Kommittédirektiv

Principer for en béattre helhetssyn vid planeringen for civilt
forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar pa
samhallet i fred

Dir. 1999:63

Beslut vid regeringssammantrade den 23 juni 1999.

Sammanfattning av uppdraget

Formerna for att pa ett effektivt och rationellt sitt kunna méta ett
bredare spektrum av hot och risker maste utvecklas.

En sdrskild utredare skall analysera och lamna forslag till princi-
per for att astadkomma en forbattrad helhetssyn nar det géller pla-
neringen for civilt forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar
pa samhéllet i fred.

I uppdraget ingér att ta stallning till om nuvarande funktions-
indelning, myndighetsuppgifter och samordningssystem behdver
andras.

Inledning

Riksdagens beslut ar 1995 och 1996 om sikerhets- och forsvars-
politiken innebar en utvidgad syn pa samhéllets hantering av hot
och risker. Det framhélls i besluten att samhallets resurser for
dessa andamal skall anvandas sa effektivt som mojligt och att han-
teringen av skilda hot och risker darfor skall préaglas av en helhets-
syn.

Resurser som avdelats for mer traditionella sédkerhetspolitiska
hotsituationer skall nu kunna utnyttjas for att komplettera sam-

371



Bilaga 1

SOU 2001:41

héllets resurser i dvrigt for att hantera hot, risker och svara pafrest-
ningar.

Totalforsvarsresurserna skall mot bakgrund av detta utformas sa
att de dven kan anvéndas vid internationella fredsfrdmjande och
humanitéra insatser och for att starka samhallets férmaga att fore-
bygga och hantera svara pafrestningar pa samhallet i fred.

Mot bakgrund av det vidgade sdkerhetsbegreppet beslutade
vidare riksdagen varen 1997 om den ambition som skall galla for
beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred.

Det vidgade sékerhetsbegreppet, som inkluderar icke-militéra
hot och risker, medfor att det ar svart att i dag dra en skarp grans
mellan vad som i traditionell mening ar sékerhetspolitiska hot och
vad som &r risker i fredssamhallet.

Nuvarande planering inom civilt forsvar och nar det galler
beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred.

Civilt forsvar

Totalforsvar ar, enligt lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd
beredskap, den verksamhet som behévs for att foérbereda Sverige
for krig. Under hogsta beredskap ér totalforsvaret all samhallsverk-
samhet som da skall bedrivas. Totalforsvaret bestar av militar verk-
samhet (militart forsvar)och av civil verksamhet (civilt forsvar).
Civilt forsvar ar saledes inte en organisation utan en verksamhet
som flera aktdrer genomfor. Det civila forsvarets formaga grundas
framst pa samhallets inneboende stabilitet och flexibilitet infor
skilda slag av storningar. Denna basformaga kompletteras genom
planeringen for det civila forsvaret med de sarskilda beredskapsat-
garder som vidtas med utgangspunkt i krav som stalls vid i forsta
hand ett vapnat angrepp. | krig utgér det omstallda fredstida sam-
héllet civilt forsvar.

En viktig grund for planeringen inom det civila férsvaret &r den
s.k. ansvarsprincipen som innebdr att den som har ansvar for en
verksamhet i fred aven skall ha det i krig. Med utgangspunkt i an-
svarsprincipen har statsmakterna sedanmitten av 1980-talet for pla-
neringsandamal delat in samhallet i funktioner. Funktionerna, som
for narvarande dr 18 till antalet, & samhéllsektorer som i krig &r av
sérskildbetydelse for totalforsvaret. For varje funktion finns en
funktionsansvarig myndighet som har till uppgift att samordna
planeringen inom funktionen. Ett antal myndigheter har uppgifter
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i en eller flera funktioner enligt vad som framgar av beredskapsfor-
ordningen (1993:242).

Overstyrelsen for civil beredskap har till frimsta uppgift att leda
och samordna det civila forsvarets beredskapsforberedelser vid de
funktionsansvariga respektive omradesansvariga myndigheterna.
Inom Regeringskansliet har Forsvarsdepartementet ett sam-
ordnande ansvar for totalforsvarsfragor.

Sedan 1987 ars forsvarsbeslut anvands en s.k. ekonomisk plane-
ringsram som ett styr- och avvédgningsinstrument. Den
ekonomiska planeringsramen, som for narvarande uppgar till ca
2,4 miljarder kronor per ar, omfattar framst investeringar for
beredskapsandamal som bedoms sa viktiga att de skall finansieras
med sarskilda medel 6ver statsbudgeten. I nulaget ingar 10 av de 18
funktionerna i den ekonomiska ramen. Ovriga beredskapsatgarder,
frdmst planering, finansieras inom ramen for de ordinarie
myndighetsanslagen.

De skilda verksamheterna inom det civila forsvaret ar i flera fall
starkt inbordes beroende. De har ocksa i olika grad ett samband
med det militara forsvaret. Beroendeforhallandena mellan verksam-
heterna for det civila forsvaret medfor att det inte & meningsfullt
att ta stéllning till inriktningen av de olika verksamheterna var for
sig. Mot bakgrund av detta angav regeringen i 1996 ars forsvars-
beslut (prop. 1996/97:4)att en samlad beddémning &ven fortsatt-
ningsvis maste goras och att den ekonomiska planeringsramen
skallanvandas vid avvagningen av vilka resurser som skallsatsas pa
skilda andamal. Regeringen angav vidare att planeringsramens be-
tydelse som avvédgningsinstrument kan utvecklas.

Enligt forsvarsbeslutet bor vidare planeringsramen fér det civila
forsvaret ha ett sadant innehall och en sadan struktur att avvég-
ningar skall kunna mojliggdras mellan det civila férsvarets huvud-
uppgifter, mellanolika funktioner samt mellan skilda behov inom
funktionerna. Ramen bor darfor bl.a. omfatta sa stor del som moj-
ligt av de totala resurser som star till forfogande for civiltforsvar.
Ramen bor vidare endast omfatta resurser som dr avsedda for be-
redskapsandamal.

Allt civilt forsvar &r starkt beroende av i vilken utstrackning det
fredstida samhéllet har en inbyggd uthéllighet och férmaga till om-
stallning. Ett sarbartsamhaélle kraver mer langtgdende och omfat-
tande beredskapsforberedelser &n ett samhélle som préglas av
robusthet och flexibilitet. De senaste arens samhallsutveckling har
inneburit en ©6kad anvdndning och ddrmed &ven beroende av
sarbara tekniska infrastruktursystem sasom elforsorjning, tele-
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kommunikationer och informationsforsorjning.  Beroende-
forhallandena gor att svara storningar pa ett omrade snabbt kan
medfora allvarliga konsekvenser for samhallets funktionsformaga.
Namnda omraden kan darmed &ven i stor utstrackning beddmas
vara grénssittande for det civila forsvarets och déarmed
totalforsvarets formaga.

| proposition Férandrad omvarld - omdanat forsvar(1998/99:74)
redovisar regeringen dven sin syn pa utvecklingen av informa-
tionsteknik och dess paverkan pa samhallets sarbarhet. Mangden
information Okar i samhéllet och information i olika former kan
formedlas snabbare och till en allt stérre gruppmottagare. Samti-
digt som systemen utvecklas och forbdttras blir de allt mer sam-
mansatta. Beroendet av IT-system gor att manga vitala samhalls-
funktioner har svarigheter att l6sa sina uppgifter om datasystem
slas ut.

Det finns i manga fall bade férmaga och vilja att pa illegal vag fa
tillgang till informationssystem for att darmed kunna forvranga
eller forstora viktiginformation. Detta kan vara en del i en krigsak-
tivitet men det kan ocksa vara ett medel som utnyttjas av grupper
eller enskilda aktorer i annat syfte. Informationskrigforing bedéms
potentiellt vara en viktig metod for att forsoka paverka ett lands-
lednings- och informationssystem.

Mot bakgrund av det vidgade sakerhets begreppet anges i 1996
ars forsvarsbeslut att totalforsvarets resurser skall utformas for att
dven kunna anvéndas vid internationella fredsframjande och huma-
nitara insatser och for att kunna starka samhallets formaga att fore-
bygga och hantera svara pafrestningar pa samhallet i fred. Med
totalforsvarsresurser avses alla de resurser som finns inom totalfor-
svarsverksamheten. Det kan vara frdga om bade materiel och
personal. Investeringar som gors i infrastruktursystem som elfor-
sorjning och telekommunikationer &r av sarskilt stor betydelse for
beredskapen mot svara fredstida pafrestningar. Likasa har den ut-
bildnings- och dvningsverksamhet som bedrivs for det civila for-
svaret allmant positiva effekter for beredskapen motsvara fredstida
pafrestningar.

I de s.k. operativa anvisningar som regeringen beslutade om i
december 1996 fortydligas anvdndningen av det civila forsvaret
genom att kravet pa beredskapsformaga relateras till olika tidsper-
spektiv. Det civila forsvarets skall ha en omedelbar forméaga att
stodja samhallet vid en svar fredstida pafrestning och vid ett be-
gransat vapnat angrepp i nuvarande omvarldslédge. Vidare skall en
formaga finnas att bidra till internationella insatser. Efter en period
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av anpassning skall samhallet ha en férmagan att mota ett vapnat
angrepp.

Regeringen har i proposition Férdndrad omvérld - omdanat for-
svar (prop.1998/99:74) redovisat en bedémning av den sékerhets-
politiska utvecklingen sedan ar 1996 och redogjort for vilka konse-
kvenser utvecklingen haft for totalforsvarets beredskap, omfatt-
ning, utveckling och fornyelse.

Av propositionen framgar att regeringen inte anser att det finns
nagon risk for invasion syftande till ockupation av Sverige under
den narmaste tiodrsperioden, forutsatt att Sverige har en grundlag-
gande formaga till forsvar.

Vad avser formagan till anpassning anger regeringen i prop.
1998/99:74 att det civila forsvaret pa kortsikt (enstaka ar) skall
kunna utveckla en sadan férmaga hos viktiga samhallsfunktioner
att samhéllet kan motstd mer omfattande insatser av fjarrstrids-
medel och begransade luftrorliga insatsstyrkor. Det civila forsvaret
skall kunna bidra till den samlade férmagan att pa medellang sikt
(inom fem ar) kunna mota ett vapnat angrepp som innebar mer
omfattande militara operationer och att pa lang sikt (mer én tio ar)
kunna mota flera olika typer av vdpnade angrepp.

Overstyrelsen for civil beredskap har pd regeringens uppdrag
den 19 maj 1999 redovisat forslag tillutformning av lednings-
strukturen for 6vergripande omradesledning (geografisk) inom det
civila forsvaret. Utgangspunkt for redovisningen ar en reduktion
till en regional ledningsnivd. Av Overstyrelsens rapport framgar
vilka av civilbefdlhavarnas nuvarande uppgifter som behéver l6sas
aven fortsittningsvis och hur dessa bor fordelas pa central niva
respektive lansniva. Redovisat forslag ar ett forsta steg i utform-
ningen av en ny ledningsstruktur for det civila forsvaret.

Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred

Mot bakgrund av bl.a. det vidgade sakerhetsbegreppet beslutade
riksdagen véaren 1997 om en ambition for beredskapen mot svéra
fredstida pafrestningar. Enligt propositionen ar det for foljande
omraden sarskilt viktigt med en god beredskap.

Nedfall av radioaktiva &mnen
Svéra storningar i viktiga infrastruktursystem
- EIf6rsérjning
- Telekommunikationer
- Halso- och sjukvardens el- och vattenforsorjning
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— Forsorjning med vatten

— Radiooch TV

+  Oversvamningar och dammbrott

*  Massflykt av asyl- och hjalpstkande till Sverige

e Allvarlig smitta

* Terrorism

* Kemikalieolyckor och utslépp av farliga &mnen till sjéss m.m.
o Sdkerhet i samhallsviktiga datasystem

Regeringen har i skrivelse till riksdagen i december 1998
(Skr. 1998/99:33) anmalt att omradet Halso- och sjukvardens el-
och vattenforsorjning bor utga och att Sakerhet i samhallsviktiga
datasystem i fortsattningen bér bendmnas 1T-sékerhet.

Regeringen har ocksa i namnda skrivelse redovisat regeringens
uppfattning om synen pa begreppet svara pafrestningar pa
samhaéllet i fred.

I skrivelsen finns en redogdrelse for Gvervdgandena och forsla-
gen i rapporten (Ds 1998:32) Skyldigheter och befogenheter vid
svara pafrestningar pa samhallet i fred. Enligt rapporten utgor en
svar pafrestning inte en enskild héndelse i sig, exempelvis en
olycka, ett sabotage osv. utan ar ett tillstand som kan uppsta nar en
eller flera héndelser utvecklar sig eller eskalerar till att omfatta flera
delar av samhallet. Tillstindet &r av en sddan omfattning att det
uppstar allvarliga storningar i viktiga samhallsfunktioner eller att
det hotar grundlédggandevérden av olika slag i samhaéllet och kraver
att insatser fran flera olika myndigheter och organ samordnas for
att kunna hantera situationer och ddrmed begrdnsa konsekven-
serna.

Svara pafrestningar kan enligt rapporten sagas utgora olika slag
av extrema situationer med lag sannolikhet som skiljer sig at i sak.
De omraden som anges i propositionen 1996/97:11 om beredska-
pen mot svara péafrestningar pa samhallet i fred ar exempel pa inom
vilka omraden sadana situationer kan uppsta. Exemplifieringen ar
givetvis inte heltickande men tillsammans ticker omradena ett
brett spektrum av mojliga héndelser. Enligt rapporten &r det inte
mojligt eller ens 6nskvért att, i generella termer, dra en skarp grans
mellan vad som &r en handelse som kan innebédra svara pafrest-
ningar pa samhéllet i fred och vad som inte ar det. Eftersom sam-
héllet skall ha en beredskap och formaga att hantera alla typer av-
handelser i fred ar det sdlunda inte heller nodvandigt att definiera
en sadan generell gréns.
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Regeringen angav i skrivelsen att regeringen i allt vasentligt inte
hade nagot att invanda mot vad som redovisats i rapporten. For-
svarsutskottet delade regeringens bedémning (bet.
1998/99:F6U3).

Planeringen mot svara pafrestningar ar inte en del av totalfor-
svarsplaneringen utan genomférs inom ramen for berdrda depar-
tements och myndigheters reguljara planering. Enligt 1996 ars
totalforsvarsbeslut skall emellertid, som ovan ndmnts, total-
forsvarsresurserna kunna anvdndas for att stodja samhallet vid
svara fredstida pafrestningar. Nagon samordnande myndighet for
beredskap mot fredstida pafrestningar &r inte utsedd. Inom
Regeringskansliet har Forsvarsdepartementet ett samordnande
ansvar.

Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred kan
karaktériseras som ett system som syftar till att kunna bedéma
samhillets formaga att forebygga och hantera extrema fredstida
situationer samt att vid behov kunna vidta atgarder for att forbattra
denna formaga.

