utomlands. I beredskapsféreskrifterna som
uttryckligen nimner evakuering finns inget motsvarande bositt-
ningskrav i forfattningstexten och 1 en evakueringssituation lik-
stills ocksd svenska medborgares utlindska familjemedlemmar med
svenska medborgare.

12 Prop. 2002/03:69 s. 37 f och 50.
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4.2.2 Libanonkrisen

Totalt evakuerades 6ver 8 400 personer till Sverige. Minga var
svenska medborgare med ursprung i Libanon och pd ullfilligt
besok under sommaren, andra var svenska medborgare som flyttat
tillbaka till ursprungslandet. Det finns ingen dokumentation &ver
vilka personkategorier evakueringen avsdg. Enligt uppgifter frin
Migrationsverket fanns det svenska medborgare med ursprung i
Libanon som hade flyttat tillbaka och bildat familj dir och vid
evakueringen fick familjen inresa till Sverige pd grund av familje-
anknytningen. Antalet personer som fick inresa pd denna grund ir
dock okint for verket. Utrikesdepartementets insatschef pd plats i
Beirut har uppgett att de evakuerade hade varierande grad av svensk
anknytning och det fanns personer med bide svenskt och
libanesiskt medborgarskap varav vissa hade flyttat tillbaka for att
leva i Libanon medan andra var p3 tillfilligt besok och avsdg att resa
tillbaka till hemvisten i Sverige. Bdde personer som flyttat tillbaka
eller var pi tillfilligt besok kom att omfattas av evakueringen men
ndgot antal kan inte specificeras. De flesta som hade dubbelt med-
borgarskap hade rest till Libanon pi det libanesiska passet och
manga av dessa hade det svenska passet hemma i Sverige.

4.2.3 Dubbelt medborgarskap

Libanon dr bara ett exempel p& att det genom de senaste
drtiondenas internationalisering har blivit allt vanligare att svenska
medborgare arbetar och lever utomlands samt att invandringen till
Sverige har 6kat. En f6ljd av detta dr dven att familjebildningen
mellan svenska och utlindska medborgare ékar. Denna utveckling
har medfért att minniskor 1 hégre utstrickning 4n tidigare kinner
anknytning till mer in ett land.

Tidigare gillde i Sverige principen att dubbla medborgarskap
skulle undvikas och di gillande lagstiftning om medborgarskap var
inriktad pd att begrinsa uppkomsten av fler in ett medborgarskap.
Efter hand skedde en utveckling som innebar att utlinningar med
hemvist 1 Sverige 1 stor utstrickning kom att jimstillas med
svenska medborgare. Den stadigvarande bosittningen fick dirmed
okad betydelse for en persons rittigheter och skyldigheter medan
medborgarskapet 1 motsvarande omfattning minskade i betydelse.
Detta ledde till att principen om undvikande av dubbelt med-
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borgarskap 6vergavs genom lagen (2001:82) om svenskt
medborgarskap och att det blev fullt mojligt att inneha fler in ett
medborgarskap. I forarbetena till medborgarskapslagen berérdes
sirskilt frigan om konsulirt bistind kontra dubbelt medborgarskap
enligt foljande.”

Problemen i friga om mojligheterna att ge konsulirt bistind har sin
grund 1 att en stat enligt folkritten 1 princip inte har ritt att
intervenera hos en annan stat f6r nigon av sina medborgare som ir
medborgare ocksd i den andra staten.

Detta innebir emellertid inte att en stat dr helt utan mojlighet att
hjilpa en av landets medborgare som befinner sig i ndgot annat land
dir han eller hon ocksi ir medborgare. Foér det forsta anses diplo-
matiska underhandskontakter vara tillitna s linge dessa accepteras av
den andra staten. For det andra utesluter konventionsbestimmelsen
inte heller ett ingripande i de situationer di detta kan anses vara
pakallat av humanitira skil. Mojligheterna f6r en stat att i sddana
situationer agera for sina medborgare ir emellertid i realiteten tll stor
del beroende av den andra statens goda vilja. Den som har dubbelt
medborgarskap befinner sig siledes i dessa fall i en mer utsatt position
in personer med enbart ett medborgarskap.

Den som beviljas svenskt medborgarskap och som iven tilldts att
behilla sitt gamla medborgarskap uppmirksammas i dag p& de konsu-
lira problemen 1 samband en bilaga som Statens invandrarverk [Migra-
tionsverket] bifogar beslutet om svenskt medborgarskap. Den som
férvirvar svenskt medborgarskap efter ansdkan eller anmilan dr si-
ledes informerad om de problem som kan uppstd och styr dirmed
huvudsakligen sjilv &ver risken att hamna 1 en situation av det nu
aktuella slaget. Finns det en sidan risk, kan han eller hon l4ta bli att
resa till landet i friga och dirmed undgd problem. Foretas resan ind3,
s& dr det 1 vart fall i medvetande om att de svenska myndigheternas
mojligheter att bistd vid vistelse i det andra landet ir begrinsade. Den
enskilde kan idven vilja att soka befrielse frin det andra med-
borgarskapet.

Mot bakgrund hirav ir, enligt regeringens uppfattning, eventuella
svarigheter att limna konsulirt bistdnd inte ndgot starke skil mot att
tillita dubbelt medborgarskap fullt ut.

1 Prop. 1999/2000:147 s. 21.
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4.2.4 Overviganden

Svenska medborgare bosatta i Sverige skall omfattas och detsamma
bor gilla flyktingar och statslosa bosatta i Sverige, dvs. motsvarande
huvudgrupperna enligt lagen om konsulirt ekonomiskt bistind.
Aven annan utlinning in flykting eller statslos, som ér bosatt i Sverige
bér omfattas. Det skulle vara mirkligt om personer som faktiskt ir
bosatta i Sverige skulle nekas hjilp nir de 1 alla fall skall &tervinda
till Sverige. Det kan t.ex. gilla personer med permanent uppehalls-
tillstdnd i Sverige eller andra nordiska medborgare bosatta i Sverige.

Vad giller svenska medborgare bosatta utomlands anfor
Kommittén om konsulirt bistdnd att den som viljer att bositta sig
utomlands miste forutsittas ha gjort ett medvetet val, vigt fordelar
och nackdelar mot varandra, bedémt risker och sjilv tagit de for-
sikringar som kan behoévas. Huvudprincipen dr att den som
bositter sig i ett land méste acceptera de regler och lagar som giller
dir." For var del ir vi tveksamma till om ndgon som flyttar utom-
lands har évervigt sin stillning vid en katastrof. Det kan vara ett
medvetet och genomtinkt beslut att flytta utomlands nir det giller
arbete, boende, skolging foér barnen etc. men den som ir svensk
medborgare bosatt utomlands kommer férmodligen att forvinta
sig att dven han eller hon omfattas av en svensk katastrofinsats.

I forarbetena till medborgarskapslagen antas det att minniskor
kan ta till sig inneborden av ett dubbelt medborgarskap. Vi tror dock
inte att sirskilt manga reflekterar 6ver vilken betydelse ett dubbelt
medborgarskap kan ha vid katastrofer. Detsamma giller vid drerflytt
till sitt tidigare hemland. Libanonfallet dr ett exempel pd hur
minniskor flyttar tillbaka till sitt ursprungsland i tron att det
numera ir ett lugnt och sikert samhille att leva i. Det ir alltsd inte
troligt att minniskor generellt 1 forvig overviger vilka konse-
kvenser ett dubbelt medborgarskap eller en dterflytt kan ha for
mojligheterna till skydd vid en katastrof. Till detta kommer att nir
svenska staten numera har valt att fullt ut godta dubbla med-
borgarskap dr det rimligt att dven dess konsekvenser accepteras.

Ytterligare en friga vid dubbelt medborgarskap dr om det skall
ha nigon betydelse vilker pass man reser pa. I Storbritannien giller
vid dubbelt medborgarskap att om man reser pd brittiskt pass i en
stat dir man inte ir medborgare f&r man fullt konsulirt stéd, om
man reser pi det andra passet hinvisas man till den statens
ambassad och om man befinner sig i det land dir man har sitt andra

4SOU 2001:70 s. 195.
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medborgarskap har man normalt inget brittiskt stéd annat dn vid
émmande fall.” Med hinsyn till att en katastrofinsats syfte ir att
skydda liv och minska lidande ir det inte rimligt med en sddan
uppdelning f6r svensk del.

De slutsatser vi drar av resonemangen ovan angdende dubbelt
medborgarskap och flytt respektive dterflytt utomlands ir att dessa
faktorer inte bér ha nigon sirskild betydelse for vilka som kan
omfattas av en katastrofinsats. I 6vrigt kan det hivdas att det finns
fordelar om de konsulira reglerna har en gemensam syn pd vilka
som kan omfattas av konsulirt stéd. Det skulle kunna vara en
hallpunkt fér vdra resonemang men som framgtt ovan ir reglerna i
dag inte helt samordnade. En rimligare utgdngspunkt ir i stillet att
ansvaret avser extrema situationer dir kaos och panik rider. Det ir
inte svart att forestilla sig hur besvirligt det skulle ha varit att std
pd kajen 1 Beirut och vilja vilka som skulle {4 f6lja med eller inte.
Avgérande ir siledes att detta handlar om katastrofer dir staten
griper in 1 undantagssituationer av humanitira skil. Att 1 det liget
neka hjilp till personer med anknytning till Sverige 4r inte rimligt.
Dirfor bor dven svenska medborgare som dr bosatta utomlands
omfattas av en katastrofinsats, liksom dven svenska medborgares
utlindska familjemedlemmar, dvs. maka eller make, alternativt
partner eller ssmmanboende, och barn under 18 &r. Detta stimmer
dven Overens med utrikesforvaltningens gillande beredskapsfére-
skrifter om bl.a. evakuering.

Slutligen bor det papekas att ett dubbelt medborgarskap kan ha
betydelse fér om man kan limna det land dir man har sitt andra
medborgarskap. Under Libanonkrisen var det si vitt kint inga
problem f6r personer med libanesiskt medborgarskap att limna
landet. I andra fall kan det bli problem att limna det andra landet.
S8 langt mojligt far det hanteras genom diplomatiska underhands-
kontakter.

4.3 Vart bor en evakuering ske?

Enligt direktiven skall vi 6verviga om en evakuering i férsta hand
skall ske till Sverige eller om den kan ske till en siker plats inom

!> Support for British Nationals Abroad: a Guide, <www.fco.gov.uk/travel>.

!¢ Europeiska kommissionen har féreslagit att det konsulira skyddet utvidgas till att dven
omfatta unionsmedborgares familjemedlemmar som 4r medborgare i tredjeland, grénboken
Diplomatic and consular protection of Union citizens in third countries, KOM (2006)712.
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det drabbade landet, alternativt i angrinsande land. Under flod-
vigskatastrofen och Libanonkrisen var det inte aktuellt att
evakuera nigon annanstans in till Sverige.

Nir det giller evakuering av skadade ir det av medicinska skl
svart att tinka sig att de skulle kunna evakueras endast till férsta
bista sikra niromride och det strider ocksd mot den humanitira
princip som ir vdr utgdngspunkt. Denna kategori bor 1 vart fall
evakueras hela vigen till Sverige. Vid en evakuering av oskadade
minniskor kan det vara méjligt att forestilla sig att de kan klara sig
sjilva s& fort de kommit ut ur katastrofomridet. Men eftersom en
katastrofinsats kommer att aktualiseras vid mycket speciella situa-
tioner dir upprinnelsen ir nigot som beskrivs som en katastrof,
kommer dven fysiskt oskadda personer att befinna sig 1 ett mycket
utsatt lige. Att limna dessa minniskor i ett frimmande omride kan
etiskt sett inte vara forsvarbart. Det ir litt att forestilla sig vilket
kaos som skulle ha utbrutit om de evakuerade frin Libanon hade
limnats pd Cypern. Arbetsbelastningen pi utrikestérvaltningen
skulle med all sikerhet ha fortsatt di ndgon form av konsulirt
arbete ind4 skulle ha krivts, om idn frin en annan plats, och trycket
pa de politiskt ansvariga skulle inte ha minskat.

Vid en smittsituation tillkommer behovet av smittkontroll. Bort-
sett frin problemet att det kan vara olimpligt att 6ver huvudtaget
evakuera innan riskerna fér smittspridning ir klarlagda, finns det
ett starkt intresse av fortsatt smittkontroll dven vid ankomsten till
Sverige. Detta intresse kan bara uppritthdllas om evakueringen sker
hela vigen hem. Det ir for 6vrigt f6ga troligt att ett tredje land
skulle vara villigt att 6ppna sina grinser fér en grupp svenskar med
exempelvis misstinkt figelinfluensa.

Sammanfattningsvis bér transport hem till Sverige vara slut-
mélet f6r en evakuering, dven om det kan férekomma fall d& andra
destinationer ir limpligare.
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4.4 Vad bor omfattas av en evakuering?

Vi skall dven overviga i vad méin lésére boér omfattas av en
evakuering. Under evakueringen frdn Libanon férekom inte nigra
begrinsningar avseende bagage per person men Utrikesdeparte-
mentets insatschef pd plats fattade beslut om att siga nej till att
medféra privatbilar. Mingden bagage medférde att evakuerings-
processen forsenades och 1 ett fall kunde platser pa ett brittiskt
fartyg inte utnyttjas dd britterna endast accepterade ett handbagage
per person. En stor majoritet av de svenskar som erbjéds plats pd
fartyget valde d& att stanna ytterligare en natt i Beirut i vintan pd
transport som skulle mojliggéra att ta med allt bagage. Det ir
mojligt att en begrinsning av bagagemingden skulle ha piverkat
antalet evakuerade. Det fanns dven sikerhetsaspekter pd de stora
mingderna bagage d& kontrollen av vad som medférdes pd fartygen
till Cypern var obefintlig. Insatschefen efterlyser i sin rapport
tydliga riktlinjer och férslar att vid evakuering skall bagage f med-
féras motsvarande normalt flygbagage eller 20 kg plus handbagage
per person, alternativt enbart handbagage."

D3 en katastrofinsats férst och frimst dr humanitir anser vi att
det inte ir rimligt att insatsen dven skall omfatta egendom. Det ir
den enskilde som miste ta ansvar for sin egendom genom for-
sikring. Utdver detta visar evakueringen frin Libanon att det finns
sirskilda problem med generositet 1 friga om bagage; ett brittiskt
fartyg kunde inte utnyttjas och vidare fanns det ingen siker-
hetskontroll. Vissa personliga dgodelar kan vara relevanta att ta
med i den m&n de avser pass, pengar, medicin och barnartiklar som
bléjor och barnmat men det kan inte vara aktuellt att ta med mer
bagage in vad som motsvarar ett littare handbagage per person.
Ansvaret f6r annan egendom kan, oavsett ekonomiskt eller person-
ligt virde, inte ingd 1 ett offentligt dtagande. Det fir i stillet 15sas
genom privata férsikringar.

4.5 Anmalningsforfarande

Vi skall dven 6verviga om det ir 6nskvirt att inféra ndgon form av
anmilningsforfarande infér en utlandsresa, antingen vid utlands-
myndigheterna eller hos Utrikesdepartementet. Det innebir att
den som ullfilligt reser utomlands skall kunna anmila det t.ex. via

17 PM 2006-07-31, Rapport och erfarenhetsliggare frin insatsstyrkan i Beirut i juli 2006
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en webbplats. Som skil for ett sddant system kan det hivdas att det
dirmed ir littare att f8 en bild av var 1 virlden svenskar vistas och
uppgifterna kan t.ex. anvindas fér planering och beredskap. De
skulle ocksd kunna anvindas vid en katastrof fér att skapa listor
dver svenskar som finns i det utsatta omridet. Ndgon modell av fri-
villigt anmilningsforfarande finns i flertalet av de linder som vi haft
kontakt med. Plikt att anmila utlandsresa finns i Schweiz men
denna giller inte vid utlandsvistelser som ir kortare in sex
méanader. Vidare har R&dets arbetsgrupp foér konsulira frigor
rekommenderat EU:s medlemsstater att uppmana medborgarna att
vid utlandsvistelse frivilligt limna sina personuppgifter till beskick-
ningarna, se avsnitt 2.1.4.

Det finns emellertid en rad invindningar mot ett system med
anmilan av utlandsvistelse. Till en bérjan kan ett sidant system
enbart vara frivilligt; att férena det med en sanktion ir inte rimligt.
Frigan ir direfter om det ir realistiskt att ett system med anmilan
vid utlandsresa skulle féljas. Vi kan jimféra med de regler som
giller for folkbokféringen vid flytt utomlands som innebir att den
som flyttar frin Sverige och avser att bo utomlands minst ett &r ir
skyldig att anmila detta till Skatteverket. Enligt Skatteverket kan
antalet personer som ir folkbokférda i Sverige men som inte bor
hir troligen uppskattas till mellan 40 000 och 100 000 individer."®
Det kan vara en mingd skil till denna brist i folkbokféringen men
om inte ens denna obligatoriska anmilan fungerar helt tillfreds-
stillande dr det inte heller troligt att minniskor éverlag kommer att
anmila en tillfillig utlandsresa. Uppgifterna eller listorna skulle
dirfor vara ofullstindiga. Det ir inte sannolikt att de anmilda upp-
gifterna skulle vara mer omfattande och mer tillférlitliga in de som
reseféretagen och anhériga hemma i Sverige kan bidra med. Ett
ytterligare problem ir att de uppgifter som faktiskt limnas kan vara
felaktiga; resor avbokas eller férlings utan att det {6ljs upp med en
ny anmilan. Vidare kan en anmilan om resa skapa férvintningar;
eftersom Utrikesdepartementet vet att man ir utomlands sd riknar
man med hjilp om ndgot intriffar i landet i friga. Férvintningar
som inte alltid kommer att kunna realiseras. Vi anser av dessa skil
att ndgot anmilningsférfarande inte bor inforas.

For att f3 en realistisk bild av vart 1 virlden svenskar reser fir
underlag 1 stillet inférskaffas genom undersékningar av det slag
som Utrikesdepartementet redan nu kdper genom konsulter. Vid

18 Skatteverket, Kartliggning av folkbokféringsfelet, 2006 s. 39.
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en enskild hindelse blir reseforetagens gistlistor av fortsatt stor
betydelse for att f8 en uppfattning om vilka svenskar som befinner
sig pd plats, liksom uppgifter frdn anhériga och andra i Sverige. 1
det arbetet bor, som Katastrofkommissionen konstaterade, polisen
ha en sirskild roll och det miste finnas ett férberett samarbete
mellan Utrikesdepartementet och polisen 1 dessa frigor, sirskilt
viktigt dr det att ha tillging till anvindbara databaser."” Regerings-
kansliet har ocksi uppdragit &t en utredare att kartligga vilka
myndigheter som har behov av information om drabbade svenskar
vid en allvarlig olycka eller katastrof i utlandet. Utredaren skall
limna forslag pd atgirder for att sikerstilla god tillgdng till
information vid sddana hindelser. Uppdraget skall redovisas senast
den 31 mars 2008.%°

1 SOU 2005:104 s. 228 ff och 330 {.
2 Ju2007/10948/P.
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5 Fordelning av kostnader

En huvudfriga for kommittén dr hur det ekonomiska ansvaret f6r
en Kkatastrofinsats 1 efterhand skall fordelas. I uppdraget ingdr
emellertid inte att utreda ansvarsférdelning inom staten, utan
endast staten i férhillande till enskilda och privata aktérer. Vidare
sigs det i direktiven att kommitténs forslag inte skall forsvaga
incitamenten foér den enskilde att sjilv skaffa en férsikring.

Frigan om obligatorisk reseforsikring ir inte berdrd i direktiven
men det finns ett samband med frigan om kostnadsférdelning
varfor det i och f6r sig skulle kunna vara niraliggande for oss att
dven utreda ett obligatorium pd samma sitt som det ir obligatoriskt
med trafikférsikring. Jimforelse med trafikférsikringen ir emeller-
tid missvisande di dess frimsta syfte ir att skydda tredje person.
Foérekomsten av trafikforsikringar kan ocksd féljas upp genom att
alla foérsikringspliktiga fordon ir registrerade, vilket gor att det gir
att ha sanktioner mot den som inte har trafikférsikrat sitt fordon.
Det ir nirmast omdjligt att bevaka efterlevnaden av en obligatorisk
reseforsikring och dven om det vore mojligt skulle det knappast
finnas en acceptans hos allminheten att ha ett obligatorium férenat
med en sanktion. En obligatorisk reseforsikring ir siledes en friga
som kriver en mingd olika 6verviganden. Den ir ocksi komplex
med hinsyn till att den berér grundliggande frigor om forsikrings-
l6sningar och det offentliga dtagandet. Mot denna bakgrund och
med hinsyn till innehillet 1 direktiven anser vi att vi inte kan utreda
frigan.'

'Denna friga har iven behandlats av Kommittén om konsulirt bistdnd och avfirdats,
SOU 2001:70 s. 326.
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5.1 Gallande ordning vid konsuldrt ekonomiskt
bistand

Det konsulira stédet ir i forsta hand en hjilp till sjilvhjilp. T de fall
stod ges enligt lagen om konsulirt ekonomiskt bistind ir detta ett
l8n som normalt skall betalas tillbaka till staten. Om bistdndet har
limnats till ndgon som ir under 18 &r ir dven virdnadshavaren 3ter-
betalningsskyldig. Aterbetalningsskyldighet far dock jimkas eller
efterges om det finns sirskilda skil med hinsyn till den betalnings-
skyldiges personliga eller ekonomiska férhdllanden samt omstind-
ligheterna 1 6vrigt. D3 4terbetalningsskyldigheten ir uttryckligen
faststilld i lagen ir det 1 och for sig inte nédvindigt att bistdnds-
tagaren har undertecknat en bistindsansékan med &terbetalnings-
forbindelse for att dterbetalningsskyldigheten skall gilla.?

I forarbetena betonas att det konsulira ekonomiska bistdndet
avser tillfilligt ekonomiskt stéd i akuta situationer och att bak-
grunden till hjilpbehovet 1 den akuta situationen ir typiskt sett inte
s& mycket den hjilpbehévandes svaga ekonomiska stillning som
det forhillandet att behovet uppstitt utomlands. Vidare anférs
foljande.’

Det finns dirfér all anledning att ha som bestimd utgdngspunkt att
bistidndet skall betalas tillbaka. Samtidigt innebir det férhdllandet, att
allmint ekonomiskt bistind inte skall limnas forrin det klarlagts att
den hjilpbehdvande saknar mojlighet att sjilv f fram erforderliga
medel att personer med svag ekonomi kommer att vara Over-
representerade i gruppen av bistindsmottagare. Det ekonomiska
bistdnd som behéver limnas till en person i en nédsituation kan ocks
ibland avse betydande belopp. Bland bistdndsirendena férekommer
dirtill otvivelaktigt fall i vilka omstindligheterna framstir som si
dmmande att en mojlighet att helt eller delvis efterge dterbetalnings-
skyldigheten ir motiverad. Att sddana bedémningar ofta ir svira och
dven — som kommittén anfért — kan sigas vara artfrimmande for
utrikesforvaltningens verksamhet utgér med hinsyn hirtill inte till-
rickliga skil for att avskaffa mojligheten till eftergift. Nigra egentliga
andra skil f6r en sddan f6rindring har inte framkommit. Ekonomiskt
skulle forindringens effekter vara sm3. Mojligheten till hel eller delvis
eftergift av  3terbetalningsskyldigheten fér mottaget allmint
ekonomiskt bistdnd bor dirfér finnas kvar, for att tillimpas med
samma restriktivitet som hittills.

21 UD:s Rittshandbok I, 2002 s. 59 sigs dock att det ir viktigt att utlandsmyndigheten upp-
lyser bistdndstagaren om &terbetalningsskyldigheten.
* Prop. 2002/03:69 s. 45 f.
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I realiteten betalas bara ca 15 procent av det utbetalade bistindet
tillbaka till staten. Detta beror pd att det trots uttalandet i for-
arbetena ovan vanligtvis ir mycket ekonomiskt svaga personer som
har behov av och beviljas detta bistdnd.*

5.2 Kostnaderna vid tidigare katastrofer
5.2.1 Flodvagskatastrofen

En total sammanstillning 6ver statens kostnader gillande de
direkta insatserna under flodvigskatastrofen l3ter sig knappast
goras men uppgifterna nedan kan dock ge en fingervisning om
omfattningen av kostnaderna.’

Enligt Utrikesdepartementet var utgingspunkten att de
myndigheter som medverkade 1 riddningsarbetet skulle std {6r sina
egna kostnader. Departementet har dirfér ingen total siffra for
statens del men diremot finns det uppgifter om de kostnader som
belastade anslaget under utgiftsomrdde 5 Internationell samverkan,
5:4 Ekonomiskt bistind till enskilda utomlands samt diverse
kostnader for rittsvisendet.

Anslagsbelastningen uppgick 2005 till ca 157 miljoner kronor
med foljande f6rdelning.

Kostnad mnkr

Ersittning till reseforetag 31,3
Ersittning till flygbolag 38,5¢
Ersittning till Riddningsverket 58,37
Ersittning till Socialstyrelsen 10,5
och landstingen f6r personal
ID-kommissionen 15,0
Ovrigt 3,4
* Uppgifter frin UD KC.

* Uppgifter fran UD PLAN.

¢ SAS ca 25,3 mnkr (svensk andel) samt &vriga bolag ca 13,1 mnkr.

7 Merparten av dessa kostnader var léner, inklusive loner till lokalanstillda, resor samt
betalda tjinster i utlandet som hyreskostnader, hotell och maskinhyror. Totalkostnaden
uppgick till 60,5 mnkr och de 2,2 mnkr som inte ersattes av Utrikesdepartementet belastar
Riddningsverkets férvaltningsanslag och ir troligen 16nekostnader. Uppgifter frin Ridd-
ningsverket.
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Utover detta fanns kostnader f6r samhillet f6r bl.a. ceremonier och
resor for anhoriga, flygplatsen Arna, kostnader fér Férsvarsmakten
och polisen samt sjukvérd i Sverige.

Vad giller ersittningen till reseforetagen ir bakgrunden att tre
reseforetag riktade ansprik mot staten avseende kostnader for bl.a.
extra flygbesittningar, evakueringshotell, medicin och egen perso-
nal med totalt 54,8 miljoner kr.® Efter forhandlingar mellan rese-
foretagen och Kammarkollegiet beslutade regeringen att foretagen
skulle f3 ersittning frin staten ex gratia med totalt 31,3 miljoner
kronor.”

Beslutet grundade sig pd Kammarkollegiets analys. Enligt
kollegiet har staten inte nigot forfattningsreglerat ansvar for att
bekosta hemresor for svenskar som vistats 1 ett katastrofomride
medan diremot reseféretagen enligt 15§ paketreselagen har ett
sidant ansvar. Aven om kollegiet inte heller i 6vrigt fann nigon
omstindighet som gor att staten pd rittslig grund skulle ha att
ansvara for reseféretagens kostnader ansig kollegiet att det dndd
var skiligt att staten ersatte vissa av kostnaderna ex gratia. Kam-
markollegiet konstaterade att reseféretagen utférde ett betydande
arbete for att ta hem och pd annat sitt bistd resenirer som
drabbades av katastrofen och att det fir anses std klart att de
omedelbara effekterna av katastrofen for svenska resenirers del i
avsevird min lindrades genom bolagens snabba och effektiva
ingripanden. Kollegiet bedomde det dirfér som skiligt att ersitta
foretagen for vissa av de merkostnader som uppstitt. Dessa avsdg
kostnader foér bla. extraflyg inklusive flygbesittningar, evaku-
eringshotell, medicin och likarvard.

Med dessa utgdngspunkter som grund triffade Kammar-
kollegiet, med forbehdll av regeringens godkinnande, en éverens-
kommelse med de tre reseféretagen om ersittning frin staten med
totalt 31,3 miljoner kronor." Regeringen beslutade den 12 maj
2005 att godkinna éverenskommelsen. '

Som jimforelse kan nimnas att enligt foretridare for for-
sikringsbranschen  uppgick kostnaderna fér branschen till

8 I reseféretagens begiran om ersittning finns en sammanstillning med férdelning av deras
kostnader. Dessa uppgifter omfattas av sekretess.

? Ex gratia innebir att det var friga om en betalning frin staten utan att staten medgav ndgot
ansvar.

10 Kammarkollegiet dnr 99-5322-05.

! Regeringsbeslut UD2005/27522/RS och UD2005/23895/RS.
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150—200 miljoner kronor (exklusive separata olycksfallstorsik-
ringar).'?

5.2.2 Libanonkrisen

Under Libanonkrisen beslutade regeringen vid ett extra regerings-
sammantride den 14 juli 2006 att Utrikesdepartementet fick 6ver-
skrida anslaget 5:4 med 50 miljoner kronor. Den 29 juli beslutade
regeringen om ytterligare 50 miljoner kronor, dvs. 6verskridande
medgavs med totalt 100 miljoner kronor. De anslagna medlen
skulle anvindas for flyg, fartyg och bussar som chartrats av
Utrikesdepartementet samt for de kostnader som den enskilde haft
fér evakueringen inklusive egna transportkostnader och mer-
kostnader f6r mat och logi. Den 27 juli beslutade regeringen att
staten ocks3 slutligt skulle svara f6r kostnaderna.

Totalkostnaden uppgick till 77 miljoner kronor med féljande
fordelning. "

Antal Kostnad mnkr

53 Flygevakuering 32

6 Fartygsevakuering 24

50 Bussevakuering 3,1
Resor, logi m.m. 5
Riddningsverket och 9,7
Polisen
Luftfartsverket 2,7
Opvrigt 0,5

5.3 Tidigare utredningar m.m.

Forsvarsutskottet har vid flera tillfillen behandlat motioner om
inrittandet av en katastroffond for ersittning till kommunerna vid
naturkatastrofer 1 Sverige. Dessa har tidigare avslagits bl.a. med
motiveringen att det skadeférebyggande arbetet ir viktigt och att
incitamenten for sddana insatser bor stimuleras och inte elimineras
vilket en statlig garantiersittning eller liknande kan leda till."* Vid

12 Uppgifter frin kommitténs expert Anders Beskow.
1 UD, arbetspapper 2007-02-14.
! Bet. 2001/02:F6U5 och bet. 2003/04:FoU?2.
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ett senare tillfille anger utskottet att det vid naturkatastrofer kan
krivas sirskilda insatser frin regeringens sida® vilket féranlett
Regeringskansliet att tillsitta en utredare f6r att se 6ver i vilken
utstrickning staten bor svara for finansieringen av katastrof-
ersittning till kommunerna.'®

Utredningen av ersittningssystem for kommunerna foreslir ett
riskfinansieringssystem for katastrofersittning till kommunerna.
Systemet bestdr av tre nivier. Den férsta nivin omfattar kostnader
som en kommun sjilv kan bira, beroende pd vilken grundsjilvrisk
kommunen valt ligger spannet pd 3-50 miljoner kronor per
hindelse. Den andra nivin utgdrs av en f6r kommunerna obliga-
torisk katastrofférsikring som giller i spannet mellan vald sjilvrisk
och 200 miljoner kronor per kommun och hindelse. Den tredje
nivdn giller nir kostnaderna &verstiger 200 miljoner kronor per
kommun och hindelse, varvid staten trider in och ticker &ver-
stigande kostnader. Forsikringslosningen innebir att kommunerna
har ett gemensamt ansvar for systemet och att de solidariskt
finansierar forsikringen medan staten genom Kammarkollegiet
administrerar den. Forsdkringen skall omfatta en kommuns
faktiska merkostnader for att uppritthilla den kommunala servicen
till medborgarna 1 samband med en naturkatastrof samt mer-
kostnader fér riddningstjinst och andra insatser. Utredaren
granskade idven hanteringen av kommunernas mottagningskost-
nader nir personer evakueras till Sverige men detta féreslds inte
ingd i forsikringslosningen. Utredaren anser i stillet att det ir
rimligt att staten stdr fér kommunernas mottagningskostnader vid
evakueringar.

Katastrofkommissionen anser att ndgon férindring av det
grundliggande ansvaret vid katastrofer utomlands inte dr motiverad
och dirmed bér dven finansieringsansvaret i allt visentligt vara
privat. Aven om man stirker det offentligas méjligheter att ingripa
i exceptionella situationer har férsikringsbolagen ett grundansvar
for akutsjukvird och fér hemtransport i akuta situationer. I friga
om oférsikrade konstaterar kommissionen att de utgdr ett
problem eftersom forsikringsbolagen av naturliga skil inte ville ta
pa sig ndgot kostnadsansvar {6r denna grupp. Nigon annan lésning
in att det offentliga fir ta det kortsiktiga finansiella ansvaret f6r
noédvindiga dtgirder finns knappast medan det diremot ir rimligt

15 Bet. 2004/05:F5US.
16 Ds 2007:51, Ersittningssystem i samverkan — hantering av kommunernas kostnader i sam-
band med naturkatastrofer m.m.
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att kostnaderna krivs in i efterhand. Forsikringsbenigenheten
skyddas genom ett sidant konsekvent handlande. Kommissionen
anfér ocksd att reseféretagen inte kan rikna med att fd sina kost-
nader tickta av staten, dven om situationen ir extraordinir.
Diremot kan naturligtvis kostnadsférdelningen bli féremdl for
férhandling och staten kan vilja att ta en stérre andel av kost-
naderna in vad lagstiftningen kriver."”

Aven Utrikesdepartementets interna utvirdering av Libanon-
krisen berér frigan hur de kostnader som uppstr for staten skall
fordelas. Enligt utvirderingen ir svaret pd denna friga inte sjilv-
klart. Om avsikten ir att kostnaden slutligen skall biras av den
enskilde miste detta goras klart for den enskilde innan en
evakuering sker. Enligt utvirderingen kan staten annars inte i efter-
hand kriva den enskilde p3 ersittning men en sidan ordning skulle
medféra stora problem och ytterligare 6ka pressen pd den som
befinner sig i en sidan situation att en evakuering ir aktuell. Dess-
utom sker en evakuering i en krigs- eller katastrofsituation i regel
under sddan tidspress att det ir bevirligt att hantera skuldfor-
bindelser eller motsvarande. '

5.4 Forsakringsbranschens installning

For l6sning av frigan om férdelningen av kostnader har resefor-
sikringarna en sirskild betydelse. Som framgitt dr det vanligt att
resande har reseskydd, frimst genom att skyddet normalt finns i
hemférsikringen, som storre delen av befolkningen har. Till detta
kommer de separata reseférsikringarna. Med hinsyn till den stora
betydelsen av foérsikringar har kommittén bett forsikrings-
branschen att nirmare utveckla hur branschen ser pi méjligheterna
att aktualisera reseskyddet vid den typ av hindelser som leder till
en katastrofinsats. Eftersom forsikringsvillkoren till ordalydelsen
inte ticker resekostnader f6r den som inte ir skadad har vi sirskilt
frigat hur branschen ser pa detta. Branschen har i huvudsak anfort
foljande."”

7SOU 2005:104 s. 95 ff.

182006-10-02, Utrikesférvaltningens hantering av Libanonkrisen — redovisning, synpunkter,
dtgirder och forslag.

¥ Detta har skett via kommitténs expert Anders Beskow frin Sveriges Forsikringsforbund
som foretrider 42 fdrsikringskoncerner eller -grupper som tillsammans svarar f6r mer in
90 procent av den svenska foérsikringsmarknaden.

83



Gillande ordning vid konsulirt ekonomiskt bistdnd SOU 2008:23

Det reseskydd som omfattas av hemférsikringen och de sirskilda
reseforsikringarna  ger bla. skydd fér virdkostnader och
resekostnader. Vid dédsfall ersitts kostnaderna fér transport av
den avlidne till hemorten i Sverige. Gemensamt fér de olika
ersittningsmomenten ir att ersittning utgdr till den del det ror sig
om nédvindiga och skiliga kostnader vilket medfér att for-
sikringsbolagen forbehiller sig att ha inflytande 6ver de insatser
som gors betriffande den férsikrade. Vissa villkor kriver t.ex. att
en behandling féregds av ett godkidnnande av férsikringsbolaget.
Det dr ocksd vanligt att forsikringsbolagen forbehdller sig ritten
att avgora om vird skall ske 1 vistelselandet eller i Sverige. Om det
bedéms att den forsikrade pd grund av sjukdom eller olycksfall
skall resa hem till Sverige ersitts ocksd merkostnaderna f6r resan.

En grundliggande férutsittning for att reseskyddet skall kunna
aktualiseras for vird- och resekostnader ir att det uppkommit en
kostnad som direkt angdr den férsikrade. Det innebir att man
méste kunna hirleda en specifik kostnad till den férsikrade.
Forsikringsbolagen kan alltsd inte ta pd sig ett kollektivt ersitt-
ningsansvar, t.ex. si att bolagen i férhillande till deras premie-
volymer mellan sig férdelar uppkomna kostnader. En ytterligare
forutsittning dr att det ir frdga om en kostnad fér vilken den
enskilde har ett betalningsansvar. Har staten initialt tagit pd sig
vissa kostnader kan dessa iven om de kan hinféras till den
forsikrade inte utan vidare belasta férsikringen. Det méste finnas
en rdttslig grund f6r den enskildes ersittningsansvar.

En sirskild friga ir de fall nir den férsikrade inte omedelbart
drabbas av skada men vil drabbas psykiskt. Vid flodvigskatastrofen
fick minga fysiska skador vilka krivde vird pd platsen liksom resa
hem till Sverige. Dessa kostnader ticks av reseskyddet. Hindelsen
ledde ocksd till att minga drabbades hirt psykiskt och det med-
forde att forsikringsbolagen ansdg att dven dessa personer ansdgs
uppfylla férsikringsvillkorens krav for ersittning fér hemresekost-
nader. Enligt branschen finns det i allminhet skil att vid mycket
allvarliga hindelser utomlands visa stor forstdelse for den psykiska
belastning som drabbar de enskilda och som regel finns det inte
skil att ifrigasitta det motiverade i att den forsikrade limnar
landet. Det betyder att forsikringsbolagen kan férvintas ersitta
uppkomna merkostnader fér hemresa.