Planeringen i fraga om forebyggande atgarder genomfors av
sektorsansvariga myndigheter medan forberedelser for krishanter-
ing sker hos bade sektorsansvariga myndigheter och geografiskt
omradesansvariga myndigheter. For finansieringen av atgarder mot
svara pafrestningar pa samhallet i fred finns inte nagon sarskild
ekonomisk ram avsatt. Finansieringen av atgarder sker inom ramen
for berorda myndigheters ordinarie forvaltningsanslag.

I utredningen Skyldigheter och befogenheter vid svara péfrest-
ningar pd samhallet i fred (Ds 1998:32)foreslds en sektorsvis
genomgang av forfattningsregleringen inom de omraden som kan
bli berorda vid en svar pafrestning pa samhallet. Regeringen be-
slutade den 4 mars 1999 att berdrda departement skall genomfora
sektorsvisa genomgangar av behovet av atgarder och en 6versyn av
forfattningsreglering m.m. inom de omraden som kan bli bertrda
vid dven en svar pafrestning pa samhallet i fred.

Problemen med nuvarande planeringssystem

En central del i 1996 ars totalforsvarsbeslut &r som ovan namnts att
en helhetssyn skall pragla samhéllets satsningar och atgarder for att
forebygga och hantera hot och risker i saval fred som krig. Vidare
angavs att det ar vésentligt att de samordningsvinster som bor folja
av tillampningen av en helhetssyn verkligen uppnas.

377

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2001:41

Det civila forsvarets formaga vid ett vapnat angrepp kan sigas
utgOra summan av

samhillets standigt prévade formaga vid och beredskap mot
fredstida normala storningar,

samhéllets sdllan provade formaga vid och beredskap mot-
fredstida allvarliga storningar eller svara pafrestningar samt
samhillets relativt omfattande kompletterande atgarder for de
specifika krav som ett krig staller.

Pa en skala av olika tankbara hot mot samhallet kan férmagan att
klara mer vardagliga olyckor och storningar anses utgdra
samhéllets basformaga. Denna basformaga kompletteras genom det
civila forsvarets planering av atgarder for den mest extrema
situationen, namligen krig. Beredskapen mot mellanliggande-
situationer, dvs. svara pafrestningar pa samhéllet i fred, grundas pa
resurser “underifran” genom basférmagan mot normala stérningar
och pa resurser “ovanifran” genom de kompletterande beredskaps-
atgarderna for ett krig. Endast inom vissa omraden genomfors for
narvarande direkta atgarder nar det galler beredskapen mot svéra
fredstida pafrestningar. Som exempel kan ndmnas karnenergi-
omradet.

Att "genomfora internationella fredsfrdmjande och humanitéra
insatser” och "starka samhéllets samlade formdaga att mota svara
nationella pafrestningar ifred” ar inte totalforsvarsverksamhet och
verksamheten skall darmed inte dimensioneras for fredstida pa-
frestningar. Av 1996 ars forsvarsbeslut (prop. 1996/97:4 sid.
79)och av lagen (1992:1403) om totalférsvar och hdjdberedskap
framgéar dock att totalforsvarsresurserna skall utformas sa att de
ocksa kan anvandas for dessa situationer.

Den atgardsmassiga gransdragningen mellan svara fredstida pa-
frestningar och krig upplevs manga ganger som diffus. Som exem-
pel kan namnas el- och teleomradena. Oavsett anledningen till av-
brott kravs i stort sett samma slag av atgarder. Det ar dessutom
ofta samma aktorer som planerar alla atgarder for att hantera alla
handelser i hotskalan, dvs. fran mindre olyckor Gver svara pafrest-
ningar till vdpnat angrepp.

I 1996 ars forsvarsbeslut anger regeringen aven malen for re-
spektive funktion. I regleringsbrev tillmyndigheterna anger reger-
ingen sedan dels funktionsmalen enligt forsvarsbeslutet, dels verk-
samhetsmal som &r en nedbrytning av funktionsmaélen. Av funk-
tionsmalen framgar att de resurser som skapas for det civila forsva-
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ret skall kunna utnyttjas vid svara pafrestningar pa samhallet i fred
och for internationella fredsfrimjande och humanitéra insatser.
Verksamhetsmalen ar dock utformade utifran malet for véapnat an-
grepp och krig i var omvarld.

Den civila verksamheten som genomférs inom ramen for total-
forsvaret ar vissa kompletterandeberedskapsatgarder som kan
behdvas i handelse av krig. Utgangspunkten ar emellertid samhal-
lets basformaga. Denna basférmaga sakerstélls bl.a. genom att an-
svariga sektorsmyndigheter, inom ramen for sin normala ordinarie
fredsverksamhet, genomforvissa atgarder.

Regeringen anger i regleringsbrev mal for beredskapen mot svara
pafrestningar. Da en sektorsmyndighet i flera fall dven ar funk-
tionsmyndighet innebér detta att myndigheten skall, med utgangs-
punkt i en grundlaggande formaga mot vardagliga olyckor, utforma
resurser for att ha en god beredskap i handelse av svara péfrest-
ningar pa samhallet ifred men ocksa vidta ytterligare atgarder som
behovs for krigets specifika krav.

Myndigheten skall dock ta hansyn till bada malen och darmed
gOra avvagningar sa att den totala nyttan med resurserna blir sa stor
som mojligt. De former for planering som nu tillimpas underlattar
inte detta och kan darmed leda till olamplig allokering av resurser.
Detta leder ocksa tillrisk for att samhallet inte har en god formaga
mot de mer mellanliggande hoten och riskerna, dvs. svara péfrest-
ningar pa samhallet i fred.

I planeringen har helhetssynen &nnu inte borjat tilldmpas i sar-
skilt stor utstrackning. For att finansiera beredskapsatgarder for att
motstd ett krig finns som ovan namnts sarskilda medel avsatta
inom den civila ekonomiska planeringsramen (utgiftsomrade 6
Totalforsvar). De brister som successivt kan visa sig inom omradet
svara pafrestningar skall daremot avhjilpas genom att atgarder
vidtas och finansieras av respektive myndighets anslag inom andra
utgiftsomraden. Inom varje samhéllssektor kommer saledes atgar-
derna att avvagas mot atgarder for andra mer normala fredstida
uppgifter men inte mot andra beredskapsatgarder. Atgarder som
vidtas for det civila forsvaret medavseende pa krigets krav utformas
endast i mycket begransad utstrackning utifran den nytta atgarden
kan ha vid svara pafrestningar. De 2,4 miljarder kronor som arligen
satsas pa det civila forsvaret kan i och for sig ge viktiga effekter pa
formagan vid svéra péafrestningar men det sker pa ett indirekt och
osystematiskt satt.

I beredskapsplaneringen anvands som tidigare ndmnts for nérva-
rande begreppen sektorsansvarig respektive funktionsansvarig

379

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2001:41

myndighet. | flera fall sammanfaller indelningen sa att en myndig-
het har uppgifter inom saval en sektor som en funktion. Malen for
verksamheterna ar ofta ocksa likartade, namligen att uppna en all-
man formaga att klara olika former av allvarliga storningar.

Uppdraget

Den sarskilde utredaren skall ta fasta pa vad som sagts om svéra
pafrestningar pa samhallet i fred i regeringens skrivelse 1998/99:33.

Utredaren skall analysera och ldmna forslag tillprinciper for att
astadkomma en forbattrad helhetssyn nar det géller planeringen for
civilt forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar pa samhéllet
ifred. Foljande fragestallningar bor beaktas:

Hur bor planeringen utformas for civilt forsvar och for svara
pafrestningar pa samhallet i fred for att samhallet skall fa basta
mojliga beredskapsformaga?

Utredaren skall foresla former for en systematisk planering som
tillgodoser samhallets behov av férmaga néar det galler beredskapen
mot svara pafrestningar pa samhallet i fred, civilt forsvar och att
kunna bidra till internationella fredsframjande och humanitéra in-
satser. Planeringen skall ocksa vara sa utformad att den inom varje
omrade, dvs. funktion/sektor, kan ses som ett sammanhéangande
system for olika former av hot.

Med tillampning av ansvarsprincipen skall beredskapen byggas
"underifran”, dvs. utgangspunkten skall vara samhéllets basformaga
och den reguljara fredsverksamheten och att atgarder sedan succes-
sivt vidtas utefter hela hotskalan fran svara pafrestningar till krig.
Det skall aven provas om det finns behov av att skilja pa atgarder
vidtagna for krig respektive for en svar pafrestning pa samhallet i
fred.

En utvecklad helhetssyn i planeringen av beredskapsatgarder kan
innebara att behovet av att vidta atgarder forhojd beredskap
forandras. Utredaren skall belysa detta och darmed &ven ta hansyn
till den i prop.1998/99:74 redovisade anpassningsfilosofin som in-
nebdr att beredskapsatgarder for krig kan om inriktas och att atgar-
der kan skjutas pa framtiden.

Vilken organisatorisk eller strukturell indelning bér finnas?
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Planeringen nér det géller beredskapen mot svara péfrestningar pa
samhadllet i fred sker inom ramen for den reguljira verksamheten
hos berdrda sektorsansvariga myndigheter.

Funktionsbegreppet som finns for det civila forsvaret har tillam-
pats sedan mitten av 1980-talet. Myndigheter som har uppgifter
nar det galler beredskapen mot svara pafrestningar pa samhéllet i
fred har ofta dven uppgifter inom nagon av funktionerna for civila
forsvaret.

Mot bakgrund av de utgdngspunkter som redovisats tidigare
skall utredaren prova om behovet av funktionsindelning kvarstar
eller om funktionsbegreppet skall fa en ny innebdrd. Om funk-
tionsbegreppet skall bibehallas skall utredaren, mot bakgrund av
den forandrade hotbilden, d&ven analysera om det finns funktioner
for det civila forsvaret som inte langre behdvs men ocksd om det
finns behov av nya funktioner. En analys skall &ven goras av vilka
myndigheter som bor inga i funktionerna.

Utredaren skall, efter analys av nuvarande ansvars- och rollfor-
delning, foresla hur utformningen aven tvérsektoriell samordning
for 1T-sdkerhet och skydd mot informationskrigforing bor utfor-
mas. Utredaren skall beakta vad regeringen redovisat i propositio-
nen Forandrad omvérld - omdanat férsvar (prop. 1998/99:74).

- Vilka mal skall gélla for samhallets formaga under hojd bered-
skap och vid svara péfrestningar pa samhéllet i fred ?

I 1996 ars forsvarsbeslut faststdllde riksdagen uppgifter for det
civila forsvaret och mal for varje funktion.

Med utgangspunkt i riksdagens beslut ar 1997 om beredskapen i
samhadllet i fred har regeringen i regleringsbrev for berérda myn-
digheter faststallt mal for olika slag av pafrestningar.

Utifran den organisatoriska strukturella indelningen som
utredaren  foreslar  skall aven  forslag tillovergripande
malformuleringar lamnas.

— Hur boér finansieringssystemet utformas?

Planeringen for civilt forsvar och for beredskapen mot svara pa-
frestningar pa samhallet i fredskall tillgodose kravet pa att det i
samhéllet finns en grundlaggande férmaga att hantera olika slag av
hot.

Utredaren skall lamna forslag for hur langt det statliga
finansiella atagandet skall strackas nar det galler atgarder mot svara
fredstida storningar.
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Ett statligt atagande att sdkerstdlla en beredskap mot svara
fredstida pafrestningar far i sig inte innebédra att kommuner och
landsting i minskadomfattning genomfor grundlaggande atgarder
for att hantera och forebygga olika former av fredstida olyckor och
stérningar.

Som tidigare ndmnts sker den statliga finansieringen av civilt
forsvar och beredskapen mot svéra pafrestningar pa samhallet i fred
pa olika satt. Utredaren skall analysera foljande alternativ:

- nuvarande finansieringssystem for respektive omrade bibehalls
men utvecklas,

- riktade medel avsitts for bada omradena inom en gemensam
ekonomisk ram,

- riktade medel avsitts for bada omradena inom tva separata
ekonomiska ramar,

- medel for atgarder for civilt forsvar respektive for omradet
svara pafrestningar fordelas ut pa respektive utgiftsomrade
utan krav pa avvagning inom en civil ekonomisk planeringsram
eller motsvarande,

- annat alternativ som utredaren finner vara andamalsenligt.

- Vilket behov av samordning finns?

Utredaren skall 6vervdga om nuvarande samordningssystembor
andras nér det géaller verksamhet for civilt forsvar. | detta samman-
hang skall d&ven den internationella aspekten beaktas.

Som namnts genomfors planeringen mot svara fredstida pafrest-
ningar inom ramen for berdérda myndigheters reguljira
verksamhet. Nagon sarskild samordnandemyndighet finns inte.
Utredaren skall prova om det ar dndamalsenligt att ge nagon
myndighet vissa samordnande uppgifter pa detta omrade.

Utredaren skall vid dessa Overvdganden gora en avvéagning
mellan behovet av samordning av verksamhet for alla former av hot
och behovet att sdrskilja samordning inom de olika funktionerna
respektive samhallssektorerna men dnda fa ett i lamplig
utstrackning sammanhangande system.

Eventuella forfattningsforslag
Om utredaren finner att det finns ett behov av att foresla forfatt-

ningsédndringar skall utredaren lamna lagtekniskt genomarbetade
forslag till bestdmmelser.
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Samrad och avrapportering

Utredaren skall bedriva arbetet i ndra samarbete med myndigheter
med uppgifter inom det civila forsvaret och beredskapen mot svéra
fredstida pafrestningar och i forekommande fall med det militara
forsvaret. Samrad skall ske med Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet.

Information skall fortlopande lamnas till den parlamentariskt-
sammansatta Forsvarsberedningen.

Utredaren skall utgd fran regeringens proposition1998/99:74
Forandrad omvérld - omdanat férsvar och riksdagens behandling
av denna.

Utredaren skall senast den 1 april &r 2000 redovisa en delrapport
angéende de fragor som beror 1T-sakerhet och skydd mot infor-
mationskrigféring. Uppdraget skall slutredovisas senast den
1 februari ar 2001.
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Tillaggsdirektiv

Principer for en battre helhetssyn vid planeringen for civilt
forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i
fred (F5. 1999:04)

Dir. 2000:49

Beslut vid regeringssammantrade den 15 juni 2000.

Sammanfattning av uppdraget

Utredningen om principer for en battre helhetssyn vid planeringen
for civilt forsvar och beredskap mot svéara pafrestningar pa sam-
héllet ifred skall i arbetet om IT-sékerhet och skydd mot informa-
tionskrigforing beakta Sveriges roll i det internationella arbetet.

Utredningen skall samverka med Post- och telestyrelsen och 6v-
riga berdrda i de fragor som ror 1T-sékerhet och skydd mot infor-
mationskrigforing.

Utredningen har antagit namnet Sarbarhets- och sakerhetsutred-
ningen (F6. 1999:04)

Utredningen behover inte lamna nagon delrapport innan slutbe-
tankandet lamnas. Uppdraget skall slutredovisas senast den 1 maj
2001.

Uppdraget

Med stod av regeringens bemyndigande den 23 juni 1999 (dir.
1999:63) har chefen for Forsvarsdepartementet tillkallat en sarskild
utredare med uppdrag att analysera och lamna forslag till principer
for att astadkomma en forbattrad helhetssyn nar det galler plane-
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ringen for civilt forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar
pa samhdllet i fred.

| uppdraget ingar att ta stéllning till om nuvarande funktionsin-
delning, myndighetsuppgifter och samordningssystem behdver
andras.

Utredningen skall i arbetet om I1T-sdkerhet och skydd mot in-
formationskrigforing dven beakta Sveriges roll i det internationella
arbetet och samordningen av detta.

Regeringen beslutade den 25 november 1999 att uppdra till
Post- och telestyrelsen att utreda forutsattningarna for att inrétta
en sdrskild funktion fér IT-incidenthantering. Utredningen skall
samverka med Post- och telestyrelsen och 6vriga berdrda i de
fragor som ror 1T-sakerhet och skydd mot informationskrigforing.

Utredaren skulle enligt sina direktiv den 1 april 2000 redovisa en
delrapport om de fragor som beror 1T-sdkerhet och skydd mot in-
formationskrigforing. Nagon sadan delrapport har inte lamnats
och behover inte heller 1&mnas. Hela uppdraget skall i stéllet slut
redovisas senast den 1 maj 2001.

(Forsvarsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv

Principer for en béattre helhetssyn vid planeringen for civilt
forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar pa
samhallet i fred (F6. 1999:04)

Dir. 2000:93

Beslut vid regeringssammantréde den 7 december 2000.

Uppdraget

Utredningen (F6. 1999:04) om principer for en béttre helhetssyn
vid planeringen for civilt forsvar och beredskapen mot svéra pa-
frestningar pa samhillet i fred far genom dessa tillaggsdirektiv i
uppdrag att

nara félja det arbete som bedrivs av Rikspolisstyrelsen, For-
svarsmakten, Kustbevakningen, Tullverket, Lansstyrelsen i
Gotlands lan och Sj6fartsverket i enlighet med regeringens be-
slut den 20 juli 2000 om att belysa behovet av och mdjlighe-
terna till att utnyttja sina resurser gemensamt

vid behov Overvdga hur myndigheternas erfarenheter skulle
kunna anvéndas for att 4stadkomma en forbattrad helhetssyn.

Utredningen skall enligt tidigare direktiv redovisa resultatet av sitt
arbete senast den 1 maj 2001.

Bakgrund

Regeringen anger i propositionen Det nya forsvaret (prop.
1999/2000:30) bl.a. att frdgan om att utnyttja militara resurser till
stod for andra myndigheter borde bli foremal for en mera generell
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oversyn. Som ett led i en sddan 6versyn kunde det vara vardefullt
med en regional forsdksverksamhet for att belysa mojligheterna till
ytterligare samverkan mellan Forsvarsmakten och civila myndig-
heter. Riksdagen gav som sin mening regeringen till kdnna att
Gotland gors till forsoksomrade for samordning av militéar och civil
krishantering (bet. 1999/2000:FoU2,

rskr. 1999/2000:168).

Den 20 juli 2000 ger regeringen darfor Rikspolisstyrelsen, For-
svarsmakten, Kustbevakningen, Tullverket, Lé&nsstyrelsen i
Gotlands l1&n och Sjofartsverket i uppdrag att gemensamt belysa
behovet av och mégjligheterna att utnyttja sina resurser gemensamt
vid hantering av allvarliga olyckor och sérskilda samhalleliga
kristillstand pa Gotland.

Regeringen beslutade den 23 juni 1999 om direktiv (dir.
1999:63) for att analysera och l&mna forslag till principer for att
astadkomma en forbattrad helhetssyn nar det géller planeringen for
civilt forsvar och beredskapen mot svara pafrestningar pa samhéllet
i fred.

Uppdraget till myndigheterna har vissa beréringspunkter med
de fragor ovan namnda utredning skall behandla. Erfarenheterna av
detta uppdrag, sett som ett exempel pa regional myndighetssam-
verkan, skulle kunna leda till slutsatser om myndigheternas resurs-
hantering vid krissituationer.

(Forsvarsdepartementet)
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En ny malstruktur

Bakgrund

I denna bilaga redovisar utredningen ett exempel pa hur det forslag
till malstruktur som utredningen redovisade i kapitel 3 och 4 kan
utvecklas och preciseras vid en tillimpning pa omradet teknisk inf-
rastruktur. Exemplet utgar fran det forslag till ny politikomrades-
indelning som utredningen redovisade i kapitel 4.

Utredningen vill betona att de resonemang som férs i bilagan
och de synpunkter som redovisas inte skall betraktas som forslag
fran utredningen. Det &r istallet frdga om en exemplifiering av hur
utredningens grundladggande resonemang skulle kunna tillimpas
inom ett avgransat omrade. Som framgar av texten finns det i en
given situation flera alternativ som kunde ha valts.

Bilagan har utarbetats inom OCB med ovan angivna forutsitt-
ningar. Utredningen anser att bilagan pa ett vardefullt satt bidrar
till att komplettera och konkretisera vissa av de resonemang som
utredningen har fort i betdnkandet.

En gemensam malstruktur for samhallets sékerhets- och
beredskapsarbete

Det nationella krishanteringssystemet och samhallets sdkerhets-
och beredskapsarbete maste ha ett tvéarsektoriellt perspektiv. Ett
helhetsperspektiv ar svart att applicera i nuvarande uppdelade
struktur med sektorsmyndigheter, dér alla ansvarar for sitt respek-
tive omrade och ingen har ett uttalat tvarsektoriellt ansvar. Hel-
hetssynen forsvaras ocksa av att steget mellan 6verordnade mal och
enskilda regleringsbrevsmal manga ganger ar for langt. Det fattas
ofta logiskt sparbara mellanled. Mojligheten for enskilda myndig-
heter att fa en konkret bild av sin respektive deluppgift i relation
till 6vergripande gemensamma mal & mot denna bakgrund oftast
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begransad. Aven om detta kan forbattras genom budgetdialogen, &r
det 6nskvért att i ett langre perspektiv utveckla metodiken och i ett
kortare perspektiv forbattra dokumentationen och dédrmed upp-
foljningen och effektivitetsrevisionen.

For att effektivt kunna hantera tvdrsektoriella problemstall-
ningar kan darfor regeringens mal- och resultatstyrning behova ut-
vecklas. I en ny malstruktur maste 6vergripande och gemensamma
effektmal forst kunna brytas ned i flera steg och konkretiseras
innan steget slutligen tas att formulera myndighetsspecifika pre-
stationsmal. Sadana operativa prestationsmal maste kunna harledas
pa ett logiskt satt ur dverordnade mal samt kunna foljas upp. En
logisk, sparbar malstruktur ar en forutsattning for att kunna revi-
dera verksamheter.

I den s.k. VESTA-rapporten redovisas modeller och forslag till
utveckling av regeringens mal- och resultatstyrning av myndighe-
terna. Syftet ar bl.a. att 6ka sparbarheten i malstrukturen och dar-
igenom majliggora en effektivare uppfoljning av olika verksamhe-
ter. Denna modell underlattar mal- och resultatstyrning inom tvar-
sektoriella politikomraden och skulle darmed kunna tillampas
inom sékerhets- och beredskapsarbetet. Ett motsvarande arbete har
genomforts for att oka sparbarheten i Forsvarsmaktens malstruk-
tur.

Hogst upp i malhierarkin, pa politikomradesniva, bor
foljaktligen finnas dvergripande mal for krishanteringsarbetet. Pa
nivan “politikomrade” skall malformuleringen omfatta de underlig-
gande verksamhetsomradena. Malformuleringen maste darfor bli
generell till sin karaktar. Under dessa Overgripande mal, pa verk-
samhetsomradesnivd, bor det didremot finnas mal for olika sam-
hallsviktiga verksamheter. Pa nésta niva, dvs. verksamhetsgren, bor
det finnas operativa mal som kan vara ganska kortsiktiga, ett till tre
ar. Operativa mal kallas aven prestationsmal. P4 nivan under de
operativa malen aterfinns mal pa myndighetsniva.

Detta resonemang kan sammanfattas enligt foljande:

1. Politikomrade (effektmal)

2. Verksamhetsomrade (effekt-/prestationsmal)
3. Verksamhetsgren (prestationsmal)

4. Myndighetsniva (prestationsmal)

Sarbarhets- och séakerhetsutredningen har fort resonemang om
olika typer av mal pa respektive niva for samhallets sikerhets- och

390



SOU 2001:41 Bilaga 4

beredskapsarbete. | det foljande formuleras mal enligt punkterna
a—d for varje niva enligt ovan (1-4):

Krishantering

Grundsékerhet

Civilt forsvar

Samberoende - s.k. effektkedjor

oo o

Exempel pa en forsta konkretisering av ny malstruktur

Utgiftsomradet 6 Totalforsvar bestar i dagens system av tva poli-
tikomraden, namligen forsvarspolitik och skydd mot olyckor.
Militart forsvar och civilt forsvar ingar i politikomradet forsvarspo-
litik. 1 politikomradet skydd mot olyckor ingar bl.a. verksamhet
hos Kustbevakningen, Sprangdmnesinspektionen och Statens
Raddningsverk. Det finns anledning att ompréva dagens malhie-
rarki inom utgiftsomrade totalfrsvar.

Det finns olika satt att konkretisera en sadan ny malstruktur.
Valet av hierarki blir beroende av vad som skall framhallas, vilka
effekter som efterstrdvas och hur olika effektsamband skall tydlig-
goras. | det foljande redovisas ett forslag som tar fasta pa nagra av
de resonemang som forts i kapitel 4.

Politikomraden

Utredningen redovisar grundprinciper som skall vara styrande for
en helhetssyn och betonar sambandet mellan det civila férsvaret
och den krishantering som avser andra allvarliga krissituationer &n
hojd beredskap. Om detta skall kunna ges ett tydligare uttryck i
malstrukturen finns det anledning att dndra indelningen i politik-
omraden av utgiftsomradet 6 Totalférsvar. En mojlighet skulle
kunna vara att nuvarande politikomrade "forsvarspolitik” omvand-
las till politikomrade "militart forsvar” och att nuvarande politik-
omrade "skydd mot olyckor” omvandlas till politikomrade civil
krishantering”.

Verksamhetsomraden

Politikomradet “civil krishantering” kan indelas i ett antal verk-
samhetsomraden. Denna indelning bor spegla de viktigaste be-
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standsdelarna i civil krishantering. Ett exempel pa ett sadant all-
mant malresonemang skulle vara “ett robust och sakert samhalle
som kan hantera svara pafrestningar och kriser”. Detta skulle
kunna konkretiseras som verksamhetsomradena ”infrastruktur”,
"omradesansvar” och ”skydd mot olyckor”. Politikomradet “civil
krishantering” skulle omfatta de atgarder som kravs for att for-
verkliga de ovan namnda fyra malen for krishantering, grundsaker-
het, civilt forsvar och samberoende/effektkedjor. Detta nya poli-
tikomrade “civil krishantering” skulle sdledes vara bredare an det
nuvarande delomradet civilt forsvar.

Verksamhetsgrenar

Till varje verksamhetsomrdde hor ett antal verksamhetsgrenar.
Verksamhetsomradet “infrastruktur” skulle t.ex. kunna delas in i
ett antal verksamhetsgrenar, varav de viktigaste skulle kunna be-
namnas “elforsorjning”, “tele” och "IT”. Verksamhetsomradet
"omradesansvar” skulle kunna byggas upp med verksamhetsgre-
narna “ledning”, ”stdd” respektive “samordning” och darmed
spegla grundprinciperna i det nya krishanteringssystemet byggt pa
omradesansvar. Verksamhetsomradet "skydd mot olyckor” byggs
upp med ett storre antal sektorsverksamheter, som var och en fér
sig bor ha en hog grundsékerhet. Exempel pa sadana finns angivna
fran de s.k. sektorsgenomgangarna, som har redovisats i sarskilda
skrivelser till riksdagen om beredskapen mot svara pafrestningar.
Exempel pa viktiga verksamhetsgrenar skulle darmed vara “radd-
ningstjanst”, “farligt gods”, "karnteknisk beredskap” etc.

Myndighetsniva

Under nivan verksamhetsgren formuleras mal pa myndighetsniva
for de myndigheter som bedriver verksamhet inom verksamhets-
grenen. Flera myndigheter kan ges prestationsmal inom samma
verksamhetsgren. En myndighet kan ha flera prestationsmal inom
olika verksamhetsgrenar.
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Malformulering pa respektive nivaer

Pa varje niva i malhierarkin formuleras mal enligt maltyperna:

Mal som avser krishanteringssystemets forméaga

Mal som avser den grundlaggande sakerhetsnivan inom sam-
hallsviktiga omraden

Mal som avser kompletterande atgarder for hojd beredskap
dvs. civilt forsvar

Mal for samberoende verksamheter — s.k. effektkedjor

En Oversikt dver den nya malstrukturen finns i bild 1 och 2.

Konkretisering av malformulering avseende teknisk
infrastruktur — ett exempel

I bild 3 visas ett exempel pd malhierarki avseende elforsérjning.
Hierarkin inleds med politikomradet Civil krishantering, darpa
Verksamhetsomradet Infrastruktur, sedan Verksamhetsgrenen
ElIforsorjning, ner till myndighetsniva.

Inom varje niva skall mal formuleras for de fyra ovan namnda
maltyperna krishantering, grundsakerhet, civilt forsvar samt for
samberoende/effektkedjor. Det sista malet 4r avgorande for att
undvika forbiseende av samberoende dver verksamhetsgrénser och
granssattande faktorer. Genom att formulera mal for samberoen-
den kan &ven atgarder balanseras mot varandra.

Dessa malformuleringar bor tas fram i en sammanhallen malfor-
muleringsprocess, da det finns starka kopplingar mellan samtliga
maltyper. Utarbetandet av de grundlaggande sakerhetskraven pa
vissa verksamheter maste ske i nara dialog med foretradare for be-
rorda  omraden. Det 4ar ocksd viktigt att samordna
malformuleringsarbetet inom sarskilt samhallsviktiga omraden.
Detta innebar att hansyn maste tas till de beroenden som finns
mellan olika delomraden inom ett samhallsvikigt omrade da
utformandet av det samlade maélen for detta omrade gors. En viss
sikerhetsniva inom den tekniska infrastrukturen forutsatter
exempelvis att malen vad géller sakerhet i elforsorjningen och
telekommunikationer balanseras mot varandra.

De foljande malformuleringarna skall endast ses som exempel
och illustration pa mojliga méalformuleringar. Huvudsyftet &r ge en
av flera mojliga illustrationer till hur mal skulle kunna formuleras.
Genom att forsoka konkretisera samband mellan och inom olika
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nivaer kan behovet av sparbarheten i denna typ av malstruktur tyd-
liggoras.