En annan friga ir 1 vilken man reseskyddet kan utnyttjas av den
som vistas 1 ett frimmande land dir tex. en allvarlig smitta
forekommer. Den som, kanske efter pdbud av myndigheterna, d&
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limnar landet kan drabbas av resekostnader som annars inte upp-
kommit vid &terresan till Sverige. Forsikringsvillkoren ger inte
omedelbart besked om att forsidkringsersittning utgdr 1 ett sidant
fall av evakuering. Branschen framhiller emellertid att — oavsett
om det skrivs i villkoren eller inte — uppkomna resekostnader bér
ersittas av bolagen sd linge man kan se att den forsikrade genom
hemresan minskat risken fér att sjilv bli smittad och si linge det
ror sig om skiliga kostnader m.m. Ett liknande synsitt har
branschen betriffande den som vistas i ett land dir krig eller
krigsliknande tillstand utbryter. Aven om det i vissa fall inte foljer
direkt av dagens forsikringsvillkor har praxis utvecklats si att
uppkomna resekostnader ersitts av forsikringsbolagen.

Vad giller den praktiska hanteringen kan férsikringsbolagen via
sina larmcentraler vara pd plats tidigt. Vid storre katastrofer utom-
lands kan det dock av praktiska skil vara svirt for alla berérda
forsikringsbolag att genast bli delaktiga. Akutdtgirder i form av
vérd och transporter méste kanske sittas in omgdende och det kan
inte utan vidare klarliggas om och i vilket férsikringsbolag den
enskilde individen har sin férsikring. Aven i sidana situationer kan
man enligt branschen rikna med att férsikringsbolagen ersitter
uppkomna kostnader om det kan visas vilka dessa ir, till vilken
individ kostnaderna kan knytas, att individen har ett rittsligt ansvar
for dessa kostnader samt att kostnaderna kan anses nédvindiga och
skiliga.

Det ovanstiende visar enligt bolagen hur angeliget det ir att det
finns en vil fungerande samordning mellan privat férsikring och
det allminna, sivil innan en skada intriffar som nir den blir kind.
Genom ett samarbete 1 akuta situationer kan alla inblandade snabbt
{3 en bra bild av vad som intriffat och ett underlag fér beslut om de
insatser som kan och bor goras av olika aktorer. Det kan pd si sitt
klarliggas bla. 1 vilken omfattning som forsikringsbolagen
tillsammans med larmcentralerna kan bistd dem som pd olika sitt
drabbats av en skadehindelse. Branschen framhiller ocksd att
férutsittningarna for att bolagen skall bira uppkomna kostnader,
tex. for vird och hemresor, ir visentligt gynnsammare om
branschen snarast informeras om planerade insatser frin staten och
pd plats medverkar i olika aktiviteter. Branschen understryker att
man inte minst genom de olika larmcentralerna har stor erfarenhet
och bra kontaktnit éver hela virlden och dirmed goda méjligheter
att aktivt bistd drabbade med motiverade insatser. P4 s& sitt kan
branschen bidra till att befintliga resurser anvinds pd ett optimalt
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sitt och att man undgir en senare diskussion om det nédvindiga
och skiliga i vissa uppkomna kostnader.

5.5 Overviaganden

Vi har tidigare sagt att dven om staten pi ett annat sitt in
privatpersoner eller foretag kan agera mot andra linder och har
andra resurser, ir det indd mojligt att l3ta den enskilde ta ett visst
ekonomiskt ansvar for direkta insatser riktade mot honom eller
henne. P4 si sitt dras en skiljelinje mellan ansvaret for insatser och
det ekonomiska ansvaret. Detta skulle innebira att vid omfattande
katastrofer tar staten ansvaret for insatserna och dven fér huvud-
delen av kostnaderna medan den enskilde har ansvar fér en del av
de kostnader som direkt kommer honom eller henne tillgodo. Det
kan vara rimligt att den enskilde fir rikna med vissa 6kade
kostnader for att ta sig hem. Ett sddant system understryker att det
1 forsta hand ir den enskilde som har ett ansvar och det ir ocksd
forenligt med regleringen av det konsulira ekonomiska bistandet.
Det finns dock flera andra synpunkter att ta hinsyn till.

Den viktigaste aspekten dr betydelsen av reseforsikringar. Vara
forslag skall stirka incitamenten att ha reseférsikring men det
forutsitter att forsikringarna dr anvindbara 1 kris- och kata-
strofsituationer. Enligt villkoren ticker férsikringarna kostnader
for bla. sjukvird, hemresa fér skadad person samt transport av
avliden person. Men som framgitt av forsikringsbranschens redo-
gorelse kan reseskyddet aktualiseras i stérre omfattning dn vad som
framgdr av villkorens ordalydelse, vilket bl.a. hinger samman med
forsikringstagarens allminna skyldighet att minimera sina skador.
Den som stannar 1 ett katastrofomride 16per naturligtvis risk for
att bli skadad varfor forsikringsbolagen har intresse av att personen
limnar omrddet och kan férvintas ersitta resekostnaderna dven for
en oskadad person. Bolagen har idven redovisat en generds
instillning till begreppet skadad. Det ir alltsd mojligt for en enskild
person att ha en forsikring med ett timligen omfattande skydd
dven 1 dessa fall. For att statens kostnader sedan skall kunna &ver-
féras via den enskilde pi reseférsikringarna krivs det att den
enskilde har ett kostnadsansvar mot staten. Dessa argument talar
starkt for att den enskilde skall ha ett visst ansvar for statens
kostnader vid en katastrofinsats och understryker vikten av att den
som reser eller vistas utomlands har ett f6rsikringsskydd. En viss
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kostnad kommer dock att stanna pd den enskilde genom att han
eller hon miste betala en sjilvrisk for att ta férsikringen i ansprik.

Vad giller 6vriga synpunkter pd kostnadsférdelningen ir frigan
till att bérja med om det finns alternativ till det egna kostnads-
ansvaret, térutom att staten kan ha det. Ett alternativ till ett enskilt
kostnadsansvar skulle kunna vara att bygga upp sirskilda fonder f6r
att bekosta katastrofinsatserna, t.ex. genom en avgift pd charter-
resor som 1 Nederlinderna. Forsvarsutskottet har tidigare avvisat
tanken pi statliga fonder for att reglera skador vid katastrofer i
Sverige eftersom sidana fonder kan férsvaga intresset for fore-
byggande &tgirder av olika slag. Samma argument kan anvindas
mot denna typ av fonder. Utredningsférslaget om ersittning till
kommunerna vid naturkatastrofer i Sverige innebir en form av
forsikringslosning med sjilvrisker och utgér inte skl att ha ndgot
annat synsitt in utskottet. Fonder ir sdledes enligt vir mening inte
aktuella att anvinda f6r finansiering av katastrofinsatser.

Vi har tidigare sagt att staten i betydande utstrickning kommer
att std for kostnaderna. Skall den enskilde ha ansvar f6r nigon del
ir det kostnader som direkt kommer honom eller henne tillgodo
som skall dterkrivas. Det bér till en bérjan vara transportkostnaden,
dvs. kostnaden f6r resan ut ur landet hem till Sverige. De faktiska
kostnaderna fér hemtransport vid en evakuering kan dock bli
betydande f6r den enskilde. De transporter som under flodvigs-
katastrofen pi statens uppdrag skedde med SAS uppgick, enligt
Katastrofkommissionens logistik- och transportexperter, till ca
16 000 kronor per passagerare. Detta jimférdes med en typisk
flygresa Arlanda-Bangkok som kostar 10 000-12 000 kronor tur
och retur med linjetrafik och 6 000-8 000 kronor med charter-
bolag.®® Tar vi beloppen ovan som avser kostnaderna fér
transporter under Libanonkrisen fordelat pa totala antalet evaku-
erade blir beloppet ca 7 000 kronor per person. Det kan dven vara
svirt att 1 efterhand faststilla transportkostnaden fér var och en
som evakuerats. En I6sning dr att l3ta beloppet motsvara den
billigaste resan vid normal hemresa frin det aktuella landet till
Sverige, vilket bor bli ett ligre belopp dn den faktiska kostnaden.

I sig kan det diskuteras om det dr forsvarbart att kriva ersitt-
ning f6r en sjuktransport men om dessa skall undantas finns det
grinsdragningsproblem. Hur skadad miste en person vara for att
det skall anses vara en sjuktransport? Om en person med brutet

22U 2005:104, bilagan s. 231.
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ben transporteras 1 ett flygplan med oskadade, skall han eller hon
di betala? Eftersom reseférsikringarna omfattar hemtransport av
skadad och di bolagen enligt ovan har en generés instillning till
begreppet skadad finns det inte anledning att skilja mellan tran-
sporter av skadade och oskadade.

Andra transportkostnader kan vara mer omdiskuterade om
staten skall kriva ersittning f6ér. Nir en avliden person tran-
sporteras hem frin utlandet med st6d av det konsulira ekonomiska
bistdndet 1 dag skall de anhériga deponera medel f6r detta. Om de
anhoriga saknar medel kan staten svara foér en lokal begravning.”
Vid en katastrof som vi diskuterar kan det ur ett etiskt perspektiv
vara tveksamt om staten bor terkriva kostnad fér transport av
avliden, ett krav som 1 s fall riktas mot den avlidnes dédsbo. Sam-
tidigt omfattas denna kostnad av reseférsikringarna och det torde i
realiteten vara ett mindre dilemma att ldta dédsboet ansvara fér
kostnaden. Under flodvigskatastrofen agerade forsikringsbolagen
och ansvarade fér sjilva transporterna. Det dr mycket troligt att s3
ocksd sker 1 framtiden och att staten inte utfér dessa transporter.
Skulle staten indd utfora transporten dr det genom en ersittnings-
skyldighet faststilld i lag mojligt att 3 kostnaden ersatt genom den
avlidnes forsikring. Det ir ocksd ett incitament for forsikrings-
bolagen att pd ett tidigt stadium agera for att utfora transporterna
— och fér staten att snabbt inleda ett samarbete med bolagen.
Ersittningsskyldigheten bor dirfér dven omfatta transport av
avliden. Det ir troligt att den verkliga kostnaden f6r detta kan fast-
stillas 1 efterhand och dirfér bér ersittningsskyldigheten 1 forsta
hand bestimmas efter denna. I annat fall fir nigon form av
schablon tillimpas.

Ytterligare en post som bor ingd 1 ersittningsskyldigheten ir till
individen kopplad sjukvdrdskostnad, detta med hinsyn till att denna
post ingdr 1 reseforsikringens skydd varfér kostnaden kan vidare-
foras dit. Ersittningsskyldigheten bér dock inte avse littare sjuk-
vard motsvarande svensk &ppenvirdsbehandling, t.ex. sddan vird
som stddstyrkan kan tinkas ge. For att ersittningsskyldighet skall
uppstd bor det vara friga om vird jimférlig med den som ges nir
ndgon ir intagen pa sjukhus. P4 samma sitt som vid transport av
avliden boér de faktiska kostnaderna fér sjukvirden kunna fast-
stillas. Nir lokala sjukhus har anlitats bor de ersittningskrav som
sjukhusen riktar mot svenska staten rimligen vara foljda av ett

21 UD:s Rittshandbok I, 2002 s. 77 f.
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underlag med uppgifter om vilka som vdrdats och kostnaderna fér
detta. Ar det inte mojligt att faststilla den faktiska kostnaden fir
schabloner anvindas.

Det kan diskuteras om yeterligare kostnader som ir direkt hin-
forliga till den enskilde skall omfattas av ersittningsskyldigheten
som t.ex. kostnaden for inkvartering. For att understryka den
enskildes ansvar kan det dock ricka med kostnaderna for transport
och sjukvird di det inte ir friga om att skapa kostnadstickning fér
staten. Dessa kostnader ir ocksd de som typiskt sett ersitts av rese-
forsikringarna.

Om den enskilde skall ha ansvaret for vissa kostnader ir frigan
hur denna l6sning kan skapas i praktiken. En ir den formella frigan
om ansékan krivs. Under flodvigskatastrofen upplevde de
drabbade att de beméttes mycket byrikratiskt och med bristande
empati nir konsulir personal limnade fram blanketter fér ansékan
om konsulirt ekonomiskt bistdnd. En skyldighet att betala som ir
faststilld i lag kriver dock inte en ansdkan eller en skuldfér-
bindelse. Diremot bér det av limplighetsskil goras klart for den
enskilde att han eller hon kan bli ersittningsskyldig. Aven en sidan
ordning kan dock medféra att pressen pi den som drabbats 6kas
ytterligare och det kan i sig vara nog sd delikat att hantera p3 plats,
och liknande situationer som den under flodvigskatastrofen kan
uppsta.

Ytterligare en praktisk aspekt ar hur forsikringsbolagen kommer
in i bilden. Forsidkringarna avser individer och inte grupper av
resande svenskar. Forsikringsbolagen miste alltsd pd ett tidigt
stadium vid en katastrof ha diskussioner med staten om t.ex. tran-
sport av skadade och avlidna samt behéver veta vilka av deras for-
sikringstagare som berdrs. Den forsta frdgan handlar om att ha ett
samarbete forberett i forvig och bér rimligen gd att ordna. Den
senare frigan kan vara svirare att hantera i en kaotisk situation nir
registreringar dréjer etc. men det handlar dven om hur bolagen
samarbetar och deras instillning till att i efterhand sinsemellan
reglera sina kostnader. Detta dr bolagen vana vid frin andra
sammanhang varfér problemet med vilka bolag som férsikrar vilka
personer inte skall 6verdrivas. For att ett bolag skall kunna ta pa sig
kostnader krivs dock att kostnaden slutligen kan hinféras till
nigon som ir f6rsikrad 1 det egna bolaget.

Forsikringsbolagen kan dven ha svirt att agera operativt vid
krigstillstdnd som vid Libanonkrisen di dessa situationer kriver
sirskilda diplomatiska och politiska kontakter pd hég nivd. Men det
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hindrar inte att bolagens resurser och kontakter ind4 skulle kunna
utnyttjas, forutsatt att det finns ett genomtinkt samarbete i férvig.

Hur mycket staten skulle {3 tillbaka vid krav mot de enskilda kan
diskuteras. I dag dterbetalas endast 15 procent av det konsulira
ekonomiska bistdndet, vilket anger att det i praktiken ir staten som
stdr f6r merparten av de enskildas kostnader. Eftersom vi utgér frin
att reseforsikringarna tas i ansprik vid katastrofer bor dterbetal-
ningsprocenten bli betydligt hégre 1 dessa fall.

Vad som framfér allt talar mot ett system med ersittningskrav
frin staten ir att det kan bli resurskrivande. For att rikta krav mot
dem som evakuerades frin Libanon hade det enligt Utrikesdeparte-
mentet krivts en administration som inte finns i dag. Det kan
ocksd noteras att s3 vitt det dr kint har inte nigot EU-land inlett
ett aterkravsforfarande gentemot sina medborgare efter evaku-
eringen ur Libanon.

Ett strikt system skulle bli bide politiskt och minskligt svart att
uppritthilla. En katastrof ir ett trauma pd manga plan och det kan
bli uppslitande diskussioner om statens krav varfér det krivs jaimk-
ningsregler for sirskilt dmmande fall. Detta kan leda till svira
avvigningsfrigor och jimforelser mellan de enskilda som far ett
krav p4 ersittning. A andra sidan kan jimkning hanteras i andra
sammanhang varfoér det 1 sig inte dr nigon mer birkraftig
invindning mot en ersittningsskyldighet.

Vad giller reseforetagens roll har de redan ett ansvar enligt
reglerna 1 lagen om paketresor och resegarantilagen. Dessa regler
giller oférindrade. Frigan ir emellertid vilken effekt ett statligt
ansvar for katastrofinsatser kan fi for reseforetagens eventuella
extrakostnader vid en katastrof. Kammarkollegiet anférde efter
flodvigskatastrofen att staten inte har ndgot forfattningsreglerat
ansvar for att bekosta hemresor f6r svenskar som vistats i ett
katastrofomrdde medan diremot reseforetagen har det enligt paket-
reselagen. Inte heller 1 6vrigt fann kollegiet ndgon omstindighet for
att staten pa rittslig grund skulle ansvara for reseféretagens extra
kostnader, se avsnitt 5.2.1. Kan virt férslag om katastrofinsats
innebira att en sidan rittslig grund skapas? Enligt vir mening ir s
inte fallet. Reseféretagen ansvarar enligt 15§ paketreselagen om
det ir skiligt f6r kundernas dterresa medan statens ansvar ir att
komplettera Svriga tillgingliga resurser, bl.a. reseféretagens insatser.
Detta hindrar inte att kostnader fér eventuella extraordinira
insatser frin reseféretagens sida kan bli féremdl f6r férhandling
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med staten 1 efterhand pd sitt som skedde efter flodvigs-
katastrofen.

Sammantaget  anser vi att det dir  viktigt med
ersittningsskyldighet f6r den enskilde f6r att betona det personliga
ansvaret och vikten av reseférsikringar. Mojligheterna att forsikra
sig dr goda och forsikringsbranschen har redovisat en vilvillig
instillning nir det giller tolkning av férsikringsvillkoren. Med ett
annat synsitt okar risken for att statens ansvar 6vergdr frin ett
ansvar vid extraordindra situationer till ett ansvar dven vid mer
normala hindelser. Det ir frimst de praktiska invindningarna om
att det kan medféra en resurskrivande administration som talar
mot en ersittningsskyldighet. Dessa problem skall dock inte 6éver-
drivas. Staten kan visserligen inte som tredje part kriva ersittning
av bolagen utan kraven méste riktas mot de enskilda personerna
men genom ersittningsskyldigheten skapas férutsittningar for att
aktualisera reseforsikringarna. Dirvid kan staten i sina krav upplysa
om detta varefter den enskilde som ir forsikrad kan involvera sitt
forsikringsbolag och ge bolaget fullmakt att féretrida honom eller
henne vid regleringen. P4 s3 sitt kan bdde viss administration och
uppslitande kontakter mellan staten och den enskilde delvis und-
vikas.

Vad giller de som ir oforsikrade miste krav riktas dven mot
dessa personer. Ndgon annan ordning ir inte méjlig men jimk-
ningsmdjligheterna skall naturligtvis gilla dven f6r dem.
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Enligt direktiven skall vi se 6ver bestimmelserna om inresa och
visering nir det giller dessas tillimpning 1 evakueringssituationer
samt ta stillning till eventuella behov av férindringar i denna lag-
stiftning och limna forslag pd de forfattningsindringar som
bedéms nédvindiga. Vi har tidigare behandlat vilka person-
kategorier som kan omfattas av en svensk katastrofinsats. Den
personkrets som kan aktualisera inrese- och viseringsfrigor 1 detta
sammanhang ir svenska medborgares utlindska familjemedlemmar.