Exemplet forsoker illustrera mojliga malformuleringar med sikte
pa elforsorjningen. Det bor noteras att denna sektor redan i dagsla-
get har krav och mél inom andra politikomraden och verksamhets-
omraden, sasom “energipolitiken” respektive "energimarknadspo-
litik”. Foljande exempel fran omradet “Sakerhet- och beredskap”
utgor inget forsok att ersatta dessa mal.

Exempel mal for politikomradet Civil krishantering

En mojlig utgangspunkt for att precisera vad som bygger upp en
formaga till civil krishantering skulle kunna uttryckas pa féljande
satt:

"Civil krishantering skall bygga pa ett robust och sékert samhalle
som kan hantera svara pafrestningar och kriser. Inom samhallsviktiga
sektorer skall en sérskilt hdg grundberedskap finnas ”

Med dessa meningar introduceras samtidigt hur indelning i under-
liggande malniva, verksamhetsomraden, kan tankas ske. Det forsta
steget "robust och sékert” hansyftar pa infrastrukturens betydelse
for att krishanteringssystemets alla aktorer skall erhalla ett funge-
rande och uthalligt stod.

I exemplet utvecklas av praktiska skal inte ndrmare de olika del-
mal som kan tankas pa nivan “politikomrade” for att fylla kraven
pa krishantering, grundsakerhet eller civilt forsvar.

Daremot ar det relevant att i detta exempel peka pa det fjarde
delmal som kan behovas for att sakerstélla samberoendet mellan
manniska och teknik. Det finns med andra ord en effektkedja i po-
litikomradet civil krishantering som skulle kunna beskrivas som att
det inte racker med utbildade, dvade méanniskor utan att dessa
samtidigt behover ett tekniskt stod i en uthallig och robust infra-
struktur, t.ex. for att skapa sig ett gemensamt beslutsunderlag och
for att kunna kommunicera sinsemellan. En av slutsatserna blir att
det maste finnas en rimlig balans mellan resurser for bada dessa an-
damal.
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Exempel pa mal for verksamhetsomradet Infrastruktur

Ett allmant mal for sakerhets- och beredskapsarbetet inom verk-
samhetsomradet Infrastruktur skulle kunna utryckas som att

"samhallsviktiga infrastrukturfunktioner skall kunna upprétthallas
vid svara pafrestningar och kriser i syfte att stodja krishanteringssyste-
mets aktdrer och for att minska negativa effekter for samhallets for-
sorjning och for befolkningen

Delmalet for krishanteringen pa nivan “verksamhetsomrade” skulle
kunna konkretiseras som att “den tekniska infrastrukturen skall
kunna tillgodose samhéllviktiga verksamheters behov vid svara pa-
frestningar och kriser”, darmed angivande en viss prioritering av ak-
torer. Insndvning har gjorts till teknisk infrastruktur, eftersom
exemplet skall leda vidare till krav och mal for elforsérjningen.
Motsvarande krav for t.ex. transporter och logistikfunktioner
skulle kunna formuleras.

Kravet pa grundséikerhet skulle kunna ges en mer allmén inrikt-
ning, t.ex. "den tekniska infrastrukturen skall ges en sadan robusthet
att den inte paverkas av vaderstorningar etc. Formaga skall finnas att
snabbt aterstalla grundfunktioner genom omprioriteringar, tillgang till
reparationskapacitet etc.

Delmalet for civilt forsvar skulle i detta exempel ges en inrikt-
ning som tar fasta pa vissa av nuvarande mal for totalforsvaret och
forhallanden infor och under hojd beredskap, exempelvis "den tek-
niska infrastrukturen skall utformas sa att den bidrar till att varna
civilbefolkningen, trygga dess forsérjning och kunna utgéra ett stod till
Forsvarsmakten etc.”

Inom infrastrukturen finns en hdg grad av samberoenden och en
teknisk konvergens mellan t.ex. el-tele- och 1T-omradena, liksom
mellan forsérjning och transportlogistik. Ett fjarde delmal for
effektkedjor ar darfor synnerligen relevant och skulle kunna
exemplifieras som att "konsekvenser av samberoenden mellan olika
infrastrukturomraden skall begransas. Konvergensen mellan olika
komponenter i den tekniska infrastrukturen skall beaktas, sérskilt
inom och mellan el- tele- och IT-omradena .etc.”

Med dessa exempel pa formuleringar av gemensamma mal och
delmal skulle en huvudinriktning for sidkerhets- och beredskaps-
arbetet kunna konkretiseras och vara till ledning for formulering av
mal inom flera verksamhetsgrenar i den underliggande nivan av
malhierarkin.
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Exempel pd mal for verksamhetsgrenen EIforsorjning

Inom respektive verksamhetsgrenar finns ett stort antal infalls-
vinklar pd malformuleringar. P& denna niva blir mal-
formuleringarna allt mer specifika och konkreta. Sadana mal-
formuleringar kan darfor goras forst efter en grundlig genomgang
med berdrda huvudaktorer och sektorsansvariga myndigheter. De
foljande exemplen har inte kunnat tas fram i beredning med viktiga
aktorer inom elforsorjningen och maste darfor bemotas som
illustrationer pa mojlig konkretionsgrad. Exemplen &r saledes inga
forslag till nya kravnivaer eller motsvarande.

P& grund av omradets komplexitet kan det inom nivan “verk-
samhetsgren” vara relevant att inledningsvis beskriva vissa karakte-
ristiska drag och mojliga underindelningar av det valda omradet
Elforsérjning. En av flera mdjliga infallsvinklar skulle kunna vara
att lagga ett aktorsperspektiv pa malformuleringarna. Ur sakerhets-
och beredskapssynpunkt racker det inte med att bara se till vilka
krav som skulle stallas pa producenter eller leverantorer utan har
maste krav dven stallas pa vissa slutanvandare, dvs. samhallviktiga
myndigheter och organ. Det kan ocksa vara relevant att lagga ett
geografiskt perspektiv pa elforsorjningen, dvs. inte bara krav pa de
nationella, rikstdckande fragestallningarna utan aven de regional
och lokala, liksom inne i de lokaler som slutanvandare disponerar.
Malstrukturen breder darmed ut sig och blir svarare att dverblicka.
I foljande exempel gors darfor inga forsok till heltackande malfor-
muleringarna.

Ett delmal for krishantering som skulle kunna exemplifieras
enligt foljande, att gélla for i forsta hand producenter och leveran-
torer av el. "80 % av (definierade) samhéllviktiga verksamheter skall
kunna éaterfa elférsorjning inom 4 timmar efter strémavbrott”. Ett
mojligt motkrav pa vissa slutanvandare skulle formuleras som ”
slutanvandare inom (definierade) samhallviktiga verksamheter skall
kunna uppratthalla 75 % av verksamheten under minst 4 timmar vid
stromavbrott”. En matchning av dessa olika krav och delmal skulle
saledes kunna goras for att undvika svaga lankar i krishanteringen.

Ett delmal for grundsakerheten skulle rimligen formuleras till
att galla en vidare krets av abonnenter an enbart de samhéllsviktiga
eller som krav pa tekniska forberedelser hos leverantorer. Mojligen
skulle krav pa producenter och leverantorer kunna formuleras som
att 760 % av abonnenterna skall kunna aterfa elforsérjning inom 6
timmar. 90 % av abonnenterna skall ha aterfatt elforsérjningen inom
12 timmar etc.” Nagra exempel pa delmal med en geografisk
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dimension, riktad till leverantorer "stamnét skall dimensioneras for
vindstyrkor upp till 40m/s samt for saltbelaggningar etc.
Reparationskapacitet skall finnas gripbar for att klara
grundsakerhetskraven etc.” For &gare till regionala nat skulle krav
kunna formuleras som elférsorjning inom tatorter éver 1000 inv.
skall kunna ske genom jordkabel inom 10 ar” eller “elférsorjning
genom luftledning i skogsomraden skall kunna ske med BLX-kabel
(isolerad luftledare) inom 104&r”, “inom 104a&r skall inga
reservledningar for elforsorjning finnas samlokaliserade med
priméarledningar (lex Kista)” etc. Krav pa grundsakerhet skulle
ocksd kunna diskuteras for vissa slutanvandare t.ex. alla statliga
myndigheter, inte bara s.k. samhéllsviktiga, sarskilt med tanke pa
det Okade beroendet av fungerande 1T-stdd, ” statliga myndigheter
skall ha tillgang till avbrottsfri kraft for 1T-beroende delar av sin
verksamhet inom 3 ar”.

Delmal for civilt forsvar skulle kunna formuleras pa liknande
satt som for krishantering. I dessa fall kan kraven modifieras bade
uppat och nedat. Saledes &r nuvarande krav for civilt forsvar i all-
manhet lagre med avseende pa hur stor del av verksamheten som
skall uppratthéllas, & andra sidan &r kraven pa egen uthallighet
vasentligt hogre for flera aktorer. Nagra ytterligare exempel lamnas
inte hér.

Delmdl for att minska konsekvenser av samberoenden, effekt-
kedjor, kan formuleras i flera dimensioner, bade samberoenden
mellan olika aktorer och betydelsen av geografiska forhallanden for
effektbalanser osv. Likasd mellan granssattande faktorer for a ena
sidan elproduktion och leverans, & andra sidan tillgang till repara-
tionskapacitet eller bevakning osv.

Exempel pa mal i regleringsbrev till olika myndigheter

Olika krav, mal, uppdrag och aterrapporteringar kan formuleras till
myndigheterna med utgangspunkt i de mal och delmal som upp-
stallts inom de olika verksamhetsgrenarna. Flera myndigheter kan
ges prestationsmal inom samma verksamhetsgren. En myndighet
kan ha flera prestationsmal inom olika verksamhetsgrenar.

Ett delmdl for krishantering ur producentperspektiv maste, da
produktionen av el sker pa en fri marknad, formuleras for den
myndighet som ansvarar for regleringen av denna produktion. Ett
exempel pa mal for producentperspektivet skulle kunna vara: Myn-
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digheten z skall genom utbildning och évning verka for att producen-
terna a, b och ¢ har en formaga att hantera allvarliga storningar.

Leverantorer av el agerar efter meddelande om koncession. Mal
for leverantorsperspektivet maste darmed formuleras genom
regleringsbrev till den koncessionsgivande myndigheten. Ett exem-
pel pa delmal for krishantering kan vara: Myndigheten z skall vid
meddelande om koncession till leverantdrer tillse att dessa har en for-
maga att hantera allvarliga stérningar. Ett delmal for leverantorer
rérande grundsékerhet skulle t ex kunna formuleras som: Myndig-
heten z skall genomfora nivahojande utbildning av minst 50 linjere-
paratorer.

Pa anvandarsidan kan ett delmal for civilt forsvar tex.
formuleras som: Alla lanspolismyndigheter skall kunna utéva ledning
av totalforsvarsviktig polisverksamhet vid 72 h avbrott i den ordinarie
elforsérjningen.

Vad galler samberoenden/effektkedjor géller i princip samma re-
sonemang som pa verksamhetsgrensniva, vilket kan illustreras med
foljande malformulering: Myndigheten z skall verka for att det finns
alternativ till ordinarie teleforbindelser mellan producenten a och
leverantdren b.

I bild 3 lamnas ytterligare nagra exempel pa mojliga formule-
ringar pa myndighetsniva.
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Introduktion

FOA'- projektet Strukturer for krishantering har av
Forsvarsdepartementet fatt i uppdrag att under perioden
2000/2001 gora studier som jamfor hur strukturerna for
krishantering i Frankrike, Tyskland och Nederlanderna’ klarade
den prévning som dversvdamningarna 1993 och 1995 innebar.

Sarbarhets- och sakerhetsutredningen har darutover givit pro-
jektet uppdraget att dels gora en fordjupning av denna forsta stu-
die, dels jamfora hanteringen av de nordeuropeiska fallen med den
svenska hanteringen av de 6versvdmningar som drabbat Sverige
(sodra Norrland och Vastsverige)® under 2000. Att kunna jamfora
for- och nackdelar med olika nationella krishanteringsstrukturer ar
ett vardefullt bidrag till diskussionen kring eventuella behov av ett
nytt svenskt krishanteringssystem.

Den fylliga dokumentation av de fyra landernas hantering av
oversvdmningsfallen som finns tillganglig goér det mojligt att jam-
fora huruvida l&nderna har lyckats klara av de prévningar de utsatts
for och na maluppfyllelsen med sin krishantering med avseende pa
ett antal indikatorer® pa god krishantering. I studien jamfors aven
de europeiska krishanteringsfallen till viss del med tva utomeuro-
peiska fall. Dessa tas med i jamforelsen for att belysa de problem
som samhadllen generellt stélls infor nér delar av infrastrukturen ha-
vererar. De bada utomeuropeiska fallen utgors av de omfattande
haverier som drabbade elsystemen i Auckland, Nya Zeeland 1998
och Ostra Kanada 1998°. Dessa studier ar inte gjorda inom
FOA/FOIl-projektet utan vid Forsvarshtgskolan/CRISMART.

Syftet med studien ar att jamfdra organiseringen av krishanter-
ingen i respektive land pa nationell, regional och lokal niva. Att
studera om man i de undersokta landerna uppfyllt mélet med den
egna krishanteringen i samband med handelserna har ocksa varit av
intresse. Balansforhallanden i strukturerna for krishantering liksom
formella ansvarsforhéllanden visavi det medialt och politiskt styrda
ansvarsutkravandet har &dgnats sarskilt utrymme.

1 Frédn och med 1 januari 2001 FOI

2 Aven Belgien drabbades av éversvamningarna séval 1993 som 1995. Forfattarna har dock
valt att inte Iata Belgiens strukturer for krishantering inga i denna studie.

® De lin som studerats i undersokningen ar Vasternorrland-, Vastra Gotaland- och
Virmlands lan. Ovriga drabbade lan har inte tagits med i analysen

4 Se vidare Castenfors, K.: Att stalla diagnos pa hanteringen av svara pafrestningar pa
samhéllet i fred. FOA R—98-00840-170—SE 1998.