6.1 Regelsystemet i dag

En utlinning som reser in i eller vistas i Sverige och inte har
uppehillstillstdnd eller har stillning som varaktigt bosatt i landet,
skall enligt 2 kap. 3 § utlinningslagen (2005:716) ha visering. Vise-
ring avser tillfilliga inresor och besdk och vistelsen skall vara kort-
varig, t.ex. for att besoka slikt eller vinner eller for turistbesok.
Visering kan ocksd avse ritt att vid ett eller flera tillfillen resa
genom Sverige. Manga andra linders medborgare ir dock undan-
tagna frin viseringsplikten enligt sirskilda 6verenskommelser
m.m., se bl.a. 3 kap. 1 § utlinningsférordningen (2006:97). Numera
ir den svenska utlinningslagstiftningen knuten till EG-ritten och
Schengensamarbetet. Genom kravet pd visering blir det mojligt att
kontrollera utlinningars inresa till Sverige och Schengenomridet.
Viseringarna anvinds dels fér att kontrollera invandringen, dels av
sikerhetsskil.!

Den normala formen {6r viseringar ir s.k. enbetliga viseringar
som giller for inresa och vistelse i hogst tre minader i hela
Schengenomridet. For en sddan visering krivs enligt 3 kap. 1§
utlinningslagen att utlinningen

! Gerhard Wikrén och Hikan Sandesjs, Utlinningslagen, 8 u., 2006 s. 66 f.
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1. har ett gillande pass eller annan handling som skall godtas som
pass

2. pa begiran kan visa upp dokument, av vilka framgar syftet med
och foérutsittningarna f6r den planerade vistelsen 1 landet

har en medicinsk reseférsikring for vistelsen
har tillrickliga medel f6r sitt uppehille och f6r hemresan

inte har meddelats inreseférbud samt

SN A e

inte anses dventyra den allminna ordningen, rikets sikerhet eller
ndgon av Schengenstaternas internationella férbindelser.

Om det vid en samlad bedémning framstdr som sannolikt att
avsikten med vistelsen ir en annan in den uppgivna eller att
utlinningen inte kommer att limna Sverige eller Schengenstaternas
territorium efter viseringstidens utgdng, fir en enhetlig visering
inte beviljas.

Om villkoren foér visering enligt ovan inte ir uppfyllda fir en
nationell visering beviljas enligt 3 kap. 4 § utlinningslagen om det ir
nodvindigt av humanitira skil, pd grund av Sveriges internationella
forpliktelser eller om det annars finns ett starkt nationellt intresse
att bevilja visering. En sddan visering ger tillstdnd att resa in 1 och
vistas 1 Sverige men inte i annat Schengenland. Vid prévningen skall
en avvigning goras mellan hur angeliget syftet med beséket ir och
risken for att den person som beviljas viseringen inte kommer att
limna Sverige efter viseringstidens utging. En nationell visering fir
om det finns sirskilda skil beviljas f6r lingre tid dn tre méinader,
dock hogst ett &r. Om en nationell visering utfirdas, skall 6vriga
Schengenlinder underrittas.

Av forarbetena till reglerna om nationell visering framgér att
sokande med mycket starka humanitira skil bér f3 avslag endast
om det framstdr som uppenbart att sékanden har for avsikt att
stanna kvar 1 Sverige. En sokande som har mindre starka humani-
tira skil for sitt besék fir inte visering om det framstir som
sannolikt att sékanden inte tinker limna landet efter viserings-
tidens utging. En generell utgdngspunkt ir att risken for att
sokanden skall stanna kvar i landet efter viseringstidens utging far
vigas mot besokets angeligenhetsgrad.’

2 Prop. 2004/05:170 s. 169 och 272 f. Bestimmelserna i 3 kap. utlinningslagen motsvarar
bestimmelserna i artikel 5 i rddets férordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006.
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Beslut om wvisering fattas av Migrationsverket. Beslut fir ocksi
meddelas av Regeringskansliet. Verket kan med stdd av 3 kap. 12 §
utlinningsférordningen ge utlandsmyndigheterna ritt att besluta
om visering och detta har ocksd skett i stor omfattning. I vissa
linder dir Sverige saknar representation férekommer det att ett
annat Schengenland representerar Sverige. Det finns ocksd linder
dir Sverige varken har nigon egen utlandsmyndighet eller repre-
senteras av nigot annat land. Det medfér att den som vill anséka
om visum till Sverige méste resa till nirmaste land dir det finns en
svensk utlandsmyndighet eller dir ndgot annat land representerar
Sverige.

6.2 Libanonkrisen

Frdgor om inresa och visering aktualiserades under Libanonkrisen.
Evakueringen var inriktad pi svenska medborgare och utlindska
medborgare med uppehdllstillstind i Sverige. Bland de svenska
medborgarna fanns personer med ursprung i1 Libanon som hade
flyttat tillbaka och bildat familj dir. Evakueringen kom dirfér dven
att omfatta utlindska familjemedlemmar till svenska medborgare
och f6r att dessa personer skulle kunna resa in i Sverige krivdes det
att de fick visering till Sverige.’

Enligt Utrikesdepartementets utvirdering av Libanonkrisen upp-
stod dven frigan hur man skulle hantera viseringen nir barn som
var svenska medborgare var pd besok hos sliktingar som inte var
svenska medborgare och dir sliktingen behévde f6lja barnen under
transporten. Det forekom ocksd att en svensk medborgare ville
stanna kvar men onskade sikerstilla att familjen kom till Sverige.
Det var dven problem med att skilja dem som var berittigade till
evakuering frin dem som inte var det och samtidigt uppritthilla
principen i svensk migrationspolitik om familjens enhet. Ytterligare
problem var att identifiera personer som ville bli evakuerade men
vars identitetshandlingar och pass inte var i ordning. T nigra fall
fattades beslut med stéd av 11 § passférordningen att provisoriska
svenska pass med kort giltighetstid fick utfirdas for att mojliggora
utresa.*

’ Barnen kan ha varit svenska medborgare, se 1 och 4 §§ lagen (2001:82) om svenskt med-
borgarskap, eller kunnat férvirva medborgarskap genom anmalan enligt 5 §.

*PM 2006-10-02, Utrikesforvaltningens hantering av Libanonkrisen — redovisning, syn-
punketer, dtgirder och férslag.
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Hanteringen av viseringarna komplicerades av att konsulatet 1
Beirut saknar behorighet att utfirda visering. Normalt hanteras
dessa frigor av ambassaden i Damaskus, Syrien, men det var inte
mojligt 1 den ridande situationen. D3 evakueringen till storsta
delen skedde via Cypern fick viseringarna i stillet skotas av den
svenska ambassaden i Nicosia. For att mojliggora detta fick
Utrikesdepartementets personal pd plats 1 Beirut utfirda en hand-
ling till var och en av de personer som behdvde visering till Sverige
om att visering skulle utfirdas pd Cypern. Hur minga sidana
handlingar som utfirdades dr oklart men enligt en UD-tjinsteman
som var pd plats 1 Beirut under en vecka di 4 000-5 000 personer
evakuerades sd skrev han totalt mellan 30 och 40 handlingar om att
visering skulle ske hos ambassaden 1 Nicosia. Enligt uppgifter frin
ambassaden i Nicosia utfirdade de emellertid endast tvd viseringar,
vilka var enhetliga. Ambassaden i Damaskus har uppgett att de
utfirdade ett tiotal nationella viseringar.

Enligt Migrationsverket var det inga storre problem att tillimpa
det sedvanliga regelverket 1 utlinningslagen under Libanonkrisen.
Det som orsakade problem var den praktiska hanteringen av
viseringarna. Nir det gillde méjligheten att anséka om uppehalls-
tillstdnd efter inresan till Sverige gav verket riktlinjer till till-
stindsenheterna att ansdkan kunde prévas trots att utlinningen
fanns i Sverige. Hur ménga som faktiskt sokte uppehllstillstind ir
dock okint. Det har frdn verkets sida inte skett nigon uppféljning
av vad som hinde med de personer som inte var svenska med-
borgare och som fick visering till Sverige. Det troliga ir att minga
tervinde frivilligt till Libanon nir liget stabiliserades och di med
sin svenska partner.

Vad giller det praktiska arbetet 1 Libanon hade Utrikesdeparte-
mentets personal pa plats 16pande kontakter med Migrationsverket
och ambassaderna i Nicosia och Damaskus, bl.a. om de person-
kontroller som behévde goéras. Kontrollerna avsig bla. om
personen tidigare sokt uppehillstillstdind och fitt avslag. Detta
aktualiserades 1 ndgra fall och ledde till att personerna nekades
evakuering.

6.3 Arbetet inom EU

Europeiska kommissionen har foreslagit en férordning om
inférande av en gemenskapskodex om viseringar, genom vilken alla
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bestimmelser om visering omarbetas och sl8s samman i en enda
rittsakt.” S& vitt det kan bedémas innebir férslaget till férordning
ingen indring av det materiella regelverket. Kommissionen har
dven foreslagit inrittandet av gemensamma kontor fér viserings-
ansokningar.® Vidare har méjligheten att kompensera bristande
konsuldr representation, genom att en av EU:s medlemsstater fir
utfirda visum fér en annan medlemsstats rikning i vissa tredje-
linder, redan utvidgats ytterligare.”

6.4 Overvaganden

Underlaget for att ta stillning till behovet av dndringar i reglerna
om inresa och viseringar ir timligen magert. Frigan har visserligen
aktualiserats av evakueringen frin Libanon men materialet dirifrin
ir bristfilligt. Vi vet t.ex. inte sikert hur minga viseringar som
utfirdades, vilka tillimpningsproblem som uppstod eller vad som
sedan har hint med de personer som fick viseringar. Det ir alltsd
svart att utifrin erfarenheterna av Libanonkrisen f§ en uppfattning
om vilka regler som skulle behdéva indras infér kommande
hindelser.

Vid vira kontakter med personer som var pd plats i Beirut och
med foretridare for Migrationsverket har det inte heller fram-
kommit nigra onskemdl om forindringar i regelverket. Det
forefaller som om de bestimmelser vi har i dag om inresa och
visering fungerade dven om det var en del praktiska problem. Det
kan visserligen ifrigasittas om samtliga forutsittningar f6r en
enbetlig visering var f6r handen; hade alla t.ex. medicinska resefor-
sikringar eller hade man tillrickliga medel for uppehille 1 Sverige?
Diremot gjordes vissa registerkontroller. Vad giller kravet att den
som soker visering pd begiran skall visa upp dokument av vilka
framgdr syftet med och forutsittningarna for den planerade
vistelsen i landet, dr det rimligen krav som kan efterges i den
aktuella situationen. Reglerna om nationell visering av humanitira
skil kan méjligen ha varit enklare att tillimpa under Libanonkrisen
men underlaget medger inte nigra egentliga slutsatser.

Vir slutsats dr dndd att regelverket om inresa och visering
fungerade under Libanonkrisen och att det inte finns skil fér oss

5 KOM(2006) 403 slutlig, 13.7.2006.
6 KOM (2006) 269 Slutlig, 31.5.2006.
7 Beslut 2004/15 av den 22 december 2003, EUT L 5, 9.1.2004.
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att hir gi vidare med viseringsfrigan. Diremot har det framgatt att
det var en mingd praktiska problem under Libanonkrisen. Detta
berodde bl.a. pd att det inte finns ndgon svensk utlandsmyndighet i
Libanon, nigot som naturligtvis piverkade den praktiska hante-
ringen. Det fanns inte heller nigon representant fér Migra-
tionsverket nirvarande i Libanon och en sidan nirvaro hade
mojligen underlittat behandlingen av viseringsfrigorna dven om
denna person inte hade haft behorighet att fatta beslut. Det behovs
ocksd riktlinjer f6r den praktiska hanteringen av viseringar och
identitetskontroller 1 evakueringssituationer. Detta har iven
papekats 1 Utrikesdepartementets utvirdering av Libanonkrisen
men nigot sidant arbete har s& vitt det dr kint inte pdbérjats. Det
ir viktigt att detta arbete inleds s3 att de praktiska erfarenheterna
av Libanonkrisen kan tas till vara. Resultatet av den utredning som
Regeringskansliet har tillsatt fér att se 6ver behovet av informa-
tionshantering vid en katastrof utomlands kan ocksd fi betydelse
for viseringarna genom att underlaget kan bli tillférlitligare.®

$ Ju207/10948/P.
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/ Konsekvenser av forslagen

7.1 Ekonomiska konsekvenser

Kostnaderna fér framtida katastrofinsatser dr svira att uppskatta
och nigon siker berikning ir inte méjlig att gora. Vid flodvigs-
katastrofen belastades anslaget under utgiftsomrdde 5 Inter-
nationell samverkan, 5:4 Ekonomiskt bistand till enskilda utom-
lands samt diverse kostnader fér rittsvisendet med 157 miljoner
kronor. Vid Libanonkrisen belastades anslaget med 77 miljoner
kronor. Vid Libanonkrisen avsdg stoérre delen av beloppet tran-
sportkostnader medan det ir svdrare att ange ndgon exaktare
fordelning av kostnaderna fér flodvigskatastrofen, se avsnitt 5.2.1.
och 5.2.2.

Det ir rimligt att anta att motsvarande kostnader kan uppst3 vid
kommande insatser. En reservation miste dock goras for att
kostnaderna vid framtida hindelser kan bli betydligt hégre. Kost-
naderna beror bl.a. pd typen av hindelse och hur ménga svenskar
som berdrs. En situation med t.ex. smitta kan kriva betydligt mer
omfattande insatser med hinsyn till risken f6r smittspridning. Vad
som kan antas ir i alla fall att allt fler svenskar kommer att befinna
sig utomlands 1 framtiden, vilket skulle kunna leda till att kata-
strofinsatser kan aktualiseras oftare. Det har ocksd betydelse vilka
belopp som staten kan komma att {3 ter med stdd av den enskildes
ersittningsskyldighet enligt avsnitt 5 men dven dessa belopp ir
vanskliga att virdera. Sammantaget kan den totala kostnaden for en
katastrofinsats i varje fall uppg2 till 200 miljoner kronor.

Anslaget 5:4 anvinds huvudsakligen f6r konsulirt ekonomiskt
bistdnd samt skydd av barn 1 internationella situationer men
anslaget skall dven kunna anvindas f6r initiala utgifter f6r insatser
vid en katastrof utomlands, dvs. nir Utrikesdepartements snabb-
insatsstyrka samt stédstyrkan skickas ivig f6r bedomning. For &r
2008 4r 3 826 000 kronor anslagna. Fér finansiering av ytterligare
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insatser och &tgirder, som tex. evakuering, krivs ett
regeringsbeslut. Under Libanonkrisen beslutade regeringen att
Utrikesdepartementet fick 6verskrida anslaget 5:4 med totalt
100 miljoner kronor. Kommande hindelser bér kunna hanteras pd
motsvarande sitt.'

Utdver kostnaderna for katastrofinsatsen tillkommer de
administrativa kostnaderna {or att kriva ersittning enligt avsnitt 5.
I dag hanteras kraven enligt lagen om konsulirt ekonomiskt
bistdnd av Utrikesdepartementet och kostnaderna for detta bestir
frimst av l6nekostnaderna fér 2-3 personer. Den 3terkravsverk-
samhet som en katastrofinsats kan aktualisera kan avse krav mot
ménga personer och dirfér kriva mer personalinsatser. Kostnaden
for detta dr emellertid svdr att berikna di det giller enstaka
tillfillen och inte en reguljir kravverksamhet. Vilken admini-
stration som krivs beror ocksd pd vilken roll férsikringsbolagen
kommer att ha vid regleringen.

7.2 Ovriga konsekvenser

Vira forslag torde inte ha ndgon betydelse for de intressen som
anges i 15 § kommittéférordningen.’

!Frigan om hur kommunernas mottagningskostnader skall hanteras di personer har
evakuerats till Sverige diskuteras i Ds 2007:51, Ersittningssystem i samverkan — hantering
av kommunernas kostnader i samband med naturkatastrofer, m.m. Enligt utredarens férslag
bor regeringen i samband med ett evakueringsbeslut dven avsitta medel {6r forvintade kom-
munala kostnader.

?Enligt 15§ skall kommittén belysa férslagens konsekvenser fér den kommunala sjilv-
styrelsen, brottsligheten, sysselsittning och offentlig service i olika delar av landet, sm3 fore-
tags villkor 1 férhdllande till stdrre foretag, jimstilldheten mellan kvinnor och min samt
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.
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8.1 Utgangspunkter

Enligt direktiven skall vi ta stillning till behovet av ny lagstiftning
och nédvindiga forfattningsindringar for att reglera fordelningen
av det ekonomiska ansvaret for en evakuering samt vid behov ligga
fram forfattningstorslag. Diremot omfattar uppdraget inte en
allmin 6versyn av lagen om konsulirt ekonomiskt bistind.

Frigan om ersdttningsskyldighet enligt avsnitt 5 kriver reglering i
lag. Det dr i och for sig mojligt genom att inféra en sirskild
bestimmelse i lagen om konsulirt ekonomiskt bistdnd. Frigan ir
om det krivs lagstiftning 1 dvrigt.

Vad giller ansvaret som sidant for en katastrofinsats kan hin-
visas till Katastrofkommissionen som pdpekar att statens agerande
dven vid en kris bor vara lagbundet och beslutsordningen s lingt
som mdjligt vara fastlagd i forvig.' Skilet f6r detta har nirmare
diskuterats 1 Kungliga Krigsvetenskapsakademiens Projekt kris-
hantering och bl.a. sigs det att i orostider dr behovet sirskilt starkt
av att medborgarna uppfattar att agerandet har stéd i regelverket
samtidigt som det méste vara utformat pd sddant sitt att det till-
godoser det krav pa effektivitet som ir nédvindigt vid en kris.” Vir
slutsats r att det bor finnas en forfattningsberedskap for att
hantera krisligen.

Nista friga ir om de forfattningar som redan finns ir till-
rickliga. T 12 § forordningen med instruktion for utrikesrepresenta-
tionen anges visserligen att utlandsmyndigheterna skall ge svenska
medborgare hjilp och bistdnd samt bevaka och skydda deras
intressen men den bestimmelsen ir alltf6r allmint hillen.

Lagen om konsulirt ekonomiskt bistind ir i och fér sig tillimplig
ocksg vid stora katastrofer utomlands och det kan dirfor diskuteras

'SOU 2005:104 5. 314.
?Nir krisen kommer, Slutredovisning frin Projekt krishantering, Kungliga Krigs-
vetenskapsakademien, 1994 s. 28 ff.