5 Se vidare Newlove, L., Stern, E.K. and Svedin, L.: Auckland Unpluggged. CRISMART, 11,
2000 och Newlove, L.: ”Icestorm in Eastern Canada 1998”. En CRISMART rapport
(mimeo).
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Studien inleds med en presentation av de formella forutsittning-
arna for krishantering i de studerade landerna. Dérefter foljer en
redogorelse for och analys av hur den faktiska hanteringen av ver-
svamningarna forhaller sig till den formella organiseringen. Analys
av foljande fenomen i de studerade landernas hantering av handel-
serna har legat till grund for jamforelserna:

Konstitutionella forhallanden

Beslutsstrukturer och ansvar

Samverkan

Mandat och lagsttd

Dynamiken i strategiska och operativa beslutsstrukturer
Konflikter pa beslutsnivéaer

Formellt ansvar och samhaélleligt ansvarsutkravande

Former for informationsformedling och informationsinnehall
Medias interaktion med krishanterare

Offentliga ataganden visavi privata risker: Ersattningsfragor
Erfarenhetsbaserade forberedelser

Forutsattningar for jamforelserna

For att kunna jamfora hanteringen av 6versvdmningarna i de olika
landerna, har samma typer av indikatorer pa god krishantering stu-
derats med nagra undantag. Vad géller de svenska fallen har for-
fattarna frdmst lagt tonvikten vid att belysa dynamiken i
strategiska och operativa beslutsstrukturer.® Inga jamforelser
mellan de aktuella svenska &versvdmningsfallen och tidigare
intréffade fall i Sverige har heller gjorts. Det bor dessutom
poangteras att forhallandena i de drabbade europeiska floderna
skiljer sig fran forhallandena i de drabbade svenska vattensystemen
i flera hdnseenden. Bland annat ar de svenska vattensystemen till
stora delar reglerade for att utnyttjas for vattenkraftuttag, vilket
inte ar fallet i de europeiska flodomraden som drabbades av
Oversvdmningarna. De ©versvdmningar som drabbade de
kontinentaleuropeiska omradena 1993, vilka kannetecknades av
plotsliga hoga floden, liknar till viss del de hdndelser som drabbade
sodra Norrland sommaren 2000. Samma foérhallanden som radde
under de kontinentaleuropeiska dversvdmningarna 1995, kan &ven
sdgas ha ratt i Vastsverige under hosten 2000, da langa och

6 S.k. upscaling/downscaling och adhoc-16sningar
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utdragna regnperioder, atfoljda av hoga floden karaktariserade
héndelserna.

I den avslutande delen av rapporten jamfors de kontinentaleuro-
peiska fallen med det kanadensiska och nyzeeldndska (SAOL!)
med avseende pa punkterna ovan.

Kallor

Forfattarna har under sin vistelse vid Crisis Research Center vid
Leidens universitet under delar av hosten 2000 fatt tillgang till saval
fallbeskrivningar som litteratur och Ovrigt skriftligt material som
dokumenterar de kontinentaleuropeiska krishanteringsstruktu-
rerna. Forskare vid Crisis Research Center har bidragit med
kompletterande muntliga uppgifter. Forfattarna bygger sin redo-
visning av de kontinentaleuropeiska fallen i viss utstrackning pa de
beskrivningar som finns redovisade i en antologi’ vars redaktorer
ar forskare vid Crisis Research Center vid Leidens universitet. Do-
kumentationen av l&ndernas hantering av 6versvdmningsfallen har
gjorts av franska, tyska och holldndska forskare enligt en gemen-
samt tillampad metodik. Forskarna ar specialiserade inom olika
samhallsvetenskapliga grenar, vilket medfort att metodiken troligt-
vis tilldmpats med viss frihet. Detta dr sannolikt anledningen till att
dokumentationen av fallen, enligt forfattarna, i vissa stycken inte &r
helt konsistent. Vissa avsnitt ar fylligt behandlade medan andra &r
mindre utvecklade. En viss skevhet finns séledes i materialet, dock
ingen systematisk sadan.

Eftersom forfattarna anvént sig av denna antologi som en hu-
vudkalla for dokumentationen av handelserna, kan denna skevhet
ha paverkat forfattarnas analys. Den fylliga dokumentation som
finns av vissa skeenden har mdjliggjort en djupare och bredare
analys medan andra mindre val dokumenterade skeenden inte kun-
nat behandlas lika ingdende. Dokumentationen av de utomeurope-
iska fallen har, vid sidan av genomgangen av olika typer av kéllma-
terial, gjorts med hjélp av féaltstudier i vilka en av forfattarna delta-
git. Referenser ges saval i I6pande text som i fotnoter.

Den svenska dokumentation av dversvdmningarna som forfat-
tarna haft tillgang till, bestar av intervjuer med foretradare for lans-
styrelserna i Vasternorrland, Véstra Goétaland och Varmland samt
med foretradare for raddningstjansten i Arvika. Ovriga kallor har

” Rosenthal, U. & "t Hart, P. (Eds). Springer Verlag Berlin-Heidelberg, 1998: Flood
Response and Crisis Management in Western Europe
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varit artiklar i dagspress och fackpress, information pd myndig-
heters hemsidor, PM, rapporter, olika typer av samhalls-
information samt myndighetsdokumentation i samband med
handelserna. En viss skevhet ses dven i det svenska materialet.
Samma typ av svagheter som forekommer i det kontinental-
europeiska materialet finns ocksa i det svenska, vilket kan ha
paverkat analysen. FoOrfattarna har aven har i gorligaste man
forsokt jdmna ut skevheten genom att soka kompletterande
material ur andra kéllor.

Det ar inledningsvis vart att papeka att information som ror de
kontinentaleuropeiska och de utomeuropeiska fallen tacker héndel-
sernas saval akuta som efterkrisfas. Det svenska materialet daremot
tacker enbart handelsernas akuta fas, da efterkrisfasen vid rappor-
tens sammanstéllning &nnu inte kan anses vara avslutad.

Rapporten aterfinns i helformat pa
http://www.forsvar.regeringen.se/propositionermm/sou/index.htm
http://www.regeringen.se/propositioner/sou/index.htm

Forutsattningar for krishantering

I det foljande sammanfattas de avsnitt i rapporten som ror struktu-
rerna for krishantering i respektive land. Dynamiken i strategiska
och operativa beslutsstrukturer dgnas hérvid stort utrymme.

Frankrike
Beslutsstrukturer och ansvar

Det formella ansvaret fér krishantering i Frankrike delas mellan
nationella organ pa olika nivaer och kommunala. Formellt sett har
de folkvalda borgméstarna ansvar for att vidta alla nédvéndiga kris-
hanteringsatgarder, men som ett resultat av de senaste
decenniernas lagstadgande,® har ansvaret for organiseringen och
implementeringen av saval allmanna som privata raddnings-
tjanstatgarder hamnat hos departementsprefekterna. Prefekterna,
som 4ar tillsatta av regeringen och vars befogenheter gar pa tvérs
over samhallsektorerna, &r juridiskt ansvariga for saval allminna
som privata raddningsresurser om omstandigheterna sa fordrar och
har befogenheter att implementera den departementala

8 sarskilt Lag av den 22 juli 1987
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krishanteringsplanen ORSEC.? ORSEC-planen &4r en generisk
krishanteringsplan som anvénds vid alla typer av katastrofer. Nar
denna plan implementeras hamnar alla rdddningsaktioner under
prefektens bemyndigande. Planen medger &ven att nddvandiga
resurser kan rekvireras utomdepartementalt. En departements-
prefekt har dven ratt att rekvirera privata resurser inom det egna
departementet i en Kkatastrofsituation utan att ORSEC-planen
implementeras.

I krissituationer uppréttas tva kriscenter, ett operativt och ett
strategiskt. Det strategiska centrat ar knutet till prefekturen och
har en flerfaldig funktion. Det skall dels fungera som hdgkvarter,
dels svara for samband och informationshantering samt for stod till
berord personal. Det operativa centrets roll &r att leda rdddnings-
operationerna och samordna de olika raddningstjanstorganens at-
garder samt att rekvirera materiel och material. Om flera olika ser-
viceorgan &r engagerade stélls det operativa centret under prefek-
tens befdl. Det dr ofta departementets rdddningschef som leder
operationerna och samordnar de operativa aktiviteterna.

De roller som 6vriga aktorer och institutioner pa saval nationell
som regional niva spelar i en krissituation, ar icke desto mindre
betydelsefulla, inte minst sddana som sorterar under inrikesmini-
steriets Direktorat for Civil Sakerhet, DSC,'° och under forsvars-
ministeriet. DSC forfogar 6ver egen materiel samt 6ver civil och
militar operativ personal. Pa den nationella nivan spelar
CODISC," som ar DSC:s operativa center, en betydande roll.
Denna enhet tillignar sig och hanterar all tillgdnglig information
om de typer av héndelser som &r av intresse for fransk civil
sékerhet i och utanfoér Frankrike. Detta centrum rapporterar direkt
till inrikesministeriet. CODISC tjdnar dven som forbindelselank
mellan inrikesministeriet och det militdra hogkvarteret. Ett inter-
regionalt operativt samordningscenter, (CIRCOSC),* samordnar
raddningsoperationer som kraver resurser eller forstarkningar fran
den nationella nivan.

° ORganization des SECours

10 Direction de la Sécurité Civile

1 CODISC: Centre Opérationnel de la Direction de la Sécurité Civile

12 CIRCOSC: Centre Inter-Régional de la Coordination Opérationnelle de la Sécurité
Civile
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Tyskland
Beslutsstrukturer och ansvar

Tysklands struktur for krishantering har fyra nivaer, den federala,
den delstatliga, den regionala och den lokala nivan. Delstaterna har
det strategiska och operativa huvudansvaret i samband med freds-
tida krishandelser.

Under fredstida kriser och katastrofer'® rdder motsvarigheten till
den svenska ansvarsprincipen, dvs. ordinarie rutiner fér samhalls-
verksamhet skall uppratthallas. For att kunna hantera en fredstida
kris pa den federala nivan, har fackministerierna fatt ansvar for pla-
nering och beredskap infor kriser som ror deras respektive ansvars-
omrade. Inrikesministeriet har harvid fatt en samordnande roll.

Aven om inrikesministeriet pad delstatsnivan' formellt ansvarar
for katastrofhanteringen, har den lokala nivan i realiteten detta an-
svar och ansvarar dven for utforandet. Variationer i den lokala ni-
vans utformning i de olika delstaterna, tillsammans med den lokala
nivans starka autonoma stallning, skapar i sin tur stora variationer
inom krishanteringssystemet (Rosenthal & 't Hart, 1998). En ad-
ministrativ samordnare leder den grupp som har det dvergripande
ansvaret for fredstida krishantering pa delstats- och regional niva.
De administrativa samordnarna har &ven ¢vergripande ansvar for
utformandet av katastrof- och krisplanerna inom sina administ-
rativa och geografiska omraden liksom for de operativa katastrof-
insatserna.

Chefen for den lokala raddningstjénsten &r operativt ansvarig for
krishanteringen pa plats. Om en katastrof Gverskrider den lokala
operativa hanteringskapaciteten, Gvergar ansvaret och hanteringen
till den regionala raddningstjansten (Rosenthal & 't Hart,
1998:161). Endast vid de tillfallen da flera regioner drabbas samti-
digt av en katastrof, gar delstatsregeringen in och etablerar ett kris-
hanteringscentrum pa delstatsniva (Rosenthal & 't Hart,
1998:162).

Denna struktur tilldimpas i hela Tyskland, men centra kan ha
olika benamningar beroende pa lokala férhallanden (Rosenthal & 't
Hart, 1998:161). Dartill varierar lagstdd och regelverk mellan olika
delstater.

13 | internationell litteratur anvinds uttrycken kris och katastrof i vissa hanseenden som
synonyma begrepp. For definition av begreppet kris hénvisas till Sundelius, Stern och
Bynander; Krishantering pé svenska. Nerenius & Santérus Forlag AB, Géteborg, 1997.

14 Das Landesinnenministerium (motsv.)
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Nederlanderna
Beslutsstrukturer och ansvar

Nederlandernas krishanteringsstruktur bygger pa den ordinarie
beslutsstrukturen med beslutsfattare pa den lokala, provinsiella och
den nationella nivan (Rosenthal et al., 1994:35). | det hollandska
krishanteringssystemet finns ingen faktisk regional® niva for be-
slutsfattande. Déaremot finns det inom totalstrukturen for Kris-
hantering ett regionalt samordningsorgan, som bildas ad hoc for
att underlatta samordningen mellan de kriscenter som skapas pa
lokal niva och det som skapas pa provinsiell niva nar en katastrof
eller kris blir kommundverskridande (Rosenthal & 't Hart,
1998:114).

De lokala myndigheterna ansvarar for att ta fram planer for
hanteringen av katastrofer inom det egna kommunomradet. Borg-
maéstaren dr ansvarig for denna planldggning och har dven det over-
gripande ansvaret for kris- och katastrofhanteringen. Provinsmyn-
digheterna ansvarar for att uppratta sarskilda provinsiella katastrof-
planer som &r avsedda att komplettera de lokala planerna. Det pri-
mara syftet med de provinsiella planerna ar att de ska underlétta en
smidig forandring av beslutsansvaret (upscaling) i de fall da detta
kravs. De provinsiella planerna praglas generellt av ett sa kallat
botten-upp-perspektiv och skapas oftast genom samférstand och
Overenskommelser med kommunerna (Rosenthal & 't Hart,
1998:130). Pa nationell niva finns sedan 1998 en plan for besluts-
fattande i kriser som tagits fram av inrikesministeriet. Inrikesmini-
steriet har ett Overgripande ansvar for beredskapsplanering och
samordning av krisberedskapen pa den nationella nivan.

I enlighet med den decentraliseringsprincip som efterstravas i
den nationella katastroflagen,™ spelar den lokala nivan nyckelrollen
i krishanteringen. Pa lokal niva ar borgmastaren, som ar utnamnd
av regeringen, omradesansvarig och har en stark autonom stéllning
och vidstrdckta befogenheter. Dessa befogenheter stracker sig
dock inte utanfor kommungransen. Om de resurser som star till
forfogande for de lokala myndigheterna inte récker till for
hanteringen av en kris eller katastrof, kan borgmastarna begara
resurser fran hogre nivaer. | sadana fall far provinsguvernéren, som

35 Till skillnad fran Frankrike som ar geografiskt indelat i 22 regioner med regionprefekter i
spetsen, &r det holldndska begreppet region endast en administrativ konstruktion som skall
mojliggora samarbete pa lokal niva.

% The National Disaster Act (Official instruction, the Province Act, the Fire Act), WRZO,
1985.

411

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2001:41

dven denne &r utndmnd av regeringen, befogenheter att ge
instruktioner om vilka atgarder som ska vidtas till den borgméstare
som har ansvaret for krishanteringen pa lokal niva. Provins-
guverndren tar da samtidigt 6ver det strategiska och operativa an-
svaret for krishanteringen och agerar darefter pa inrikesministerns
direktiv.

| de fall kriser eller katastrofer blir kommunoverskridande, akti-
veras dven det administrativa regionala samordningscentres. Detta
center skall fungera som ett administrativt stod for den lokala sam-
ordningsinsatsen. Né&r det regionala samordningscentret aktiveras
svarar detta &ven for informationsférmedlingen och fungerar som
kommunikationskanal mellan lokala kriscenter och provinsmyn-
digheterna. En av de borgmastare som &r ansvariga fér hanteringen
pa lokal niva kan utses som samordnare pa den regionala nivan,
men denna samordnande roll innebdr inte att dvriga medagerande
borgmastares befogenheter tas over.