101



Utformning av regelsystemet SOU 2008:23

att den skulle kunna vara anvindbar och att kravet pi for-
fattningsberedskap dirigenom skulle vara uppfyllt. Detta skulle
uppnds genom att inféra en sirskild bestimmelse som reglerar
ersittningsskyldigheten samt att vi faststiller riktlinjer for tillimp-
ningen av lagen vid kriser eller katastrofer. Riktlinjerna skulle vara
utformade pd sitt som vi tidigare har diskuterat, dvs. nir en kata-
strofinsats skall inledas, vart en evakuering bor ske etc. Erfaren-
heterna under flodvigskatastrofen har dock visat att lagen inte ir
anpassad for denna typ av hindelser. Det framgir ocksd tydligt av
lagtexten att inriktningen ir pd den enskilde och p3 situationer som
visserligen kan vara omtumlande men inte med de féljder vi har
diskuterat. Katastrofinsatser ryms inte naturligt inom lagen di de
gdr utdver lagens form av bistdnd. Till detta kommer att ansvaret
for katastrofinsatser innebir en skyldighet att agera (om in i
undantagssituationer) och det ir inte limpligt att reglera en skyl-
dighet genom att utstricka en befintlig lagstiftning nir lagen inte ir
tinkt eller anpassad for denna skyldighet.

Vidare finns Regeringskansliets foreskrifter om utlandsmyndig-
heternas beredskap som bl.a. anger att varje utlandsmyndighet har
ansvar for att hdlla beredskap for att bistd svenska medborgare och
andra med 4tgirder som kan behova vidtas pd grund av t.ex. krigs-
fara eller naturkatastrofer. Att stédja statens ansvar fér katastrof-
insatser pa beredskapsforeskrifterna kan emellertid inte heller vara
vilbetinkt d& frigan om beredskap har andra adressater.

Ordningen med katastrofinsatser bor dirfor regleras sirskilt i
lag som en speciell form av konsulirt stéd. Genom en sirskild
reglering i lag skapas dven legitimitet f6r systemet genom att riks-
dagen faststiller ramarna och att det tydliggors att det ir ett ansvar
fér undantagssituationer. Regeringen respektive Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) far sedan med stdd av en delegation med-
dela vidare tillimpningsféreskrifter.
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8.2 Forfattningskommentar

Forslag till lag om konsulir katastrofinsats

Allminna bestimmelser
1§ Vid allvarlig kris eller katastrof utomlands skall en konsulir
katastrofinsats genomforas av staten for att bistd enskilda om fér-
utsittningarna enligt denna lag ir uppfyllda.

Bestimmelser om konsulirt ekonomiskt bistind till enskilda
utomlands finns i lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt
bistind.

Denna lag giller statens ansvar vid allvarliga kriser och katastrofer i
utlandet som kriver insatser som gir utdver det vanliga konsulira
bistindet. Utgdngspunkten ir att den enskilde har ett eget ansvar
vid vistelse utomlands, att staten vid nodsituationer 1 férsta hand
kan bidra med hjilp till sjilvhjilp och att statens ansvar enligt
denna lag endast aktualiseras i vissa sirskilda fall.

Det finns flera definitioner av kris och katastrof. En vanlig
beskrivning av en kris idr att det ir en situation dir normala resurser
inte ricker till fér att hantera situationen.” En katastrof kan
beskrivas som en allvarlig paverkan p& sambhillet som orsakar
omfattande materiella, ekonomiska och miljéfarliga forluster, vilka
overstiger samhillets mojligheter att hantera situationen med egna
resurser.*

Statens insatser 1 dessa situationer benimns i lagen konsulir
katastrofinsats for att skilja insatserna frdn det konsulira eko-
nomiska bistdndet och annat konsulirt stod.

*SOU 2007:31 s. 48.
* Enligt bl.a. FN (UN/ISDR, 2004).
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Konsulir katastrofinsats
2§ En konsulir katastrofinsats skall genomféras vid kris eller
katastrof utomlands om behoven av skydd, evakuering och andra
dtgirder med hinsyn till hindelsens karaktir, foljder och omstind-
ligheterna i 6vrigt inte kan tillgodoses pa annat sitt.

Bestimmelser om katastrofmedicinska insatser utomlands finns i
lagen (...) om katastrofmedicinska insatser i utlandet vid en stor
olycka eller katastrof.

Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 3, 4.1, 4.3 och 4.4.

I bestimmelsen anges nir en katastrofinsats skall inledas. D3 en
katastrofinsats endast skall inledas om behoven inte kan tillgodoses
pd annat sitt understryks att statens ansvar ir sekundirt och att det
kompletterar dvriga aktdrers insatser. Genom det valda uttrycks-
sittet skapas inte nigon rittslig grund for att staten skall ha ett
ansvar for reseféretagens extra kostnader, se avsnitt 5.2.1.

Vid tillimpningen ir utgdngspunkten att en katastrofinsats dr
humanitir och att dess syfte ir att ridda liv och minska lidande.
Detta 6vergripande syfte bor i varje situation vara en norm for
bedémningen. De hindelser som kan aktualisera en katastrofinsats
kan vara naturkatastrofer, terrorism, tekniska olyckor, smitta och
krigstillstdind men det dr inte mojligt att férutse alla de situationer
som kan bli aktuella i framtiden. Varje enskild hindelse ir ocksd
unik och har skilda konsekvenser varfér det inte dr mojligt att fatta
beslut enbart utifrdn hindelsens karaktir. Karaktiren av hindelsen
kan dock ge indikation om att beredskapen infor ett eventuellt
beslut méste hojas.

Bedémningen boér i stillet frimst vara inriktad pd foljderna av
hindelsen.

Har minniskor dédats eller skadats eller finns det risk f6r detta?
Hur ménga svenskar dr berérda?

e Vilka behov har svenskarna? Krivs t.ex. evakuering, sjukvird
eller inkvartering?

e Finns det andra svenska resurser via reseforetag, forsikrings-
bolag, svenska arbetsgivare m.fl. som kan méta dessa behov?

e Ricker resurserna i det drabbade landet?
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Dessa foljder pdverkar naturligtvis varandra. En mindre grupp
skadade svenskar i ett land med begrinsad infrastruktur ir for-
modligen i stérre behov av en svensk insats dn en stor grupp
svenskar som ir oskadda i ett land med goda resurser.

Andra omstindigheter att beakta ir om situationen var
oférutsedd och att den enskilde oférskyllt hamnat 1 denna. Vidare
mdste det beaktas om en katastrofinsats dr praktisk méjlig att
genomfora, bl.a. med hinsyn till sikerhetsliget.

Det krivs slutligen en sammanvigd bedomning av samtliga
kinda omstindigheter och det avgérande ir om behoven av skydd,
evakuering och andra 4tgirder kan tillgodoses pa annat sitt. For att
en katastrofinsats skall inledas krivs siledes att de 3tgirder som
den enskilde sjilv kan vidta, eller som vidtas av reseféretag och for-
sikringsbolag, eller av myndigheterna i det land dir hindelsen
intriffat, inte ricker for att tillgodose de behov som féreligger.
Underlaget f6r bedémningar av insatsbehovet riskerar emellertid
alltid att vara ritt osikert. Som en vigledande princip infér beslutet
bor dirfor gilla att om det finns vilgrundad anledning att tro att en
insats kan bebhdvas, bor en sidan insats ocksd goras. En {orutsittning
ir dock att insatsen gir att genomféra med hinsyn till sikerheten.

Omfattningen av insatserna 1 sig kommer att vara styrd av den
enskilda hindelsen, de drabbades behov och om behoven kan
motas pd andra sitt. Sjilvfallet giller att kommunikation och sam-
arbete 1 dessa frigor med det drabbade landet samt med
reseforetag, forsikringsbolag och frivilligorganisationer ir av stor
betydelse. Det ir troligt att det blir friga om evakuering men dven
andra insatser sisom sjukvdrd och inkvartering kan komma att
behdvas. Storre sjukvirdsinsatser kan dock komma att regleras i en
sirskild lag om katastrofmedicinska insatser utomlands. Vad giller
slutmalet for en evakuering bor det vara Sverige nir sd dr mojligt, vid
en situation med smitta kan andra éverviganden krivas. Ansvaret
for egendom ligger pd den enskilde och vid en evakuering kan
endast personliga digodelar som ryms i ett ordinirt handbagage pd
flyg tas med.
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Vem som omfattas av en konsulir katastrofinsats

3 § En konsulir katastrofinsats kan omfatta

1. svenska medborgare

2. svenska medborgares utlindska familjemedlemmar

3. flyktingar och statslésa personer som ir bosatta i Sverige
4. en annan i Sverige bosatt utlinning in som avses i punkt 3.

4 § Vid tillimpning av denna lag skall frigan om ndgon ir bosatt i
Sverige avgoras enligt bestimmelserna om bosittning i Sverige i 2
kap. socialférsikringslagen (1999:799).

Bestimmelsen 1 3 § behandlas nidrmare 1 avsnitt 4.2. och anger vilka
som kan omfattas av en konsulir katastrofinsats.

Med utlindska familjemedlemmar avses maka eller make, alterna-
tivt partner eller sammanboende, och barn under 18 ar.

Vad giller nordiska medborgare, EU-medborgare och utlindska
medborgare som arbetar inom svenskt bistind finns 1 dag
bestimmelser i 4 § Regeringskansliets foreskrifter om utlands-
myndigheternas beredskap som innebir att de skall jimstillas med
svenska medborgare nir &tgirder behover vidtas pd grund av t.ex.
krigsfara eller naturkatastrofer. Dessa foreskrifter omarbetas for
nirvarande.

I frigan om kriterierna f6r bosdttning hinvisas i 4 § till social-
forsikringslagen (1999:799) pa sitt som sker i lagen om konsulirt
ekonomiskt bistdnd.

Beslut om konsulir katastrofinsats
5 § Beslut om konsulir katastrofinsats fattas av regeringen.

Bestimmelsen innebir att det ir regeringen som beslutar om att en
katastrofinsats skall inledas.

Socialstyrelsen har i forslaget till lag om katastrofmedicinska
insatser utomlands férordat att Regeringskansliet skall besluta om
en katastrofmedicinsk insats skall inledas och som skil for detta
anfort att det 1 krisligen dr av avgorande betydelse att snabbt kunna
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fatta beslut om akuta dtgirder och att regeringens stillningstagande
inte alltid kan invintas.’

Enligt vir mening bor regeringen ha inflytande &ver ett beslut
om katastrofinsats d frigan dr av stor principiell vikt och kriver
ett politiskt stillningstagande. Det kan dven bli aktuellt att inte
inleda en katastrofinsats, t.ex. for att sikerhetsliget omojliggér en
insats, och d& ir det sirskilt pdtagligt att frigan ir politisk. Frigan
kan visserligen kriva ett snabbt beslut men med hinsyn till att
regeringen och Regeringskansliet i dag har en helt annan beredskap
for att hantera kriser dn tidigare bor kravet pd regeringsbeslut inte
innebira ndgon storre risk f6r f6rdréjning. Ett beslut om katastrof-
insats kommer f6r 6vrigt ocks3 att kriva ett regeringsbeslut om att
bevilja medel {or insatsen, se avsnitt 7.1.

Aven om det ir regeringen som har det yttersta ansvaret och
fattar beslut om att katastrofinsatsen skall inledas samt hur den
skall finansieras ir det viktigt att understryka att det sedan bor vara
Utrikesdepartementet som har att besluta om hur resurserna bor
anvindas. Vid svdra avvigningar som giller komplicerade priori-
teringar som ytterst ir politiska eller frigor som fir stora inter-
nationella konsekvenser ir det dock méjligt att dven frigor om
verkstillighet slutligen méste avgdras av regeringen.

Innan ett beslut fattas av regeringen kommer en hel del &tgirder
redan ha vidtagits av utlandsmyndigheten p3 plats, Utrikesdeparte-
mentet och Riddningsverket. Det kommer siledes att redan pigd
ett arbete nir beslutet fattas, vilket dr naturligt d vissa dtgirder
méste vidtas fér att {3 en uppfattning om liget. Det kommer dir-
med att bli en gradvis vixande insats som nir férutsittningarna ir
uppfyllda leder till ett formellt beslut om en katastrofinsats.

I dagsliget kan gingen beskrivas enligt f6ljande. Arbetet inleds
med att chefen f6r utlandsmyndigheten begir stdd hos Utrikesde-
partementet varvid chefen fér departementets konsulira enhet
(UD KC) kan fatta beslut om att aktivera snabbinsatsstyrkan. Sam-
tidigt kan chefen f6r UD KC vinda sig till Riddningsverket med
en begiran om att dven stddstyrkans beddémningsenhet skall
aktiveras. Beslut om detta fattas av generaldirektdren eller chefen
for verkets internationella avdelning. Dessa initiala 3tgirder
finansieras av anslaget 5:4 om ekonomiskt bistdnd till enskilda
utomlands. Om det direfter bedéms att ytterligare insatser behovs
miste regeringen fatta beslut om att anslaget fir overskridas

* Socialstyrelsens skrivelse Beredskapen for att omhinderta personer med hemvist i Sverige
vid stora olyckor och katastrofer utomlands, s. 43.
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(jimfér med Libanonkrisen di regeringen beslutade att Utrikes-
departementet fick 6verskrida anslaget med 100 miljoner kronor).
Direfter sinds stodstyrkan i dess helhet ut och tgirder vidtas fér
evakuering m.m. Det kan naturligtvis ocksd vara s att det snabbt
gir att bedéma att liget dr s3 allvarligt att hela stodstyrkan méste
aktiveras direkt utan att beddmningsenheten forst skickas ut.

En tillimpning av denna ordning innebir 1 framtiden att beslutet
om en katastrofinsats i praktiken fattas samtidigt med beslutet om
finansiering. Det ir ocksd fullt tinkbart att det mycket snabbt
framgdr att liget ir si prekirt att en katastrofinsats behdovs.
Informationen frin t.ex. utlandsmyndigheten kan vara helt entydig
pd den punkten. Ett regeringsbeslut bér d& kunna fattas 1 ett
mycket tidigt skede och redan innan snabbinsatsstyrkan eller std-
styrkan aktiveras.

Ersittningsskyldighet
6 § Den som omfattas av en konsulir katastrofinsats skall betala
ersittning till staten.

Om en konsulir katastrofinsats omfattat ndgon som ir under 18
ar dr dven virdnadshavaren skyldig att betala ersittning.

Om en konsulir katastrofinsats omfattat transport av avliden
skall den avlidna personens dédsbo betala ersittning fér tran-
sporten.

7 § Ersittningsskyldighet enligt 6 § fir jimkas eller efterges om det
finns sirskilda skil med hinsyn till den ersittningsskyldiges per-
sonliga eller ekonomiska forhdllanden samt omstindigheterna i
ovrigt.

Bestimmelserna behandlas nirmare i avsnitt 5.

Regeringens beslut om katastrofinsats medfér att 6§ blir
tillimplig. Genom bestimmelsen skapas en rittslig grund for den
enskildes ersittningsansvar mot staten, vilket ir en férutsittning
for att en eventuell reseforsikring skall kunna tas i ansprk for att
ticka krav som staten riktar mot den enskilde eller den enskildes
dédsbo.

Enligt 9§ lagen om konsulirt ekonomiskt bistind ir dven
virdnadshavare terbetalningsskyldig for ett underdrigt barns eko-
nomiska bistdnd. For att lagarna i mojligaste mdn skall vara
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overensstimmande boér dven virdnadshavaren vara skyldig att
betala ersittning om en konsulir katastrofinsats omfattat nigon
som ir under 18 &r.

De kostnader som kan bli féremal fér ersittningsskyldighet ir
de transportkostnader, inklusive transport av avliden, och sjukvdrds-
kostnader som direkt kommer ndgon tillgodo. Det kan dock vara
svirt att 1 efterhand faststilla transportkostnaden fér var och en
som evakuerats och beloppet far dirfér motsvara billigaste resa vid
normal hemresa frin det aktuella landet hem till Sverige. Ersitt-
ningen for sjukvirdskostnad och kostnad for transport av avliden
bor i férsta hand avse de faktiska kostnaderna men om dessa inte ir
mojliga att faststilla boér idven dessa ersittningskrav kunna
schabloniseras. Eftersom schabloner kan bli aktuella anger lag-
texten att det ir friga om ersittning och inte om &terbetalning.
Vilka riktlinjer som skall gilla fér att berikna ersittningen bér
delegeras vidare till Regeringskansliet (Utrikesdepartementet). Det
boér dterigen understrykas att dessa kostnader slutligen bér kunna
biras av de drabbades férsikringar.

Det kan framstd som cyniskt att staten kriver ersittning nir en
kris eller katastrof drabbat minniskor mycket hirt. Med hinsyn till
forsikringsméjligheterna bér huvudregeln indd vara att krav pd
ersittning skall framstillas. For att undvika en alltfér okinslig
tillimpning bér det finnas en jimkningsregel som kan aktualiseras
vid sirskilt mmande fall.
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Beslut om ersittningsskyldighet
8 § Frigor om ersittning till staten prévas av Regeringskansliet.

Indrivning
9 § Belopp enligt 6 § som inte betalas skall limnas f6r indrivning.
Vid indrivning fir verkstillighet enligt utsékningsbalken ske.
Bestimmelser om indrivning finns i lagen (1993:891) om indriv-
ning av statliga fordringar m.m.

Regeringen fir foreskriva att indrivning inte behéver begiras for
ringa belopp.

Bemyndigande
10 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
f&r meddela nirmare féreskrifter om konsulir katastrofinsats.

Overklagande
11 § Beslut om ersittningsskyldighet fr 6verklagas hos allmin for-
valtningsdomstol.

Provningstillstind krivs vid 6verklagande till kammarritten.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2009.

Frigorna i 8, 9 och 11 §§ regleras pd motsvarande sitt som 1 lagen
om konsulirt ekonomiskt bistind.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer,
dvs. Regeringskansliet (Utrikesdepartementet), bér bemyndigas att
meddela nirmare féreskrifter om lagens tillimpning.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av Lotta Hedstrom (mp)

Enligt mitt férmenande borde en dtgird innan den avfirdades,
blivit mer belyst i utredningen — alternativet med en obligatorisk
reseforsikring for enskilda.

Jag delar kommitténs uppfattning i slutsatser, bedémningar och
forslag 1 6vrigt, och ir inte dvertygad om att jag sjilv skulle delat en
slutsats om att obligatorisk reseférsikring hade varit en optimal
l16sning. Men den logiska kedjan enligt nedan pekar pd att denna
mdjlighet borde utretts noggrannare. Inget hinder for det dterfinns
heller i direktiven.

Allt fler minniskor reser allt oftare, allt lingre bort och allt
lingre tid, samt arrangerar sina resor sjilva 1 allt storre utstrick-
ning. Den resefoérsikring som ingdr i hemférsikring och som de
flesta forlitar sig pd, har en begrinsning i sin tidsutdrikt. UD
utfirdar vilgrundade s.k. rekommendationer fér olika resmdl vid
forutsebara riskfyllda ligen.

Staten/UD besviras av efterslipningar pd fordringar f6r hem-
transportkostnader for enskilda som inte haft fullgod forsikring,
som inte har eller menar sig sakna betalningsférmdga. Dessa ford-
ringsbelopp kan bli ganska ansenliga. Arbetsinsats och kostnaden
f6r indrivning stir inte 1 paritet med tillskottet — alltsd eftergivs
regelmissigt dessa krav.

En tinkbar modell hade varit att foérsikringsbolag erbjod en
individuellt tecknad hégriskforsikring fér lingre resor och resor
till de linder som UD avrider frin. Skulle vid en sddan resa uppstd
en situation nir massevakuering blev aktuell, skulle f6rsikringen
ticka kostnaderna och staten slippa st3 f6r dem.
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Den modell som nu foreslds av kommittén innebir ingen for-
bittring, egentligen ingen forindring alls, av kostnadsliget for
staten. Kommittén har siledes inte foreslagit ndgon mer kraftfullt
verkande 4tgird, vilket var virt uppdrag. Sirskilt giller detta i ljuset
av det skadepanorama som den pdgdende och 6kande klimatfor-
indringen kan komma att féra med sig. Omfattande stormar,
extrema och hastigt pdkomna ovider, ras och éversvimningar kan
tyvirr bli visentligt mer globalt férekommande i en snar framtid.

En sidan obligatorisk férsikringslosning skulle kunna utformas
pa en rad tinkbara och alternativa sitt, men det ankommer inte pd
mig att skissa pd dem. Min mening ir att detta borde skett inom
ramen for utredningsarbetet.
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Kommittédirektiv @

Statens ansvar for att bista svenskar vid kris- Dir.
och katastrofsituationer utomlands 2007:45

Beslut vid regeringssammantride den 3 april 2007

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitté skall utreda omfattningen av statens

ansvar 1 forhdllande till den enskilde, forsikringsbolag och rese-

arrangorer/flygbolag i samband med kris- och katastrofsituationer i

utlandet som nédvindiggor insatser som gir utdver det vanliga

konsulira bistdndet som regleras i lagen (2003:491) om konsulirt

ekonomiskt bistdnd, i synnerhet nir det giller evakueringar.
Kommittén skall

o oOverviga mojligheterna att utforma ett antal vigledande
riktlinjer fér i vilka situationer en evakuering bér genomféras,

o foresld vem och vad som bér omfattas av statens ansvar for en
evakuering och &verviga vart evakuering bér ske,

o foresld hur de slutliga kostnaderna fér en evakuering bor f6r-
delas mellan staten, enskilda (ev. genom forsikringsskydd) och
researrangdrer/flygbolag,

o ta stillning till behovet av ny lagstiftning och nédvindiga
forfattningsindringar f6r att reglera fordelningen av det eko-
nomiska ansvaret {ér en evakuering, samt vid behov ligga fram
forfattningsforslag, och

e ta stillning till behovet av nédvindiga forfattningsindringar pd
viseringsomrddet for evakueringssituationer samt vid behov
ligga fram forfattningstorslag.

Uppdraget skall redovisas senast den 31 mars 2008.
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Behovet av klarare regelsystem vid katastrofer utomlands

Internationaliseringen har inneburit att allt fler svenskar befinner
sig utomlands som turister, anstillda i svenska féretags utlands-
organisationer, studerande eller permanent bosatta. Tendensen ir
att turismen till nya och avligsna resmal ékar. Turismen for i sin
tur med sig att ett 6kat antal svenskar bositter sig pd turistmélen.
Turismen har i viss mén dven dndrat karaktir frin sillskapsresans
omhindertagande till det sjilvstindiga resandet dir reseniren allt
oftare bara képer en s.k. flygstol. Overhuvudtaget har det blivit
vanligare att resa 1 egen regi.

Det senare giller i1 stor utstrickning dven alla dem i Sverige
bosatta som f6r kortare eller lingre perioder bescker sina
ursprungslinder. Manga flyttar ocks3 tillbaka och bositter sig dter i
det land de tidigare limnat.

P3 senare ar har det forts en allmin diskussion om vilka
uppgifter det offentliga skall ta pd sig och hur grinsen mellan privat
och offentligt bor definieras. Diskussioner om det offentliga
dtagandets innebdrd och avgrinsningar har bla. férts 1 betink-
andena Sikerhet 1 en ny tid (SOU 2001:41), Konsulirt bistind till
svenskar utomlands (SOU 2001:70) och Sverige och tsunamin —
granskning och férslag (SOU 2005:104).

Erfarenheterna frin flodvigskatastrofen i Sydostasien 2004 och
Libanonkrisen 2006 har blottat brister 1 nuvarande regelsystem.
Befintligt regelverk ir inte avsett for eller tillimpligt vid
hanteringen av storre kris- och katastrofsituationer som kan néd-
vindiggdra mer omfattande 3tgirder, sisom evakueringar. Det
finns dirfor behov av ett klarliggande hur dessa situationer skall
hanteras, inklusive hur det ekonomiska ansvaret skall férdelas
mellan den enskilde, det offentliga och privata aktérer.

Nuvarande reglering
Den enskildes ansvar

En jimférelse i friga om den enskildes ansvar som ir av intresse hir
kan himtas frdn omridet riddningstjinst och lagen (2003:778) om
skydd mot olyckor. Till grund fér den svenska synen pd det
allminnas ansvar for riddningstjinsten 1 forhdllande till den
enskildes ansvar ligger att den enskilde har ett primirt ansvar for
att skydda sitt liv och sin egendom och att inte orsaka olyckor. I
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férsta hand ankommer det pd den enskilde att sjilv vidta och
bekosta dtgirder f6r att férhindra olyckor och begrinsa skador som
kan uppkomma vid sidana. Férst om den enskilde inte klarar av
denna uppgift, kan det bli en skyldighet for det allminna att
ingripa.

Utrikesdepartementets resereckommendationer

For att bistd enskilda resenirer i deras beslut huruvida de skall
bescka ett visst land utfirdar Utrikesdepartementet sedan linge
reserekommendationer. Utrikesdepartementet avrider normalt
frin resor till linder dir det rider krig eller krigsliknande for-
hillanden och 1 vissa fall dven vid terroristattacker och natur-
katastrofer. En avridan idr endast en rekommendation. Bara
reseniren sjilv kan fatta ett slutligt beslut om den aktuella resan.
Nir Utrikesdepartementet avrider frin resor har det ekonomiska
och juridiska konsekvenser endast fér paket-/charterresor. En
avrddan frin Utrikesdepartementet tolkas av resebranschen som ett
uttalande av sakkunnig svensk myndighet om att en hindelse ir av
sidan allvarlig karaktir.

Det offentliga dtagandet
Det internationella regelverket

Den konsulira bistdndsverksamheten har sin grund i folkritten.
Folkritten tillerkinner staterna ritten att ge skydd &t sina med-
borgare i utlandet pd olika sitt (jus protectionis). Hit hér ritten for
en stat att pd diplomatisk vig ingripa for att skydda sina med-
borgares intressen i vistelselandet. Denna rittighet kommer till
uttryck 1 Wienkonventionen om diplomatiska foérbindelser
(SO 1967:1) och i Wienkonventionen om konsulira férbindelser
(SO 1974:10 - 12).

Samtidigt har varje land enligt folkritten ett huvudansvar for de
utlinningar som vistas pd dess territorium. Svenska myndigheter
miste respektera detta ansvar. Férutom det utrymme som ges
genom Wienkonventionerna kan svenska myndigheter endast
ingripa till skydd for svenska medborgare eller resenirer utomlands
med myndigheternas samtycke 1 den berérda staten eller 1 en
situation dd dessa myndigheter har upphért att fungera.
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Staterna utformar sjilva sina lagar om medborgarskap, och varje
stat bestimmer dirmed vilka personer som ir dess medborgare.
Enligt Haagkonventionen den 12 april 1930 fér l8sande av kon-
flikter mellan medborgarskapslagar (SO 1937:9) kan en person som
har dubbelt medborgarskap anses som medborgare i bida staterna.
Folkritten hindrar inte att en stat gentemot en annan stat limnar
en person som ocksi ir dess medborgare diplomatiskt eller
konsulirt skydd med stéd av Wienkonventionen.

Det svenska regelverket

En mycket allmin ram {6r diskussionen om det offentliga
dtagandets innebord &terfinns 1 det si kallade mélsittnings-
stadgandet i regeringsformens 1kap. 2§ "Den enskildes per-
sonliga, ekonomiska och kulturella vilfird skall vara grundliggande
mal fér den offentliga verksamheten. Det skall sirskilt ligga det
allminna att trygga ritten till hilsa, arbete, bostad och utbildning
samt att verka for social omsorg och trygghet”.

Det allminna skall ingripa nir det framstdr som rimligt att det
allminna skall ansvara for de &tgirder som behdvs f6r att avvirja
eller begrinsa en skada i Sverige. Detta kommer bland annat till
uttryck i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, i utformningen
av riddningstjinstbegreppet, dir det sigs att staten eller en kom-
mun skall ansvara {6r en riddningsinsats endast om detta dr moti-
verat med hinsyn till behovet av ett snabbt ingripande, det hotade
intressets vikt, kostnaderna for insatsen och omstindigheterna i
ovrigt.

Den konsulira verksamheten inom den svenska utrikesfor-
valtningen blev nyligen féremdl fér en genomgripande 6versyn.
Kommittén om konsulirt bistdnd limnade &r 2001 betinkandet
Konsulirt bistdnd till svenskar utomlands (SOU 2001:70). Kom-
mitténs forslag ledde fram till en ny lag (2003:491) om konsulirt
ekonomiskt bistdnd, som tridde i kraft den 1 september 2003.
Enligt denna lag kan svenskar och utlindska medborgare bosatta i
Sverige — som vidtagit rimliga forsiktighetsitgirder men ind3
rikar illa ut 1 utlandet — av utlandsmyndigheterna {3 hjilp till
sjalvhjilp.

Mer specifika bestimmelser om den konsulira verksamheten finns 1
férordning eller i foreskrifter beslutade av Regeringskansliet.
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Statens riddningsverk har regeringens uppdrag att hilla beredskap
for bistdnd vid katastrofer i utlandet och fir delta i riddnings- och
katastrofinsatser. I uppdraget ingdr dven att i samverkan med
berérda myndigheter och organisationer forbereda s att verket, i
en situation dd minga minniskor med hemvist i Sverige drabbas till
foljd av allvarlig olycka eller katastrof i utlandet, med kort varsel
och i ett inledande skede kan stédja utlandsmyndigheter och de
nddstillda.

De privata aktorernas ansvar

Bestimmelser som i vissa avseenden reglerar researrangorers ansvar
for sina resenirer finns i resegarantilagen (1972:204), lagen
(1992:1672) om paketresor och 1 Allminna villkor fér paketresor,
som ir en overenskommelse mellan Konsumentverket och en rad
branschorganisationer.

Efter flodvigskatastrofen riktade féretridare f6r resebranschen
ansprik mot staten for de extra kostnader de menade hade uppstétt
féor dem f6r bland annat extra transporter, flygbesittningar,
evakueringshotell, medicin och egen personal. Reseforetagen hivd-
ade att de efter katastrofen hade sagt upp reseavtalen med rese-
nirerna och att de hade gjort &terbetalningar till dem — nigot som
de ansdg sig ha ritt att gora enligt paketreselagen — varefter de inte
lingre hade nigra ekonomiska forpliktelser mot resenirerna. Detta
skulle enligt reseféretagen innebira att staten borde st for de extra
kostnader de haft fér hemtransporterna och staten dirmed bli
ersittningsskyldig gentemot reseféretagen 1 enlighet med de
utfistelser de menade hade gjorts av féretridare for staten under
hanteringen av flodvigskatastrofen. Med anledning av dessa
ersittningsansprik uppdrog regeringen it Kammarkollegiet att
genomféra en analys av huruvida det kunde finnas skil for staten
att ansvara for vissa evakueringskostnader med mera och férsoka
nd en uppgorelse med branschen om det.

Kammarkollegiet kom till slutsatsen att staten inte har nigot
forfattningsreglerat ansvar for att bekosta hemresor fér svenskar
som vistas 1 ett katastrofomride. Nigon mojlighet fér rese-
foretagen att hiva reseavtalet fanns inte. Paketreselagens bestim-
melser ir tvingande. Ett reseforetag kan inte genom att hiva
reseavtalet kringgd lagens bestimmelser. Kammarkollegiets bedém-
ning blev att det primirt 3legat reseféretagen att se till att
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resenirerna utan extra kostnad fér dem transporterades hem.
Enligt det yttrande som Kammarkollegiet limnade till regeringen i
april 2005, fann Kammarkollegiet det dock skiligt, mot bakgrund
av katastrofens omfattning och att bolagen stdtt f6r en beaktans-
vird humanitir insats, att staten skulle ersitta en del av de
merkostnader som drabbat reseforetagen i samband med att de
evakuerat och tagit hem svenska resenirer. (Kammarkollegiets dnr
99-5322-05). Regeringen fattade beslut i enlighet med
Kammarkollegiets forslag den 12 maj 2005 (Regeringsbeslut
UD2005/23895/RS och UD2005/27522/RS).

Uppdraget

Kommittén skall utreda omfattningen av statens ansvar i for-
hillande till den enskilde, forsikringsbolag och rese-
arrangorer/flygbolag i samband med kris- och katastrofsituationer i
utlandet som ndédvindiggdr insatser som gir utdver det vanliga
konsulira bistdndet som regleras i lagen (2003:491) om konsulirt
ekonomiskt bistand, i synnerhet nir det giller evakueringar.

Nir innebir det offentliga 8tagandet att staten bor forsoka
evakuera svenskar ut ur ett kris- eller katastrofomrade?

En komplett upprikning av de situationer som skulle kunna
aktualisera en evakuering l3ter sig nippeligen goras och skulle
knappast tjina nigot praktiskt syfte. I korthet torde fallen kunna
sammanfattas som "vid omedelbar krigsfara, 1 en krigssituation, vid
inre oroligheter, naturkatastrofer, epidemier eller vid dirmed jim-
forliga hindelser/kriser".

Kommittén bor utreda om det dr méjligt att utforma vigledande
riktlinjer, och i s3 fall ge f6rslag pd sddana, f6r 1 vilka fall en evaku-
ering bér genomfdras. En naturlig utgdngspunkt f6r arbetet med
riktlinjerna bor vara de vigledande principerna fér det ordinarie
konsulira bistindet. Bland dessa bor 1 forsta hand nimnas: att
situationen skall vara oférutsedd, att den enskilde oférskyllt skall
ha hamnat i den och att det behov som uppstdtt inte kan till-
godoses pd annat sitt. Till dessa miste rimligen liggas over-
viganden kring de praktiska och logistiska férutsittningarna att
genomféra en evakuering, med hinsyn tagen t.ex. till sddana
faktorer som huruvida det finns ndgon diplomatisk representation i
det aktuella landet eller omridet. Aven sikerheten fér operationen
och den personal som sinds in i omridet bor naturligen beaktas.
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Kommittén skall

o oOverviga mojligheterna att utforma ett antal vigledande
riktlinjer f6r i vilka ligen en evakuering bér genomféras, och om
det bedéms dndamélsenligt ge forslag pd sddana,

o utreda vilken betydelse Utrikesdepartementets reserekom-
mendationer kan ha f6r statens ansvar infér beslut om eventuell
evakuering, med sirskild betoning pd betydelsen av en avridan,

o oOverviga huruvida det dr onskvirt att till reserekom-
mendationsfunktionen koppla nigon form av anmilningsfér-
farande, antingen vid utlandsmyndigheterna eller vid departe-
mentet 1 Stockholm.

Vilka skall i forekommande fall omfattas av en evakuering?

I dagsliget synes det rida viss skillnad, itminstone vad giller
huvudprinciperna, mellan vilka som skall erbjudas konsulirt
ekonomiskt bistdnd och vilka som kan komma i friga f6r evaku-
ering. Huvudprincipen 1 lagen om konsulirt ekonomiskt bistdnd ir
att det tillkommer den som ir bosatt i Sverige men tllfilligt
befinner sig utomlands. I de fall evakueringar har genomférts har
nigot motsvarande bosittningskrav inte uppstillts (jimfor
UF 2004:6, para. 4). I en evakueringssituation likstills ocksd
svenska medborgares utlindska familjemedlemmar med svenska
medborgare.

D3 Kommittén om konsulirt bistdind studerade férut-
sittningarna for att erbjuda svenskar bosatta utomlands konsulirt
ekonomiskt bistdnd konstaterade den i sitt betinkande Konsulirt
bistind till svenskar utomlands (SOU 2001:70, s. 195) att "den som
viljer att bositta sig utomlands méste férutsittas ha gjort ett
medvetet val, vigt férdelar och nackdelar mot varandra, bedémt
risker och sjilv tagit de forsikringar som kan behdvas.
Huvudprincipen ir att den som bositter sig i ett land madste
acceptera de regler och lagar som giller dir." Vidare konstaterades
att "en svensk medborgare som inte lingre ir bosatt 1 Sverige har i
princip [utanfér EU/EES-omridet] inte ndgon ritt till bistdnd for
sjukvdrd, dven om han eller hon blir akut sjuk." Kommittén ansdg
dirfor att det inte fanns "skil att fringd bosittningsprincipen som
grund for ritten till bistdnd".
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e Kommittén skall analysera frigestillningen och bedéma om det
finns anledning att resonera annorlunda i en evakuerings-
situation in 1 friga om normalt konsulirt ekonomiskt bistind,
savil nir det giller huvudprincip som undantagsméjligheter.

e Kommittén skall foresld vilka som skall omfattas av statens
ansvar vid en evakuering. Dirvid skall 6vervigas om statens
ansvar bor paverkas av om det dr friga om en Aterflytt till ett
tidigare hemland. T detta sammanhang skall ocksd betydelsen av
dubbla medborgarskap beaktas.

e Kommittén skall se 6ver de bestimmelser som giller 1 Sverige
om inresa och visering nir det giller dessas tillimpning 1 evaku-
eringssituationer; ta stillning till eventuellt behov av fér-
indringar i denna lagstiftning och limna férslag pd de
forfattningsindringar som bedéms nédvindiga. I detta samman-
hang méste relevanta EG-bestimmelser pd omridet, bland annat
foreskrifterna i Schengenkonventionen (konventionen om till-
impning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985) och anslutande
bestimmelser, f6ljas. Sirskilt kan nimnas férordning (EG) nr
562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om
grinspassage for personer och kommande gemensam viserings-

kodex.

Hur lingt stricker sig evakueringsansvaret och vad omfattar det
utdver person?

Kommittén skall

e soka klargora vad som avses med begreppet "evakuering", och i
anslutning definiera vad som skall omfattas av statens evaku-
eringsansvar,
dverviga 1 vad mén 16sore bor omfattas av evakueringsansvaret,
dverviga vart av staten ordnad evakuering i férsta hand skall ske
— tll siker plats inom det drabbade landet eller i angrinsande
land, eller pd samma ekonomiska villkor hela vigen hem till
Sverige.

I uppdraget ingdr inte att utreda ansvarsférdelningen inom staten

nir det giller faktiskt handlande och myndighetsutévning i en

evakueringssituation.
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Hur skall det ekonomiska ansvaret for en evakueringsinsats i en
kris- eller katastrofsituation fordelas?