Samma grundregel som géller mellan den lokala och provinsiella
nivan om handelser blir kommunéverskridande, galler mellan den
provinsiella och nationella om handelser blir provinséverskridande
(Rosenthal & 't Hart, 1998:115). Om en intraffad handelse fordrar
hantering pa nivaer 6ver den lokala och provinsiella, inréttas ett
kriscenter for beslutsfattande pa det ministerium som primart be-
rors av handelsen. Respektive fackminister har da befogenheter att
i férekommande fall avropa andra ministeriers kompetens och
resurser. Premiarministern kan agera pa samma sitt som fack-
ministrarna. Fackministerierna star dven for samordningen av kris-
hanteringsatgarder i fall som berér det egna ansvars- och
kompetensomradet, forutsatt att kommunikation och samrad med
andra ministerier fungerar tillfredsstidllande. Fackministern
aktiverar da det egna samordningscentret, DCC." Detta sam-
ordningscenter dr bemannat med ministeriets egen personal.
Fackministern haller aven inrikesministern och premiarministern
kontinuerligt informerade om handelseutvecklingen. I fall dar den
nationella nivan tar 6ver krishanteringen, aktiveras det permanenta
nationella samordningscentret (NCC)* som har operativ funktion.
Det finns med andra ord en permanent stand-by-kapacitet pa olika
nivaer i det nederlandska krishanteringssystemet.

NCC har huvudsakligen heltidsanstélld personal men kan
utokas med personal fran enheter inom inrikesministeriet eller fran
fackministerierna. NCC:s roll &r att svara for samordningen av

17 Departemental Coordination Centre
18 National Coordination Centre
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administrativa atgarder mellan samtliga tre nivéer i krishanterings-
strukturen: den lokala, den provinsiella och den nationella. NCC
svarar dven for samordningen av information mellan olika offent-
liga organ. NCC agerar endast ndr dess kompetens och resurser
efterfragas av provinsguvernorer eller av enskilda ministrar som har
det fackministeriella ansvaret fér hanteringen eller av inrikes- eller
premiarministern. Under ett krisforlopp halls NCC kontinuerligt
informerat om handelser som hanteras pa lagre nivaer, vilket inne-
bér att man dér &r vélorienterad nar man val ombeds att samordna
information fran olika aktorer.

Pa nationell niva finns dven ett sarskilt inrattat informations-
center, NIC*. NIC har utformats pa ett satt som skall mojliggora
en smidig foérskjutning av informationshanteringen till hégre han-
terings- och samordningsniva samtidigt som ansvaret for krishan-
teringen i sig inte rubbas utan ligger kvar antingen pa regional eller
lokal niva. I krissituationer skall NIC sammanstélla och formedla
information om handelseutvecklingen fran centralregeringen till
nationella och internationella media, informera myndigheter och
samordna den nationella nivans informationsformedling till all-
manheten. Till centrets uppgifter hor dven att bista den nationella
nivan med informationsstrategier.

NIC aktiveras endera enligt en interministeriell dverenskom-
melse, eller i forekommande fall, av den fackminister som har det
Overgripande ansvaret for krishanteringen med stdd av informa-
tionsansvariga pa ministeriet.®® Vad géller enskilda fackministerier
har endast halso- och sjukvardsministeriet mojlighet och kapacitet
att ga ut och direktinformera allmanheten. Samtliga fackministrar
har dock mdjlighet att anvanda det nationella informationscentret
for formedling av information av vikt till allménheten.

NIC anvandes for forsta gangen da det stalldes i beredskap infor
millennieskiftet. Sedan dess har centret anvédnts vid de europeiska
masterskapen i fotboll sommaren 2000 och i samband med héndel-
serna i Enschede och Volendam (brandkatastrofer) 2000.2 Under
Oversvdmningarna 1993 och 1995 var NCC och NIC &nnu inte im-
plementerade. Efter dessa hédndelser har den nationella krishanter-
ingskapaciteten vasentligen stirkts genom inrattandet av dessa per-
manenta organ.

1% National Information Centre

2 Informationschefen vid det ministerium som har huvudansvaret for krisen, chefen for
kommunikations-, dokumentations- och biblioteksavdelningen inom inrikesministeriet
samt chefen for regeringens informationsservice

2 Intervju med Werner Overdijk, Crisis Research Centre i Haag, Nederlanderna, 2001-01-
31

413

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2001:41

Sverige
Beslutsstrukturer och ansvar

De aktorer som i forsta rummet kommer ifraga nar det galler att
hantera olika typer av fredstida samhallspafrestningar ar kommu-
nernas raddningstjanster. Med réddningstjanst avses enligt Radd-
ningstjanstlagen? de raddningsinsatser som stat och kommun skall
svara for vid olyckshandelser och vid dverhdngande fara for olycks-
handelser for att hindra och begransa skador pa manniskor, egen-
dom eller miljo. Skyldighet for staten eller kommunen att gora en
raddningsinsats foreligger endast om det, med héansyn till behovet
av ett snabbt ingripande, det hotade intressets vikt, kostnaderna
for insatsen och omstandigheterna i ovrigt, ar pakallat att staten
eller kommunen svarar for insatsen.”® Det ankommer i forsta hand
pa raddningsledare pa plats att géra denna bedémning. Kommu-
nerna och de statliga myndigheter som svarar fér verksamheten
skall enligt 58§ R&L samarbeta med varandra och med andra som
berors av verksamheten.

| fraga om raddningsinsatser som ar omfattande, far regeringen
foreskriva eller i sarskilt fall bestaimma att en lansstyrelse, eller na-
gon annan statlig myndighet, skall ta 6ver ansvaret for rdddnings-
tjiansten inom en eller flera kommuner. | sadana fall utses radd-
ningsledare av den myndighet som fatt ansvaret.** Lansstyrelsens
Overtagande av ansvaret for raddningstjansten regleras i R&add-
ningstjanstforordningen® enligt foljande: fordras omfattande
raddningsinsatser i kommunal raddningstjanst, skall lansstyrelsen
ta 6ver ansvaret for rdddningstjansten i de kommuner som berors
av insatserna (348).% | kritiska situationer som rér exempelvis an-
laggningar for vattenverksamhet och vattenreglering, kan samhéllet
ingripa med stod av R&ddningstjanstlagen. Raddningstjanstlagen &r
dock inte tillamplig i alla typer av situationer som medftr sam-
hallspafrestningar.

I Sverige saknas permanent krishanteringskapacitet pa nationell
niva av stand-by-karaktar, liknande den som tillkommit efter Gver-
svdmningarna i Nederldnderna i mitten av 1990-talet eller som fun-
nits i Frankrike sedan lang tid.

22 Raddningstjanstlagen (R4L) 1986:1102
2 |ag 1992:97

4328 RaL, Lag 1998:1556

% R4F (1986:1107)

% http://www. jit.se/lagbok/9861107t.html
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Handelseforloppet i samband med 6versvAmningarna
1993, 1995 och 2000

Frankrike 1993

Oversvamningarna i Frankrike 1993 drabbade framst departemen-
tet Ardennes och da speciellt de kommuner som ligger i floden
Meuses dalgang och sarskilt staden Charleville-Méziéres som ge-
nomkorsas av floden Meuse. Charleville-Méziéres ar séte for pre-
fekturen i departementet. Oversvdmningarna, som orsakades av
kraftiga regn under december, skedde i tva faser: en fas i mitten av
december f6ljd av en stabil period samt en ny stegringsfas som
toppade runt julhelgen. Kritiska vattennivaer i floden Meuse &r tre
meter. Under fyra dagar i december steg nivaerna till drygt fem
och en halv meter.

Frankrike 1995

De regnvader som drabbade departementet Ardennes i januari
1995 var dven denna gang tva till tre ganger kraftigare dn normalt.
Trehundra millimeter regn foll mellan den 20 och 29 januari i norra
delarna av departementet och drygt tvahundra millimeter i staden
Charleville-Mézieres. Det ihallande regnet orsakade &ven denna
gang en snabb stegring av vattennivaerna i floden Meuse. Den
hogsta vattennivan konstaterades den 31 januari och uppgick till
drygt sex meter, dver halvmetern hogre &n den hogsta noteringen
1993. | Charleville-Méziéres varade dversvamningen till den 8 feb-
ruari.

Tyskland 1993

Oversvamningarna 1993 drabbade framst omréadena runt Koblenz
dar floderna Rhen och Mosel mots och omradet runt Koln ned-
stroms Koblenz. Orsaken till dversvamningarna var framst en ma-
nadsnederbdrd under december som Gversteg medelnivaerna med i
vissa fall tre- till fyrahundra procent, baserat pa ett trettioarigt ge-
nomsnitt. ”Julfloden” varade ungefar tio dagar.
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Tyskland 1995

1995 ars 6versvamningar hade annan karaktar an "julfloden” 1993.
Samma omraden som drabbades 1993, dvs. Rhens och Mosels dal-
gangar i hojd med Koblenz och Koln, drabbades aven denna gang.
Resterna av orkanen Ornella forde in en lagtryckszon Over
Tyskland som orsakade kraftiga regn mellan den 9 och 10 januari i
laglanta omraden. Under andra hélften av januari kom sno- och
regnomraden in fran vast. Vissa dagar foll mer an femtio millimeter
regn. Den kraftiga nederbdrden i kombination med tévader orsa-
kade en snabb stegring av vattennivaerna i floderna, exempelvis
steg nivan i staden Trier med fem meter under ett dygn. I Koln
naddes rekordnivdan drygt tio och en halv meter.
Oversvamningarna varade fram till bérjan av februari.

Nederlanderna 1993

Oversvimningarna till foljd av kraftiga regn i Nederldnderna i de-
cember 1993 drabbade framst omraden i floden Meuses dalgang,
framfér allt provinsen Limburg. De centrala delarna av provinsen
forklarades som katastrofomrade strax fore jul. 1993 ars hoga flode
hade ett snabbt forlopp. Oversvamningsperioden strickte sig dver
cirka fjorton dagar.

Nederlanderna 1995

Ihallande regn foll i provinsen Limburg mot slutet av januari 1995.
Till en borjan holl sig vattenstegringen under 1993 ars nivaer, men
larmprognoser forebadade att 1993 ars vattennivaer skulle
Overskridas. Det var inte enbart floden Meuse som stéllde till pro-
blem under éversvamningarna 1995. Aven vattnet i floderna Rhen
och Waal steg till alarmerande nivéer och fler provinser an Limburg
drabbades. Oversvamningsforloppet 1995 var langdraget med
mycket hogt flode till foljd av den utdragna regnperioden. 1993 ars
nivaer dverstegs visentligt. Oversvamningarna pégick till borjan av
februari.
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Sverige: Vasternorrlands 1an sommaren 2000

Redan under perioden april-juni 2000 fick delar av sddra Norrland
betydligt mer regn dn normalt. Under andra hélften av juli foll
stora regnmangder, framst i de inre delarna av sédra Norrland.
SMHI varnade den 14 juli for hoga floéden i ett par Norrlandsal-
var.? Nya regnomraden vantades. En vecka senare sande SMHI ut
en ny skarpare prognos och varnade for allt hégre floden, framfor
allt i de reglerade alvarna. Att ett sa stort omrade som det aktuella
far sa stora vattenmangder som dem som producerades inom lop-
pet av endast ett par veckor, & mycket ovanligt. De stora neder-
bérdsméngderna medférde att marken snabbt blev mattad, vilket
ledde till skred och ras pa utsatta platser. Sma och medelstora vat-
tendrag fylldes snabbt och orsakade i forsta hand skador pa vagar
och broar samt péa bebyggelse néra vattendragen.

| Vasternorrlands lan berdrdes kommunerna Kramfors, Ange,
Timrd, Sundsvall, Sollefted och Ornskoldsvik av Gversvamningarna.
De vattensystem som drabbades var Angermanalven med bifléde
Faxélven och Fjallsjoédlven, Indalsédlven med bifléden, Ljungan med
biflode Giman samt Ljusnan med biflode Voxnan. Sjdarna
Storsjon, Stodesjon, Svegsjén, Marmen och Dellensjdarna
paverkades av Oversvamningarna. Av dessa vattensystem ar
Angermanalven, Indalsilven, Ljungan och Ljusnan med vissa
bifloden reglerade men i systemen ingar aven oreglerade bifloden.
Alvarna rinner i stort sett parallellt fran fjdllen ner till havet. Miljon
runt dessa vattensystem har till stora delar karaktiren av
glesbebyggt skogsland.

Sverige: Vastra Gotalands och Varmlands Ian hdsten 2000

Nederbord foll i regionen kontinuerligt under en manads tid mel-
lan oktober och november 2000. Véderldget dominerades av stan-
diga lagtryckspassager med regn i stort sett varje dag, framfor allt
under november. De kommuner som i hég grad drabbades av dessa
vaderforhallanden under hosten och vintern 2000-2001 var bland
annat Bengtsfors, Trollhdttans och Vanersborgs kommuner i
Vaéstra Gotalands 1an. 1 Varmlands 1an berérdes bland annat kom-
munerna Séffle, Grums, Hammard, Karlstad, Kristinehamn och
Arvika.

21 Aftonbladet 22 juli 2000
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Eftersom nederbordsperioden var sa utdragen (jfr 1995 i
Europa), blev problemen storst i de sjorika vattensystemen. | bor-
jan fungerade sjoarna som en buffert for regnvattnet, men
eftersom tillflodena till sjoarna tkade pa grund av det kraftiga
regnandet, steg vattennivaerna alltmer. |1 Bohuslan och Dalsland
foll det upp mot sjuttio millimeter nederbdrd under dygnen 29-30
oktober. Flodena i sma och medelstora vattendrag steg snabbt. |
manga vattendrag naddes nivaer med en aterkomsttid pa omkring
femtio ar. 1 november foll anyo stora mangder nederbord bade i de
redan utsatta omraden i Dalsland och i Varmland.

De vattensystem som drabbades i savdl Vastra Gotalands som
Varmlands lan ar bada i forsta hand sjosystem, forbundna av dlvar
och dar. Miljon runt vattensystemen &r relativt tattbebyggda, lag-
lanta jordbruks- och skogsarealer. Det skall ndmnas att halften av
den vattenméngd som fors genom dessa vattensystem fram till ut-
flodet, skall passera genom en trang sluss och kanalled. Dessutom
tillkommer vatten fran ett antal stérre och mindre sjosystem. Vat-
tensystemen dr delvis reglerade for kraftuttag, delvis for sjotrafik.
Nivaskillnaden mellan Véanern och Glafsfjorden ar cirka en meter
eller lagre och systemet lampar sig inte for kraftuttag, bortsett fran
strdckningen uppstroms Glafsfjorden.

Hardast drabbad av sjoarna i Varmland var Glafsfjorden, dar det
hoga vattenstandet ledde till stora problem med Gversvamningar i
Arvika. Aven Byilven var drabbad. Arvika fick under slutet av no-
vember drygt sjuttio millimeter nederbord pa fem dygn, varav
trettiofem under ett dygn. Under november steg vattennivan i
Glafsfjorden och Kyrkviken med cirka en och en halv meter, vilket
innebar en vattenniva pa drygt fyrtioatta meter Gver havet mot
normala dryga fyrtiofem meter.”® Aven i Klaralven steg vattenni-
vaerna dramatiskt.