2005 &rs katastrofkommission gav inte nigot slutligt svar pd frigan
hur de kostnader som uppstir fér staten i1 samband med en
evakuering i1 efterhand bér fordelas mellan den enskilde, privata
aktdrer — frimst rese- och férsikringsbolag — och det allminna. I
Utrikesdepartementets interna utvirdering av utrikesférvaltning-
ens hantering av Libanonkrisen, redovisad 1 promemorian "Utrikes-
forvaltningens hantering av Libanon-krisen - redovisning, syn-
punkter, &tgirder och forslag (2006-10-02)", efterlyses uttryckligen
ytterligare 6verviganden kring denna friga. Vidare konstateras att
det under nuvarande regelverk stdr klart "att om avsikten ir att
kostnaden slutligen skall biras av den enskilde — eventuellt med
stdd av det skydd som en férsikring kan tinkas ge — si méste detta
goras klart for den enskilde innan en evakuering sker. Staten kan
annars inte i efterhand kriva den enskilde pd ersittning. Sirskilda
svirigheter uppstdr i detta avseende eftersom en evakuering i regel
utférs under sddan tidspress att det knappast later sig gora att i
samband dirmed hantera skuldférbindelser eller motsvarande."
Kommittén skall

e overviga och limna forslag pd hur det ekonomiska ansvaret i en
kris- eller katastrofsituation i efterhand kan férdelas mellan
staten, enskilda (ev. genom f6rsikringsskydd) och rese-
arrangorer/flygbolag,

e utreda vilka mojligheter som staten respektive den enskilde
(eller resebolagen) har att utnyttja forsikringslésningar i en
evakueringssituation.

I uppdraget ingdr inte att utreda ansvarsférdelning inom staten,
utan endast staten i férhllande till enskilda och privata aktorer.

Kommitténs forslag skall inte forsvaga incitamenten f6r den
enskilde att sjilv skaffa en férsikring.

Lagstiftning om katastrofsituationer utomlands

Kommittén skall ta stillning till behovet av ny lagstiftning och
nodvindiga forfattningsindringar f6r att reglera foérdelningen av
det ekonomiska ansvaret f6r en evakuering samt vid behov ligga
fram forfattningsforslag.
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Kommittén skall ta stillning till behovet av nédvindiga forfatt-
ningsindringar pd viseringsomridet for evakueringssituationer
samt vid behov ligga fram forfattningsforslag.

Ekonomiska konsekvenser

Kommittén skall berikna och redovisa vilka de ekonomiska
konsekvenserna skulle bli av de framlagda férslagen.

Omvirldsstudie

Kommittén skall kartligga och analysera hur motsvarande frigor
hanteras och regleras i ndgra andra jimférbara linder.

Lagen om konsulirt ekonomiskt bistdnd

Uppdraget omfattar inte en allmin 6éversyn av lagen (2003:491) om
konsulirt ekonomiskt bistind. Som framgdtt blev den ordinarie
konsulira verksamheten nyligen féremdl fér en genomgripande
oversyn. Det nu aktuella behovet av en utredning giller kriser och
katastrofsituationer som inte ryms inom det ordinarie regelverket,
dir de insatser som situationen kriver gir utdéver det vanliga
konsulira bistindet.

Uppdragets genomférande och redovisning av uppdraget

Kommittén skall bjuda in foretridare for relevanta privata
intressenter, frimst rese- och férsikringsbranschen, till sig och
samrdda med dem 1 de frigor som direkt berér dessa branscher,
framfor allt angdende efter vilka principer det ekonomiska ansvaret
bér fordelas.

Kommittén skall samverka med de statliga myndigheter som berérs
av dess forslag, diribland Polisen, Statens riddningsverk, Social-
styrelsen och Migrationsverket.

Kommittén skall ta hinsyn till de utredningsuppdrag pa kris-
beredskapsomriddet som nyligen avslutats och samrida med de
utredningar som pigér parallellt, bl.a. utredningen om inrittande av
en nationell  krishanteringsfunktion 1 Regeringskansliet
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(FA2007/58/JA)  och  utredningen = om  &versyn  av
katastrofersittning och finansiering av stdd och hyilp till Sverige
(FO2007/408/CIV). Nir det giller statens ansvar for skadade och
avlidna svenskar i katastrofsituationer utomlands skall kommittén
beakta det inom Socialdepartementet pdgiende lagstiftningsarbetet
till foljd av Socialstyrelsens rapport; Beredskapen fér att om-
hinderta personer med hemvist i Sverige vid stora olyckor och
katastrofer utomlands (skrivelse 2006-107-5).
Uppdraget skall redovisas senast den 31 mars 2008.
(Utrikesdepartementet)

123

Bilaga 1



Bilaga 2

Forhallanden i nagra andra lander

Hir foljer en sammanstillning av kommitténs férfrigningar till
utrikesdepartementen i Danmark och Finland samt de svenska
ambassaderna 1 Storbritannien, Nederlinderna, Schweiz och
Kanada. Frigorna har gillt vilket system och synsitt respektive
land har vid hantering av katastrofer i annat land som berér med-
borgare och andra med anknytning till det egna landet. I frigorna
har uttrycket riddningsinsats anvints i stillet f6r katastrofinsats.

1. Allméant om synen pa ansvar
a. Hur ar synen pa statens ansvar?
Danmark

Det konsulira bistdndet regleras i lov om udenrigstjenesten som
dock bara kortfattat anger att utrikestjinsten ger bistdnd till danska
medborgare. I 6vrigt finns en mingirig praxis. Bistindet omfattar
rdd och vigledning samt praktiskt bistdnd 1 samband med bl.a.
olyckor och dédsfall. Medborgarna reser emellertid pd eget ansvar
och som utgingspunkt skall de sjilva std for utgifterna for
bistdindet. Enligt finansloven kan Utrikesministeriet vid om-
fattande och akuta katastrofsituationer verkstilla nédvindiga hjilp-
insatser som evakuering. Som huvudregel skall dven kostnaderna
for detta &terbetalas till staten. Vid flodvigskatastrofen och
Libanonkrisen blev evakueringen dock undantagsvis finansierad av
den danska staten. Som konsekvens av flodvigskatastrofen blev
ministeriets beredskap pid medborgarserviceomridet visentligt
utbyggt. Fordelarna av detta kom klart till uttryck under evaku-
eringen frin Libanon.

Danmark har sedan 2005 byggt upp den Nationella Operativa
Staben som ir en koordinerande stab med myndighetsrepre-
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sentanter vid storre kriser. Staben tar fram ligebild och en operativ
kommunikationsstrategi, bl.a. till media. Ett antal utpekade
myndigheter som Polisen och Férsvarsmakten ingdr alltid men
dven andra relevanta myndigheter kan ingd beroende pd typen av
kris. Staben leds av myndighetschefen fér Polisen men vid specifika
sektorskriser dr det myndighetschefen for det verksamhetsomradet
som leder staben. Om staben inte dr dverens i en friga kan den
overlimnas till regeringsnivd, 1 forsta hand till en grupp chefer pd
enhets- och avdelningsniva. I sista hand kan statsministern komma
att avgora frigan. Ofta dr det dock sektorsansvaret som avgor
frigan i staben; den 3sikt som foretrids av sektorsmyndigheten blir
avgorande. Vid kriser 1 utlandet som berér Danmark finns pd mot-
svarande sitt den Internationella Operativa Staben som bestdr av
samma myndigheter som den Nationella staben men dir dven
representanter for reseféretagen, SOS International m.fl. deltar.
Den internationella staben var verksam vid bombdéden i1 London
och under Libanonkrisen.'

Finland

Det konsulira bistindet regleras av lagen om konsulira tjianster och
med stdd av den kan beskickningarna ge rdd samt bistd nodstillda
med t.ex. sjukvird eller hemresa. Ekonomiskt bistind skall som
grundregel betalas tillbaka. Lagen ticker sivil vanliga konsulira
bistindsfrigor som stora kriser och katastrofer och sirskilda
bestimmelser reglerar tjinster i krissituationer, bl.a. evakuering.’
Flodvigskatastrofen medforde ett dndrat synsitt nir det giller
beredskapsférmiga m.m. Regeringen godkinde 1 november 2006 en
strategi for tryggande av sambhillets vitala funktioner, bla. statens
krisledningsmodell. Fér den operativa ledningen ansvarar alltid den
behériga myndigheten. Denna myndighet samrider med andra
myndigheter som ger handrickning och som ir behériga inom sina
egna sektorer. Om krisen fordjupas sd att det behovs hjilp och stod
frdin ministerierna ansvarar det behériga ministeriet fér sam-
ordningen 1 det férsta skedet. Om krisen férdjupas ytterligare eller
frdn borjan betraktas som omfattande samt éverskrider ministeriets
verksamhetsmojligheter 6verférs ledningen p8 regeringen.

!Dessa uppgifter dr inhimtade vid sekreterarens besdk i december 2006 hos For-
svarsministeriet och Beredskapsstyrelsen 1 Képenhamn i samband med Utredningen om
nationell krisledning, F6 2006:02.

2 Se 4 kap. lagen om konsulira tjinster (498/1999).
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Storbritannien

Den konsulira verksamheten ir inte reglerad i lag utan 1 riktlinjer
som inte ir bindande féreskrifter. Grundprincipen ir att staten
genom Foreign and Commonwealth Office (FCO) trider in i sista
hand och ger d& i férsta hand hjilp till sjilvhjilp. FCO har bade en
verkstillande och samordnande roll vid en kris eller katastrof men
utfirdar ocksd reserdd som en férebyggande insats.

Avgifterna for brittiska pass och kundernas avgifter {6r konsu-
lira tjinster finansierar den konsulira verksamheten. Ett brittiskt
pass dr dirmed en biljett till konsulirt bistdnd och en passinne-
havare har ritt till konsulir hjilp, oavsett om han eller hon ir
bosatt eller p3 tillfilligt besok i vistelselandet.” Passavgiften och
hur den skall disponeras bestims &rligen av parlamentet. Kostnader
som kan hinféras till individens omhindertagande skall dock
betalas tillbaka av den enskilde.

De senaste katastroferna har inte férindrat synen pd ansvaret
men vickt insikt om hur omfattande ansvaret kan bli 1 vissa ligen.
Bombningarna pd Bali blev en forsta tankestillare. Fér sddana situa-
tioner kan FCO ta medel 1 ansprik frin Emergency Disaster
Reserve som ocks3 finansieras av passavgifter och som férvaltas av
finansdepartementet. Situationerna definieras genom ett troskel-
virde for beriknade kostnader som méste 6verskridas for att fond-
medlen skall fi anvindas. Troskelvirdet ir inte offentligt men i
praktiken ror det sig om hindelser dir resurser utanfér FCO méste
anvindas, t.ex. f6r identifiering, livsmedelsf6érsérjning och logistik.

Nederlinderna

Staten har ingen lagfist skyldighet att hjilpa nederlindska med-
borgare i en krissituation och man 6verviger inte heller att instifta
en sidan lag. Utrikesministeriets konsulira avdelning har en intern
férordning som vigledning. Det 4r frimst medborgaren sjilv som
skall sorja for sin sikerhet och enligt ett politiskt beslut méste
medborgarna i framtiden ta ett stdrre ansvar sjilva. Utrikes-
ministeriet utfirdar rekommendationer fér resor och medborgarna
bor respektera dessa. Ministeriet uppfattar sin roll som frimst
preventiv. Grundprincipen ir att den assistans som ges till en med-

* Se om dubbelt medborgarskap under avsnitt 4.2.4.
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borgare skall dterbetalas men Nederlinderna gjorde undantag frin
denna princip vid flodvigskatastrofen och Libanonkrisen.

Schweiz

Det finns en kortfattad lag samt interna riktlinjer om hur konsulirt
bistind skall hanteras. Allminhetens och medias ansprik och for-
vintningar pd konsulir assistans har vuxit markant och detsamma
giller kraven pd resebolagen. Utrikesdepartementet har dirfér 6kat
sitt engagemang men vare sig flodvigskatastrofen eller Libanon-
krisen har haft ndgon stérre betydelse. Det var i stillet terrordddet i
Luxor 1997 di 35 schweizare miste livet som medférde att helt
andra krav stilldes pd schweiziska staten. Efter Luxor etablerades
en ny organisation inom den konsulira avdelningen p& Utrikesde-
partementet. Departementet skapade ocksd en “hotline” dit
anhoriga kan ringa samt bérjade limna reserekommendationer. Vid
statliga riddningsinsatser ir det staten som stdr for kostnaderna.

Kanada

Utrikesfoérvaltningens agerande pd det konsulira omridet styrs av
ett antal internationella konventioner, inhemska lagar och for-
ordningar samt interna féreskrifter. Dessa behandlar den 16pande
konsulira verksamheten och ndgra sirskilda regler for storre kriser
finns inte. Den kanadensiska synen pd statens ansvar 6verens-
stimmer i hog grad med liget i Sverige med den skillnaden att det
ir personer med medborgarskap som prioriteras. Utrikes-
departementet utfirdar ocks reserekommendationer enligt i stort
sett samma principer som Sverige.

Flodvigskatastrofen var en allvarlig kris f6r Kanada och ett
tjugotal kanadensare omkom i katastrofen. Utrikesférvaltningens
insatser fick pid det hela taget goda omdémen och flodvigs-
katastrofen kom inte att utgdra en vattendelare och vindpunkt for
den konsulira verksamheten pd det sitt som blev fallet i Sverige. I
Kanada ir det snarare Libanonkrisen som gett upphov till debatt.
Efter att regeringen forst hade fatt utstd omfattande kritik f6r sakt-
firdighet 1 sitt agerande — dir bl.a. Sverige framholls som gott
exempel — genomfordes efter nigon vecka kraftfulla dtgirder for
att evakuera kanadensiska medborgare och deras familjer frin
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Libanon. Totalt evakuerades ca 15 000 personer av en uppskattad
kanadensisk-libanesisk koloni pd mellan 40 000 och 50000 per-
soner. Kostnaden foér hela operationen har uppskattats till 63 mil-
joner dollar. Insatsen genomférdes utan krav pd dterbetalning frin
de evakuerade.

En overgripande lag om krishantering, the Emergency
Management Act, ir under beredning. Den kommer dock inte att
detaljreglera det konsulira arbetet utan syftar frimst till att klar-
ligga ansvarsférdelning och beslutsvigar inom det kanadensiska
regeringskansliet vid kriser sivil i Kanada som utomlands. Lagen
kommer ocksd att tydliggora att det 6vergripande ansvaret for
krisberedskap ligger pd Department of Public Safety.

Efter bl.a. Libanonkrisen férs en intern diskussion pd tjinste-
mannanivd om det vore mojligt att tydligare reglera i vilka situa-
tioner undantag kan goras frin gillande regelverk. Det ir frimst de
formella procedurerna vid beslut om utgifter som ofta nédvindig-
gor regeringsbeslut och undertecknande av generalguvernéren, som
uppfattas som illa anpassade till nédligen. Nigot utredningsupp-
drag eller forslag till reglering finns inte i nuliget.

b. Hur ar synen pa reseféretagens ansvar?
Danmark

Utrikesministeriet har 16pande kontakt med resebranschens
organisationer. Samarbetet omfattar resebranschens deltagande 1
den Internationella Operativa Staben. Resebranschen har vid flera
tillfillen visat ansvar och accepterat tidigare hemresa for sina
kunder.

Finland

Researrangdrers ansvar stadgas 1 lagen om paketresor och den ir i
princip utformad pd samma sitt som den svenska lagen.

Storbritannien

Reseforetagen forvintas ta fullt ansvar for sina kunder enligt
resevillkoren. FCO har numera ett nira samarbete med branschen,
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bl.a. genom reserdden som kan gilla allt frin orkaner till politisk
oro. I grunden finns dock alltid statens ansvar fér innehavare av
brittiska pass.

Nederlinderna

De stora reseféretagen dr normalt vil forberedda infor katastrofer.
Alla charterresenirer méste dven betala en obligatorisk avgift om 2—
3 euro till en s.k. Calamity Fund eller katastroffond.

Schweiz

S&vil medborgarna som Utrikesdepartementet anser att det ir rese-
arrangdrerna som har det primira ansvaret vid en kris utomlands.
Staten har det sekundira ansvaret.

Kanada

Har inte svarat.

c. Vilken roll spelar férsakringsbolagen?
Danmark

Forsikringsbolagen bidrar med resurser i enlighet med f6rsikrings-
villkoren. Utrikesministeriet uppmanar alla resande att ha en rese-
forsikring och har under 2007 finansierat en informationskampanj
om reseforsikringar.

Finland

Under 2006 tecknades ca 795 000 reseforsikringar i Finland. Exakt
information om hur ménga resenirer som inte har nigon rese-
forsikring dr inte tillginglig. Antalet reseférsikringar kan jimforas
med antalet turistresor utomlands samma 4r som var drygt 7 mil-
joner. Forsikringsbolagen agerar aktivt och de finlindska erfaren-
heterna frin flodvigskatastrofen var mycket positiva. Det var bl.a.
forsikringsbolagens partnerorganisationer som aktivt larmade fin-
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lindska myndigheter att agera. Aven kostnadsférdelningen med
forsikringsbolagen var mycket smidig.

Storbritannien

En firsk undersékning pd FCO:s uppdrag visar att under 2006
hade 86 procent av utlandsresenirerna nigon form av resefor-
sikring men bara 33 procent av dessa kinde till skyddets omfatt-
ning. FCO har i en kampanj i media uppmanat brittiska resenirer
att teckna reseforsikring. Numera ticker 60 procent av forsik-
ringarna dven skador till féljd av terrordid. Forsikringsbolagen
férvintas agera vid olyckor enligt forsikringsvillkoren och det dr en
férdel om de har ombud pd filtet. FCO samarbetar med for-
sikringsbolagen via International SOS men FCO har ett ansvar
mot individerna oavsett om férsikring finns eller inte.

Nederlinderna

Resenirer kan képa individuella reseférsikringar men det gir inte
att siga hur vanligt férekommande dessa dr. Som framgitt ovan ir
det obligatoriskt for alla charterresenirer att betala ca 2-3 euro till
en katastroffond och denna utnyttjas vid stora katastrofer. Det
brukar inte vara problem med finansieringen utan problemen giller
brist pd flygplan etc. Detta idr en friga f6r Utrikesministeriet och
inte i férsta hand f6r forsikringsbolagen.

Schweiz

Cirka 90 procent av alla resenirer har en reseforsikring och staten
trider normalt bara in fér dem som inte har en férsikring och
behover assistans utomlands.

Kanada

Har inte svarat.
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2. Utformning

a. Vilka faktorer paverkar om en raddningsinsats skall inledas
eller inte?

Danmark

Statens ansvar aktualiseras vid omfattande och akuta katastrof-
situationer nir nddstillda medborgare har svart att sjilva limna det
andra landet. Utrikesministeriet bistdr sdvil nir enskilda danskar
drabbats som nir minga danskar ir nédstillda och bistdr dven den
som rest trots avridan frin ministeriet. Det andra landets resurser
kan ha betydelse f6r om en insats skall géras liksom om Danmark
saknar egen representation. Aven de sikerhetsmissiga for-
hillandena i det andra landet kan ha betydelse. Generellt giller
dock att ministeriet 1 varje situation foérsoker bistd nodstillda
danskar i utlandet.