Vanern drabbades hart av dessa forhallanden. Vattnets vég till
Vianern beskrivs som en tratt.® Tillflodet frdn manga sjoar till
Vinern gar via Byalven.®® Tillrinningen var ungefar dubbelt sa stor
som avtappningen. Vénern tappades optimalt via Vargbn och
Trollhdttan, men trots detta fortsatte vattennivan att stiga och
nadde drygt fyrtiofem meter Over havet, endast en centimeter
under rekordnoteringen fran 1967, da den hogsta noteringen sedan
sjon reglerades i slutet av 1930-talet uppmattes. Vattenstandet i

2 Forsvarsmaktens insatser i Arvika. http://www.mdm.mil.se

2 pressmeddelande Arvika kommun 24 november 2000

% Pressinformation frdn Arvika kommun, 24 november 2000 kl. 16.20. Webbplats
Réaddningstjansten i Arvika-Eda.
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Vanern kulminerade i mitten pa januari 2001 pa nivan drygt fyrtio-
fem och en halv meter dver havet, vilket ar en halv meter dver den
tidigare hogsta uppmatta nivan med nuvarande reglering (sedan
1939). SMHI riaknade dock med att nivan inte skulle komma att
kulminera forran i manadsskiftet februari-mars 2001.

Diskussion

Karaktéristika och dynamik i de nationella
krishanteringsstrukturerna

Den gemensamma ndmnaren i krishanteringsstrukturen i samtliga
lander ar att tyngdpunkten ligger pa den lokala nivan. | Frankrike
ar dock den lokala nivans stallning inte lika stark som i Nederlan-
derna och Tyskland, trots att de franska kommunernas starka obe-
roende stéllning tydligt framgéar av den franska kommunallagen.®
En av anledningarna till detta ar de franska kommunernas varie-
rande storlek som gor att kommunal sjalvstandighet i de flesta
krishanteringssammanhang inte ar mojlig att uppratthélla. Kris-
hanteringsstrukturerna pa saval lokal som pd motsvarande regional
niva har stark omradesanknytning i samtliga lander. Krishante-
ringsstrukturerna i samtliga lander ger, trots sina manga likheter,
olika forutsattningar for agerande.

Frankrike

Det som dr karaktéristiskt for krishanteringen i Frankrike &r kraft-
samlandet i krishanteringssystemet, framfor allt pa den departe-
mentala nivan. Detta innebar att trots att den lokala nivan primart
har ansvaret for krishanteringen, sker en forskjutning av besluts-
befogenheterna till den departementala (omrades-) nivan praktiskt
taget omedelbart ndr en samhallsstdrning eller olycka intréffar.
Detta kan goras oavsett om den departementala krishanterings-
planen (ORSEC-planen) implementeras. Det ar prefektens age-
rande som manifesterar kraftsamlingen i systemet och det vi kallar
upscalingmekanismer ar implicita, dvs. upscaling sker med automa-
tik i det franska systemet. Det har betyder att ndgon informell
hantering eller nagot ad hoc-forfarande séllan behover tillampas.

3t Code des Communes
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Det ar prefektens (ung. landshévdingens) uppgift att samordna
samtliga krishanteringsatgarder pa departemental niva (ung. lans-
nivd) och uppratta forbindelser mellan de lokala representanter
som kan ténkas bli berorda av det intraffade. Prefekten har, oavsett
om den departementala krishanteringsplanen (ORSEC-planen) ar
satt i aktion eller inte, ratten att rekvirera privata resurser i hela de-
partementet. Denna plan medger dessutom att resurser kan rekvi-
reras utomdepartementalt.

Forskjutning av beslutsbefogenheterna kommer huvudsakligen
till utryck genom inrattandet av en kriskommitté pa departements-
prefekturen. |1 denna kommitté ingar personal fran den departe-
mentala raddningstjdnsten, den nationella polisen under inrikes-
ministeriet, det nationella gendarmeriet under forsvarsministeriet
samt representanter fran ett antal myndigheter tillika med teknisk
expertis (t.ex. energimyndigheter och elproducenter). 1 samband
med handelserna 1995 implementerades ORSEC-planen bland an-
nat for att ge mojlighet att ersdtta den rdddningspersonal som ar-
betat utan uppehéll under lang tid och som behdvde avlésning.
Implementeringen av planen var &ven ett satt att uttrycka situatio-
nens allvar liksom ett sétt att flagga for de stora behoven av bistand
fran den nationella nivan.

Tyskland

Karaktéristiskt for tysk krishantering ar de stora administrativa va-
riationerna i strukturen pa lokal niva liksom det faktum att kris-
hanteringslagstiftningen i de olika delstaterna skiljer sig at. Dessa
fenomen bidrog sannolikt till de lednings- och samordnings-
problem som frdmst visade sig under hanteringen av &ver-
svdmningarna 1993. Ett tecken pa att lednings- och samordnings-
strukturerna var centrala problem i samband med héndelserna, &r
de forandringar som vidtogs efter handelsen da en relativt stelbent
och hierarkisk ledningsstruktur kom att ersattas med okad
decentralisering och 6kad autonomi pa den lokala nivan.

I den tyska hanteringen av Oversvdmningarna 1993 och 1995
kunde ingen tydlig forskjutning av beslutsansvaret till hogre nivaer
iakttas. Orsaken till detta kan dels ligga i de specifika lokala och
delstatliga juridiska strukturerna for krishantering, dels i de avse-
vérda frivilliga insatser som forstarkte krishanteringsstrukturen
och som minskade behovet av formell hantering pa hogre
beslutsniva. Aven om de som drabbades av 6versvimningarna i och
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for sig var vana vid dversvdmningar och hade uppréttat egna lokala
strukturer for att hantera dessa, grundade sig planerna for
hantering i stort pa forhallanden som lag trettio till fyrtio ar
tillbaka i tiden, liksom pa de varningsrutiner som var aktuella da.
Under 0Oversvdmningarna 1993 isolerades flera av de mindre
samhéllena utanfor Koblenz, vilket stallde stora krav pa ett
flexibelt och decentraliserat ledarskap pa den lokala och regionala
nivan. Eftersom man béade pa lokal och regional niva strikt foljde
den formella, men i sammanhanget otillrdckliga krishanterings-
strukturen, uppstod en rad samordnings- och kommunikations-
problem. Detta foranledde dock inte nagot delstatligt ingripande.
De starka sociala natverk och den grannsamverkan som fanns i de
drabbade omradena bidrog till att lindra effekterna av sambands-
och samverkansproblemen.

Efter Oversvdmningen 1995 gjordes inga egentliga &ndringar i
den generella strukturen for hantering av 6versvdmningar. En 6ver-
syn av saval kommunikationsinfrastrukturen som samverkansfor-
merna genomfdrdes dock och decentraliseringen av ledningsfunk-
tioner starktes ytterligare. Detta innebar att omradesvisa och lokala
center fick storre autonomi for att pa plats kunna ta egna taktiska
beslut. Syftet med denna utdkade decentralisering var att ge den
lokala nivan utrymme att agera snabbt och i tid. En annan fordel
som man sag med dessa arrangemang var att decentralisering skulle
komma att minska risken for informationstverbelastning pa den
strategiska nivan och pa sa satt bidra till att minska risken for
missforstand i ledningskedjan. Sammanfattningsvis anpassades
krishanteringsstrukturen till foljd av erfarenheterna 1993 och 1995
till att pa ett smidigare sétt an tidigare kunna hantera lokala behov
och problem.

Nederlanderna

Det bor inledningsvis papekas att de forhallanden som behandlas i
detta avsnitt avser den krishanteringsstruktur som fanns i mitten
pa 1990-talet. Som angivits i tidigare avsnitt har krishanterings-
systemet genomgatt strukturforandringar efter 1998, framst pa
nationell niva. Det som var karaktaristiskt for det nederlandska
systemet i mitten av 1990-talet var att ansvaret for saval
krisplanering som krishantering huvudsakligen lag pa den lokala
nivan. Nagon planering pa regional niva forekom inte, eftersom
den regionala nivan &r en rent administrativ skapelse, vars framsta
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uppgift ar att samordna kontakterna mellan provinsniva och lokal
niva. Inte heller provinsnivan, som i viss man kan ses som en
faktisk regional niva, hade skyldighet att genomféra nagon
overgripande beredskapsplanering. Provinsnivan svarade endast for
att upprétta samordningsplaner.

Det faktum att det inte férekom nagon regional eller provinsiell
beredskapsplanering, utan att all sédan hér hemma pa den lokala
nivan, komplicerar krishanteringsbilden. En forklaring till den be-
slutsforvirring som uppstod under Oversvdmningarna 1993 och
1995 i Nederlanderna, liksom till méngden ad hoc-l6sningar, har
troligen sin grund i de stora skillnader i tillgdngligheten till och
kvaliteten pa den beredskapsplanering som skall tacka storre omra-
den &n en kommun. Brister i forvarningssystemen for hoga fléden
mellan lander, som i dvrigt har intensiva infrastrukturella kontak-
ter, liksom ett intensivt utbyte av varor, information och tjanster,
leder tankarna till att 6versvdmningar i allménhet i hog utstrack-
ning betraktats som nagot som enbart ror det egna omradet eller
territoriet. En forklaring till detta kan kanske sokas i att Nlederlén-
derna fore 1993 hade haft mycket begrdnsad erfarenhet av flod-
Oversvdmningar.

Genom att manga beslut tas i samforstand och att problem l6ses
genom informella 6verenskommelser pa lokal niva gavs ad hoc-16s-
ningar stort utrymme i det nederldndska krishanteringssystemet i
samband med Oversvdmningarna 1993 och 1995. Tanken bakom
denna struktur &r att man skall kunna astadkomma en smidig for-
andring av beslutsansvaret i situationer da detta kravs, men mang-
den ad hoc-lésningar kan ocksa leda till beslutsforvirring. Detta
galler sarskilt i fall da hanteringen ror sa val geografiskt som admi-
nistrativt gransoverskridande handelser, vilket ocksa blev fallet i
samband med héndelserna 1993 och 1995. | Nederldnderna hédngde
forskjutningen uppat i beslutsstrukturen framst samman med
bristande resurser pa lokal nivd och med lokala borgmaéstares be-
gransade befogenheter utanfor det egna ansvarsomradet samt att
hanteringen stred mot radande intressen pa den lokala nivan.

Under Oversvdmningarna 1993 blev &ven den nederldandska
centralregeringen pa ett patagligt satt engagerad i krishanteringen.
En av anledningarna till detta var att de forsakringsbolag som var
inblandade i 6versvdmningen mycket tidigt gjorde klart att ver-
svdmningsskador betraktades som force majeure och foljaktligen
inte tacktes av forsakringar. Den davarande inrikesministern dekla-
rerade att regeringen skulle vara frikostig med skadekompensation.
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Under 6versvamningarna 1995 blev de radande beslutsstruktu-
rerna generellt foremal for ifragasattande. Det beslut som var mest
idbgonenfallande i hanteringen av denna héndelse ror evakueringen
av omkring 250 000 invanare. Nér provinsguverndren grep in och
radde allménheten i regionen att lamna sina hem hade de flesta re-
dan gjort detta pa eget initiativ. De uppmaningar om evakuering
som borgmastarna a sin sida tidigare hade gatt ut med hade snarare
haft motsatt effekt, dvs. man lyssnade inte pa varningarna och
foljde inte uppmaningarna att evakuera, utan valde istéllet att
stanna hemma. Det hir kan ses som en "paradox of upscaling”®,
dvs. att hogre nivaer vantar med att ingripa till dess att det ar for
sent, for att inte ge intrycket av att "kora 6ver” beslutsfattarna pa
lagre niva.

Ett tydligt gemensamt drag i hanteringen av de kontinentaleuro-
peiska Oversvamningarna 1993 och 1995 var bristen pd gemensam
standard och gemensamma rutiner for vattennivamatningar och
vaderprognoser, liksom bristerna i informationsoéverforing. En av
de slutsatser som kan dras av hanteringen av hdndelserna ar att
strukturerna fradmst var inriktade mot att hantera handelser inom
det egna geografiska och territoriella omradet. Angelaget ar att
strukturerna utvidgas med instrument for bredare blick éver omra-
den och sektorer, saval nationellt som internationellt, inte minst
vad géller resursanvandning och informationsoverforing.

Sverige

De svenska mekanismerna for att hanskjuta beslut till hogre be-
slutsnivaer ar knutna till en definierad raddningstjanstsituation i de
fall som studerats. Om en situation definieras som raddningstjanst,
kan lansstyrelser ta 6ver ansvaret exempelvis nér hoga fléden och
Oversvdmningar intraffar. En hanskjutning av beslutsfattandet till
lansstyrelseniva kan vara nodvandigt i fall dar exempelvis vatten-
dom behdver frangas i syfte att skydda miljo, halsa och egendom
samt forhindra att allménna eller enskilda intressen skadas, alterna-
tivt for att omfordela resurser mellan kommuner.

Det behov av centralisering av beslutsstrukturerna som uppstod
i samband med hé&ndelserna i Vastsverige kan forklaras med att
storre geografiska omraden inom Vanerregionen hotades av 6ver-

32 Bezuyn, M. A researchers perspective on the situation in the Netherlands. In: Johansson,
I. and Skoglund, P. (Eds.): Proceedings from the International Conference on Crisis
Management at the National Level. Stockholm, 1996.
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svdmningarna med omfattande konsekvenser for hela samhélls-
strukturen som foljd. Lansstyrelsen i Vastra Gotalands 1an anférde
i egenskap av tillsynsmyndighet for vattenverksamheten att
Vattenfall AB borde vidta sddana atgarder som bidrog till att tapp-
ningen fran Vanern okade, dven om &tgarden skulle ga ut over
vattendomens bestdmmelser. FOr att en vattendom skall kunna
frangds maste dock situationen klassas som raddningstjanst enligt
Raddningstjanstlagen.

Lansstyrelsen i Varmlands lan beslot, efter samrad med radd-
ningsledaren och rédddningscheferna i Arvika och Saffle kommu-
ner, att ta dver ansvaret for raddningstjnsten i dessa kommuner.
Motivet till l&nsstyrelsens Gvertagande var behovet att tka vatten-
genomfdringen mot Véanern i Séffle kommun och dérigenom for-
battra forhallandena i Arvika. De strategiska beslut som togs gick
ut pa att situationen beddmdes som raddningstjanst. Léns-
styrelsens dvertagande fordndrade inte strukturen i ledningsstaben.
Lansstyrelsens beddmning var att problemen kunde vara Over-
gadende i Gvriga drabbade orter men inte i Arvika. Lansstyrelsen
prioriterade da hanteringen av problemen i sjosystemet runt
Bydlven och koncentrerade sig pa Vanerproblematiken och
samordningen mellan berdérda kommuner och Ian. Om ansvaret for
raddningstjansten legat kvar pa kommunal niva hade, enligt den
intervjuade réddningsledaren, den troliga utvecklingen blivit den
att drabbade kommuner allt eftersom hade klassat den uppkomna
situationen som raddningstjdnst, men under denna process hade
vardefull tid gatt forlorad.