Finland

Utrikesministeriets beredskap héjs vid underrittelse om en
hindelse eller en situation som fyller en eller flera av f6ljande kri-
terier:

e en plotslig, dverraskande samt till sin omfattning eller politiska
betydelse stor hindelse som sker utanfér Finlands grinser, t.ex.
politisk eller militir kris, stor olycka, naturkatastrof, terror-
attack

e en hindelse som kan berora flera finlindska medborgare eller i
Finland permanent bosatta utlinningar

e en hindelse som kan férorsaka mycket férfrigningar frén all-
minheten eller frin medierna

e en hindelse i Finland som en annan myndighet ansvarar for, dir
ett stort antal utlinningar deltar eller som vicker stor inter-
nationell uppmirksamhet i medierna.

Dessa kriterier ir inte mekaniska utan tillimpas med urskillning.
Jourtjinsten konsulterar nirmaste chef eller ministeriets bered-
skapschef om hur hindelsen eller situationen skall tolkas och vilka
dtgirder som bér vidtas.
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Bistdnd ges dven om ministeriet har avritt frin att resa till nigot
omridde och det krivs inte att hindelsen skall vara plétslig eller
oférutsedd. Man beaktar ocksd beskickningens faktiska méjligheter
att hjilpa; om Finland har egen beskickning i landet dir katastrofen
intriffar finns ocksd bittre resurser for att ge hyilp.

Storbritannien

Antalet drabbade har betydelse f6r statens ansvar men antalet har
sjunkit med dren. Om mer in en familj eller resandegrupp har
drabbats direkt kan en riddningsinsats inledas. Reseavrddan och
sikerhetsliget pdverkar vilka resurser som anvinds. Storbritannien
undviker annat dn i undantagsfall att skicka personal till omriden
som ir foremal for avridan. Om detta indd miste ske kan militira
resurser anvindas for eget skydd. Hur hindelsen har uppkommit
har ingen annan relevans for hur insatsen utformas. Diremot kan
FCO ha hunnit inta viss beredskap om det ir friga om en successiv
hindelseutveckling som kulminerat.

Resurserna i1 det drabbade landet har betydelse di Storbritannien
avviger egen insats mot befintliga i det drabbade landet, bide i
planering och 1 skarpt lige. Japan ir ett exempel dir det finns stor
risk for naturkatastrofer men landet har en utmirkt egen infra-
struktur och beredskap. Inga insatser sker dock utan medgivande
av det drabbade landets regering. Om Storbritannien har en egen
representation pd plats kan det ha betydelse, di beredskap och
insats blir bittre i dessa fall.

Nederlinderna

Nir krisen dr av en sddan omfattning att den gir utdver ambas-
sadérens mandat vid den lokala representationen évergdr ansvaret
till Utrikesministeriet. Antalet personer som berdrs av situationen
ir inte avgdrande. Man fister diremot vikt vid de resurser som det
drabbade landet har till sitt férfogande. Det har dven betydelse om
Nederlinderna har representation 1 det aktuella landet. Om egen
representation saknas férlitar man sig i férsta hand pd andra EU-
linders ambassader. Den allminna sikerhetssituationen i landet ir
givetvis ocksd av relevans.

133

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2008:23

Schweiz

Vilka situationer som blir aktuella ir mycket beroende pd medias
rapportering samt vilket stillningstagande som gérs pd hogre
politisk nivd. Antalet personer som berérs dr en faktor av
betydelse. Aven om Utrikesdepartementet har avritt frin att resa
ges hjilp till dem som begett sig till omridet. I fallet Libanon blev
man 6verraskad av den oférutsedda hindelsen. Om nigot skulle
hinda 1 Libanon 1 dag kanske Schweiz inte skulle ge en lika
omfattande assistans som vid den plétsliga utvecklingen sommaren
2006.

Det har dven betydelse vilka resurser det drabbade landet har.
Vid terrorbombningarna i London 2006 forlitade sig Schweiz helt
pd de brittiska myndigheterna. Hinvisningar till de brittiska myn-
digheterna gjordes pa departementets webbplats samt via en “hot-
line”. Aven sikerhetsliget har betydelse fér om en insats skall
inledas. Utrikesdepartementets huvudregel ir dock att hjilpa alla
schweizare som befinner sig 1 néd utomlands.

Kanada

Det finns inga strikta kriterier nir det giller beslut om att genom-
féra riddningsinsatser. Det blir 1 stillet friga om en samman-
vigning av olika faktorer, dir den tyngst vigande utgérs av antalet
kanadensiska medborgare pa plats. Beroende pa situationens allvar
och beskaffenhet kan insatsen ges olika utformning. I konflikt-
situationer ir det Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten som
genomfdr operationen, si skedde t.ex. vid evakueringen frin Haiti
2004. I mindre riskfyllda ligen kan utrikesférvaltningen svara for
evakuering med civila resurser. Ett sdrskilt katastrofteam inom
Forsvarsmakten kan sittas in 1 humanitira kriser oavsett om de
beror kanadensiska medborgare eller inte.

Vare sig resenirer eller researrangérer dr skyldiga att f6lja rese-
rekommendationerna men arrangdrerna brukar tillita avbokning av
resor om en varning utfirdats. Aven om en resenir viljer att resa
till ett land f6r vilket en resevarning utfirdats kan konsulirt st6d
och bistdnd dnd3 ges. I Utrikesdepartementet information under-
stryks dock att mojligheten att limna konsulir service ir starkt
begrinsad i vissa linder.
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b. Vem kan omfattas av en raddningsinsats?
Danmark

De som omfattas ir danska medborgare och personer med uppe-
hallstillstind i Danmark. Aven personer med dubbelt medborgar-
skap kan omfattas men i praktiken kan det vara svirt att bistd
personer med ursprung eller medborgarskap i det andra landet.

Finland

De som omfattas ir finska medborgare eller sidana i Finland
stadigvarande bosatta utlinningar som har ritt att eller har beviljats
tillstdnd att permanent eller 1 motsvarande syfte vistas eller arbeta i
Finland. Konsulira tjinster i krissituationer kan iven omfatta andra
utlinningar om det finns sirskilda skil. Aven nordiska medborgare
och EU-medborgare omfattas enligt sirskilda 6verenskommelser.

Storbritannien

Alla innehavare av brittiskt nationellt pass omfattas, oavsett hem-
Vist.

Vidare omfattas EU-medborgare, medborgare 1 samvildesland
om inte det landet ir det drabbade eller har egen representation dir
samt brittisk medborgare som dven har annat medborgarskap.
Brittiska medborgare som ocksd ir medborgare i det drabbade
landet har dock inte ritt till normalt konsulirt bistdnd men 1 kris
kan bistdnd ges om personen tydligt uttrycker att han eller hon vill
behandlas som brittisk. Andra utlindska medborgare som ir
bosatta i Storbritannien omfattas endast om det finns kapacitet.
Avgorande ir sdledes passet och internationella avtal.*

Nederlinderna

Alla nederlindska medborgare omfattas, liksom deras partners och
eventuella barn. Det har ingen betydelse om en nederlindsk med-
borgare har dubbelt medborgarskap.

*Se om dubbelt medborgarskap dven under avsnitt 4.2.4.
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Schweiz

De som omfattas dr schweiziska medborgare samt de som ir gifta
eller sammanboende med schweizare. Vidare omfattas de som ir
boende 1 samma hushdll som schweizare, utlinningar med uppe-
hillstillstdnd i Schweiz, medborgare i ”vinligt sinnade” stater samt
medborgare i det drabbade landet om landet har nira férbindelser
med Schweiz. Det har ingen betydelse om ndgon har dubbelt med-
borgarskap.

Kanada

I forsta hand omfattas kanadensiska medborgare och direfter deras
familjemedlemmar. De utlinningar som ir bofasta i Kanada med
uppehéllstillstdnd bistds i den min det inte inkriktar pd férmigan
att hjilpa personer med medborgarskap.

I debatten kring Libanonkrisen kom frdgan hur man hanterar
personer med dubbelt medborgarskap att std 1 centrum. Det
hivdades att minga av de evakuerade hade valt att &tervinda ull sitt
forna hemland och 1 6vrigt hade s3 svaga band till Kanada att deras
medborgarskap forlorat sitt innehdll och sin mening. Man frigade
sig om det var rimligt att ge full konsulir hjilp till dem och deras
familjer nir de inte var bosatta i Kanada och inte betalade skatt dir.
Enligt den enkit Utrikesdepartementet genomférde ansig dock
74 procent av kanadensarna att de insatser som gjordes i Libanon
var vad man foérvintade sig av sin regering. Enkiten visade sam-
tidigt pd en tydlig polarisering i opinionen. Det fanns mycket klara
uppfattningar fér respektive mot bistdnd till personer med dubbelt
medborgarskap, medan andelen osikra var relativt liten.

c. Vilka atgérder kan bli aktuella?
Danmark

Vilka 3tgirder som kan bli aktuella avgérs av den konkreta situa-
tionen och behoven. Det kan vara friga om rdd och vigledning,
féormedling av kontakt med forsikringsbolag, verféring av pengar
och bistdnd till hemresa eller evakuering. Som led 1 en storre insats
kan den Internationella Operativa Staben skicka ivig en bredare
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sammansatt insatsstyrka som omfattar personal frin bla. ridd-
ningstjinsten, polisen och sjukvirden.

Finland

Vilka &tgirder som blir aktuella avgérs av krissituationen, de &vriga
nordiska lindernas och Furopeiska unionens medlemsstaters
tgirder samt beskickningens faktiska méjligheter att hjilpa. Vid
storre katastrofer skall beskickningen pd plats bistd i syfte att
skydda den personliga sikerheten. Om detta férutsitter evakuering
kan beskickningen bistd med evakuering frin krisomridet till
nirmaste trygga omrdde eller till hemlandet. Evakuering sker
endast med samtycke av den berdrda personen och beslutas av
regeringen.

Storbritannien

Alla tgirder som kan ridda liv vidtas, sisom livsmedelsforsorjning,
bostad, sjukvdrd, smittskydd och transport till siker plats.

Nederlinderna

Det behéver inte nédvindigtvis frimst vara friga om evakuering
utan det kan dven vara aktuellt med teknisk och medicinsk assi-
stans.

Schweiz

Primirt ges reserekommendationer, direfter uppmanas personer
att limna landet pd egen hand och f6rst som en sista utvig kan en
evakuering bli aktuell.

Kanada

En mingd &tgirder kan bli aktuella, bl.a. evakuering.
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3. Kostnadsfordelning
Danmark

De evakuerade skall som huvudregel betala fér de kostnader som
uppstdr men 1 undantagssituationer kan Finansministeriet besluta
om en statligt finansierad evakuering. Folketingets finansutskott
far godkinna detta efter evakueringen. Vid flodvigskatastrofen och
Libanonkrisen blev evakueringen finansierad av den danska staten.
Utrikesministeriet har inte krivt ersittning frin férsikringsbolagen
efter dessa evakueringar.

Finland

Som huvudregel svarar utrikesférvaltningen inte for de kostnader
som uppkommer for sjukvird, evakuering m.m. I statsbudgeten
2007 har 5 000 000 euro beviljats pd finansministeriets forvaltnings-
omride for oférutsedda utgifter vid kriser. Anslaget fir anvindas
for oférutsedda behov dir anslag inte ingdr 1 budgeten 1 6vrigt. Vid
flodvigskatastrofen krivde staten ersittning frin de reseforetag
vars resenirer staten hade evakuerat och denna reglering fungerade
vil.

Storbritannien

En researrangor férvintas evakuera sina kunder p sin bekostnad.
Om det ir omdjligt gors det av FCO som tar betalt av dem som
evakueras. Kostnader 6éver viss grins ticks av Emergency Disaster
Reserve. FCO tar inte befattning med férsikringsbolagen for kost-
nadstickning utan det ir forsikringstagarens sak.

Nederlinderna

Den assistans som ges till en medborgare skall 3terbetalas till staten
men undantag gjordes vid flodvigskatastrofen och Libanonkrisen
dir staten stod for kostnaderna foér evakueringarna. Utrikes-
ministeriet har en fond inom ramen fér den ordinarie budgeten
som bla. skall ticka riddningsoperationer. Hittills har Finans-
ministeriet gitt in och kompenserat Utrikesministeriet om de
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avsatta pengarna i Utrikesministeriets budget varit otillrickliga.
Forsikringsbolagen krivs inte pd ersittning frin staten.

Schweiz

Som huvudregel ir det resebolagen som organiserar och har hand
om evakueringar. I samband med flodvigskatastrofen kopte
Utrikesdepartementet nigra flygstolar till sidana som reste pd egen
hand utan att vara knutna till ndgot resebolag. Om Utrikesdeparte-
mentet svarar fér en riddningsinsats svarar staten for dessa kost-
nader. I den schweiziska avgiftsférordningen anges i vilka fall den
enskilde inte behover betala och hir nimns bl.a. stora kriser. Om
den evakuerade har reseférsikring krivs forsikringsbolagen i efter-
hand pd ersittning for dessa resande.

Kanada

Huvudprincipen fér betalningsansvar ir att konsulirt bistdnd,
inklusive insatser i krissituationer, skall dterbetalas av resenirerna.
Vid omfattande insatser informeras resenirerna om att de bér kon-
takta sitt foérsikringsbolag eller sin researrangér for att diskutera
ersittning. N&gon reglering av kostnadsférdelningen genom
direkta kontakter mellan staten respektive forsikringsbolag och
researrangdrer forekommer inte. Frin statens perspektiv dr det
betydelseldst om reseniren har en reseférsikring eller inte. Det
individuella dterbetalningsansvaret giller i bida fallen. Det gors
dock undantag och vid evakueringen frin Libanon fattade
regeringen beslut om att genomféra insatsen utan krav pd terbe-
talning.

4. Anmalningsférfarande vid resa
Danmark

Medborgarna kan frivilligt registrera sig pd en dansk ambassad
under en kortare eller lingre vistelse i1 utlandet. Registreringen kan
goras i ett elektroniskt system pd ambassadernas webbplatser.
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Finland

En finlindare som reser eller flyttar till utlandet kan géra en fri-
villig reseanmilan via t.ex. e-post till Utrikesministeriet eller till
Finlands representation i det aktuella landet. Nir en kris brutit ut
kan han eller hon anmiila sina kontaktuppgifter till en e-postadress
som publiceras pd Utrikesministeriets webbplats. P4 webbplatsen
ges ocksd information om krisen och handlingsinstruktioner.
Vidare aktiveras en blankett dir man kan anmala personer som inte
har kunnat nds efter att krisen brutit ut. Mobiltjinsterna ir ocksd
tillgingliga men niten kan &verbelastas s& att kontakten inte
fungerar.

Vid flodvigskatastrofen var det mojligt att gora reseanmilan
som textmeddelande per mobiltelefon men i praktiken hade det
ingen betydelse, frimst {6r att forfarandet var praktiskt taget okint
bland resenirerna. Kinnedomen av servicen ir fortfarande lig trots
att Utrikesministeriet har efterstrivat att 6ka dess kinnedom.
Enheten for konsulira drenden har foreslagit en omfattande reform
av reseanmilningssystemet som skulle innebira ett webbaserat
system och att alla anmilningssitt skulle vara integrerade.

Storbritannien

Reseniren kan gora en frivillig anmilan via FCO:s webbplats och
limna information om resplanerna till ambassaden i landet man
avser att besoka. Systemet ir odverskddligt och har inte fungerat
vil. Darfor inférdes 1 mitten av november 2007 ett program kallat
”Locate”. Via FCO:s webbplats kan reseniren géra en personlig
profil i en databas och ange sina resplaner. Den behills tills vidare
och virdas av reseniren sjilv. Information vilar i databasen tills en
soksituation intriffar. D3 samkdérs basen mot en annan databas
med inkommande férfrigningar om eftersékta personer.

Nederlinderna

Det finns ingen generell mojlighet att registrera sig 1 férvig men
Nederlinderna har utvecklat ett datasystem som ska kunna
anvindas nir en storre kris intriffat. Alla nederlindska ambassader
kommer att {4 tillgdng till detta system.
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Schweiz

Det finns en anmilningsplikt om man ir borta lingre dn sex
ménader och den giller dven vid resa till t.ex. Tyskland. Anmilan
gors av den enskilde vid ett besék vid ambassaden eller konsulatet i
landet i friga men det finns ocksd viss mojlighet att gora anmilan
via e-post. Vid flodvigskatastrofen hade systemet liten betydelse
eftersom mdinga personer var dir for kortare tid eller bara pd
genomresa men vid Libanonkrisen kunde Utrikesdepartementet ta
kontakt med dem som fanns listade.

Kanada

Formellt finns det inga krav pd medborgarna att géra en anmilan
men det rekommenderas av Utrikesdepartementet. Vid vistelse i
USA eller andra vistlinder uppmanas reseniren att registrera sig
om man planerar en vistelse pd tre manader eller mer. I 6vriga
linder bor man registrera sig oavsett lingden pd vistelsen. Kanada
har ett relativt vil utvecklat och littillgingligt system fér anmilan.
Anmilan kan goéras online, via post eller vid besok pd utlands-
myndighet. Forfarandet innehiller ett obligatoriskt angivande av
datum for hemresa, vilket gor att systemet hills aktuellt.

5. Vilken instans fattar beslut om en raddningsinsats?
Danmark

Beslut om att verkstilla evakuering fattas av Utrikesministeriet,
eventuellt efter bemyndigande frin Finansministeriet.

Finland

Beslut kan fattas pa tjinstemannanivd av beredskapscheferna eller
kanslicheferna. T sista hand beslutar regeringen med samverkan av
tidigare nimnda. Chefen fér Utrikesministeriets enhet fér kon-
sulira drenden kan besluta om att sinda ut en konsulir insatsstyrka.
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Storbritannien

Beslut fattas av chefen f6r FCO:s Consular Crisis Group.

Nederlinderna

Beslut om att inleda en riddningsaktion fattas av general-
sekreteraren vid Utrikesministeriet. Generalsekreteraren dr mini-
steriets hogste tjinsteman och motsvarar ungefir den svenske
kabinettssekreteraren dven om arbetsuppgifterna i princip enbart ir
administrativa. Ytterst dr det utrikesministern som ir ansvarig.
Oftast notifieras parlamentets andra kammare om ett beslut men
det uppfattas som en ren formalitet.

Schweiz

Resebolagen fattar beslut om evakuering av sina resenirer. Utrikes-
departementets chef beslutar om evakuering av andra i4n dem som
reser med ett resebolag.

Kanada

Beslut om att inleda en riddningsinsats av det slag som
aktualiserades vid flodvigskatastrofen och Libanonkrisen kan fattas
pd statssekreterarnivd si linge det foljer gillande regelverk. For
beslut som gir utéver detta krivs regeringsbeslut och underskrift
av generalguvernoren.
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