Efter samrad med Lénsstyrelsen i Varmlands lan och sakkunniga
fran raddningstjansten, polisen och berdrda myndigheter tog
vidare Ldansstyrelsen i Véastra Gotalands l&n Gver ansvaret for
raddningstjansten genom Norra Alvsborgs Raddningstjinst-
forbund med stéd av R&ddningstjanstférordningen. Motivet for
detta var Overhdngande fara for allvarliga ©versvdmningar i
Véaneromradet.

I sddra Norrland uppstod inte behovet att forandra besluts-
strukturerna pa samma satt som i Vastsverige. Detta grundar sig
troligen pa den 6vergripande roll som Samordningsgruppen Hoga
Floden spelade i sammanhanget. Denna grupp kan ségas fungera
som ett horisontellt samordningsorgan pa regional niva och utgors
av samtliga berérda privata och offentliga aktorer pa saval regional
som lokal niva. Denna organisering av hanteringen av hoga floden
och dess konsekvenser gjorde att behovet av att hanskjuta led-
ningen av raddningstjanstinsatserna till lansstyrelseniva inte blev
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aktuellt, trots att hiandelserna var séval lins- som kommundver-
skridande. Lansstyrelsens insatser innebar i huvudsak att utgdra ett
bakre stdd till kommunerna och att samordna l&nets Gvriga resur-
ser. En bidragande orsak till att hanteringen av hédndelserna i
Vasternorrland inte hanskots till hogre nivaer under Gversvam-
ningarna, var troligtvis att man i berérda kommuner har vana att
hantera situationer med hoga fléden i dlvsystemen.

Flexibilitet och anpassningsformaga inom ramen fér vad som
definierades som raddningstjénstsituationer med stdd i Raddnings-
tjanstlagen, karaktédriserade hanteringen av ©versvdmningarna i
Sverige 2000. Att kommunala insatser i samband med hé&ndelser
som orsakats av vaderforhallanden ofta klassas som raddningstjanst
har bland annat att géra med erséttningsproblematiken. For att er-
sattning for vidtagna atgarder i samband med en katastrofsituation
skall lamnas fran staten till en drabbad kommun® kravs att
situationen klassas som rédddningstjanst. N&r en intraffad hiandelse
val kan klassas som raddningstjanst, uppstar inga direkta oklarheter
i hanteringen vare sig pa lokal eller regional niva eller mellan
samverkande aktorer. De svarigheter som daremot kan uppsta
galler sadana situationer dar Raddningstjanstlagens lagrum,
oberoende av tolkningsutrymmet, visar sig vara otillrackliga, vilket
kan ge upphov till olika typer av efterspel.

Goda samordnings- och kommunikationsfora pa lokal och re-
gional niva i samband med hanteringen av de svenska fallen fore-
faller ha bidragit till att framja samfdérstand och minska konfliktbe-
nagenheten. Starkt bidragande till detta var troligen den enighet
som radde mellan aktorer att definiera situationerna som radd-
ningstjanst. En reflektion som kan géras i sammanhanget &r att
ifall den lokala situationen kan definieras pa ett sadant satt att den
faller inom ré&ddningstjanstens lagrum, har detta vissa positiva
konsekvenser for aktorerna, vilket kan befrdmja samverkan och
samforstand dem emellan.

Utfardandet av katastroftillstdnd i samband med 6versvam-
ningarna i Europa

For att forsdkringssystemet med statliga garantier vid naturkata-
strofer skall kunna implementeras i Frankrike, maste en intermi-
nisteriell deklaration av naturkatastroftillstand goras i enlighet med

3 ytéver den kommunala sjalvrisken
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en strikt procedur. Deklaration av naturkatastrof gjordes i
Frankrike saval 1993 som 1995, inte minst av detta skal.

Befogenheter att utropa katastroftillstand i Tyskland har skapats
for att forhindra organisatorisk och kommunikatorisk oreda nér
ledning forandras och skifte gors fran normal® till katastrof-
administrativ process (upscaling). Beslut om och mdjlighet att
utfarda katastroftillstand t.ex. till foljd av en naturkatastrof, ligger
hos den administrative samordnaren pa regional niva. | fall dar
katastroftillstand utfardas, inrdttas ett Overgripande operativt
centrum som leds av den administrative samordnaren, vilken an-
svarar for och samordnar olika berérda organisationers och myn-
digheters insatser. Lagstiftningen i den delstat (Rheinland-Pfalz)
som drabbades av dversvdmningarna 1993 och 1993 medger dock
inte att katastroftillstdnd utropas. Darfér har kommuner och di-
strikt i denna delstat forsetts med andra typer av juridiska instru-
ment for krishantering, t.ex. bemyndigande att utférda instruktio-
ner till kommunala ndmnder och serviceinrdttningar och att med
juridiskt stod begéra forstarkningar hos forsvarsmakten.

Aven om Katastroftillstdnd inte utropades i delstaten i samband
med 6versvdmningarna, hanterades situationen i praktiken som om
detta var fallet. Det ar foljaktligen svart att avgora om situationen
hade kunnat hanteras annorlunda, bland annat vad avser samord-
ningsfragorna, om Katastroftillstdnd utropats. Aven om den lag-
stiftning som skall gélla i samband med civila kriser for narvarande
genomgar en omfattande revidering i de tyska delstaterna, ar det
fortfarande troligt att varje delstats specifika lagstiftning tillsam-
mans med starka lokala strukturella variationer i hég utstrackning
paverkar hur en kris eller naturkatastrof hanteras.

I Nederldnderna tas beslut om inférande av katastroftillstand av
regeringen. Om sdrskilda omsténdigheter foreligger, kan delar av
katastroflagstiftningen aktiveras utan att generellt Kkatastrof-
tillstand forklaras. Samma beslutsform som vid generellt katastrof-
tillstand kréavs dock. Tanken med denna delvisa implementering av
katastroflagstiftningen ar att den skall kunna tillampas i relativt
smaskaliga kriser dar det skulle vara olampligt att utfarda generellt
katastrofstillstand. Det kan ndamnas att i samband med Gversvam-
ningarna 1993 blev situationen forklarad som nationell katastrof®.
Lokalt katastroftillstind proklamerades ocksa av ett flertal borg-

3 Under fredstida kriser och Katastrofer rader motsvarigheten till den svenska
ansvarsprincipen, dvs. att ordinarie rutiner for samhallsverksamhet skall uppratthallas

% National disaster means that damages would be compensated for as long as the budget
would allow this. (Rosenthal, U. & “t Hart, P. (Eds). Springer Verlag Berlin-Heidelberg,
1998: Flood Response and Crisis Management in Western Europe)
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mastare for att forebygga plundring och for att ge polisen storre
befogenheter att hantera den strom av “katastrofturister” som kom
till omradet. Under 6versvamningarna 1995 beslutade lokala borg-
mastare tidigt att evakuera stora delar av befolkningen i det
aktuella omradet. En uppmaning om evakuering gick ut men
ignorerades till stor del av de personer som berordes av denna. Da
laget forvarrades deklarerades snabbt katastroftillstand i flera byar
ldngs med den éversvdmmande floden och genom att detta gjordes,
kunde tvangsevakuering av ett stort antal invanare genomfétras
(Rosenthal & 't Hart, 1998:108).

I Sverige finns inga forutsdttningarna for att utférda
katastroftillstand i samband med en fredstida samhallspafrestning.
De atgarder som en raddningstjanstledare kan vidta med stod i
Raddningstjanstlagen géller enbart atgarder pa plats och ér
fokuserade pa den akuta situationen.

Maluppfyllelse

Det ar svart att med ledning av den information som forfattarna
haft tillgang till for denna studie kunna uppskatta hur framgangs-
rika de ansvariga varit i hanteringen av héndelserna och hur detta
har avspeglat sig i allménhetens reaktioner. Den kritik som for-
fattarna hittills lyft fram far ses som fragment ur en enbart delvis
kadnd empiri. Trots detta ger kritiken en god illustration till de di-
lemman som beslutsfattare stalls infor bland annat nar de skall
hantera saval geografiskt som administrativt gransoverskridande
héndelser.

En av styrkorna i det franska krishanteringssystemet ar det ef-
fektiva allokeringssystemet fOr resurser, inte minst genom civil-
militdr samverkan. Vana vid att hantera och samverka vid stora na-
turkatastrofer, inte minst vid de stora skogsbrander som intréffar
nastan varje ar, starker systemet. Att franska staten ersatter skador
som vallats av naturkatastrofer, visserligen enligt en strikt juridiskt
administrativ procedur, har sin grund i de solidaritets- och jamlik-
hetsprinciper som den franska konstitutionen vilar pa. Det offent-
liga ansvartagandet &r i detta h&nseende tydligt sanktionerat i
Frankrike till skillnad mot forhallandena i Tyskland och Nederlan-
derna. Att man dessutom i departementet Ardennes, pa ett mycket
genomtankt satt foregrep drabbade néringsidkares ersattningsan-
sprak genom Handelskammarens agerande, forstarker intrycket av
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ett starkt offentligt ansvarstagande, &ven om kritiken mot central-
regeringens agerande ibland blev svidande.

Svagheterna i det tyska krishanteringssystemet och den inverkan
som dessa har haft pd maluppfyllelsen i samband med Gversvam-
ningarna, kan troligen delvis forklaras med de stora lokala variatio-
nerna i utformningen, tillsammans med det juridiska regelverkets
specifika utformning i de olika delstaterna. Dessutom har den
federala nivans bidrag till delstaternas krishanteringsstrukturer
minskat under senare ar, vilket paverkat hanteringsutrymmet. Att
detta har paverkat personalresurserna visade sig inte minst i
samband med handelserna 1993 nér julledigheter gjorde stora hal i
personalstyrkan pa den lokala och regionala nivan. Att man
dessutom forlitade sig pa en planering som lag flera artionden
tillbaka i tiden, underlattade vare sig resursallokering, beslutsgang
eller informationsférmedling.

Att krishanteringen i Tyskland, trots sin relativt sett rigida han-
teringsstruktur, fungerade sa val som den gjorde, beror troligen pa
att man i hog grad kunde forlita sig pa frivilliga insatser. Avsakna-
den av privata forsdkringar for att ticka vattenskador tillsammans
med det blygsamma ekonomiska stdd som delstatsnivan bidrog
med, tycks inte ha spelat nagon dramatisk roll i efterforloppet.
Tvartom har stodet fran informella natverk liksom den stora talig-
heten hos allménheten varit en framtradande faktor i hanteringen
och har troligen varit en av huvudorsakerna till att utfallet blev sa
gynnsamt som det blev.

Att det system for krishantering som inforts i Nederldanderna
for att Oka flexibiliteten i beslutsgang och samordning inte
fungerade sarskilt val under 6versvamningarna, framgar tydligt av
tidigare beskrivningar. Att systemet inbjuder till ad hoc-16sningar
kan i méanga fall ses som en fordel. Den stora nackdelen med detta
system ar det glapp mellan ansvarsnivderna som systemet ger
upphov till genom att beredskapsplaner saknas for kommun-
Overskridande handelser, liksom att regioner enbart & admini-
strativa begrepp. Glappet forstarks dessutom av att den faktiska
regionnivan, dvs. provinsnivan, inte har nagot planeringsansvar
annat an for samordning. Dessa faktorer forklarar sannolikt till del
bristerna i hanteringen av Oversvdmningarna. Dessa brister har
sannolikt bidragit till att de samordnande organen NCC och NIC
inrattades pa den nationella nivan i slutet av 1990-talet for att pa sa
sétt stérka krishanteringssystemet.

I saval Frankrike, Tyskland och Nederlanderna har en offentlig
diskussion forts om de underliggande orsakerna till 6versvdmning-
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arna och i samtliga lander har regeringen till viss del setts som an-
svarig. | samtliga lander har man fran allméanhetens sida hojt rosten
mot samhéllets sitt att forbereda sig for naturkatastrofer. Man
skall dock halla i minnet att de floden som man hade att hantera i
de tre landerna bade under Gversvamningarna 1993 och 1995 var
mycket ovanliga. Aven om man i Nederlanderna och Tyskland var
battre forberedda vid O©versvdmningarna 1995, &r detta ingen
garanti for att man hade hanterat situationen béttre.

I det svenska fallet kan malet med krishanteringen ségas ha natts
med utgangspunkt fran den definition av situationen som man
gjorde, dvs. att situationerna i samtliga fall definierades som r&dd-
ningsotjanst. 1 samband med Gversvamningarna 2000 forelag ett
starkt samforstand mellan aktorerna nar det gallde att definiera si-
tuationerna som raddningstjanst. Da behov av att hanskjuta beslut
till en hogre beslutsniva uppstar av olika skal, finns inget annat al-
ternativ an att definiera situationen som raddningstjanst, da detta
ar den enda situation som mojliggor lansstyrelsens ingripande. Var
gransen ska dras mellan kommunala uppgifter och ansvar a ena si-
dan och raddningstjanstuppgifter och ansvar & den andra blir fore-
mal for diskussion sa snart nagot intraffar i samhéllet som beror pa
exempelvis svara vaderforhallanden.

Politiska foljdverkningar av hanteringen av
dversvamningarna

Nar vattnet sjunker undan efter en 6versvdmning, sjunker inte all-
tid krisstdmningarna undan i samma takt. Efterfasen ar en period
som karaktériseras av turbulens, frustrationer, motsdgelser och
kontroverser. Evakuerade atervander hem, affarer 6ppnas, upproj-
ning och reparationer inleds i drabbade kommuner. Den kollektiva
stress som genererats av handelsen har allt annat &n forsvunnit. Till
att borja med finns atskilliga som inte bara skadats fysiskt utan
aven psykiskt. Att man blir omhé&ndertagen i det akuta skedet &r i
de flesta fall stéllt utom allt tvivel, men garantier for omhanderta-
gande i efterkrisfasen ges séllan. Dessutom bdrjar man i efterfasen
att forsoka hitta den underliggande orsaken till det intréffade och
hér boljar debatten kring orsakerna till katastrofen. Ar det natur-
krafter som ar boven i dramat eller &r det den ménskliga faktorn?
Tillkortakommanden och valhanta forsok till hantering forstarker
bilden av att en katastrof inte enbart beror pa en nyckfull natur.
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Detta tillsammans ger grogrunden foér syndabockstdnkande och
“fingerpekande”.

I Frankrike blev handelserna 1995 snabbt en punkt pa den poli-
tiska dagordningen genom att premidrministern i och med sitt
engagemang i hanteringen framholl situationens allvar. Hanter-
ingen i sig blev ocksa en kanslig punkt for honom personligen, ef-
tersom han kandiderade till presidentposten i valen 1995.
Missnojet med hanteringen av hidndelserna kom inte bara fran de
borgmaéstare som tyckte sig ha blivit 6verkérda och inte fatt
mojlighet att hantera situationen till allménhetens bésta, som de
bedomde det hela, utan dven fran olika intressegrupper. Att man
fran nationell politisk niva bidrog till att skapa medel for
ekonomisk erséttning till de drabbade, fick heller inte nagot storre
positivt gehdr hos allmdnheten och missnéjet med central-
regeringens roll i hanteringen véxte. Intressant att notera ar ocksa
att man redan 1993 i Frankrike hade borjat skylla Oversvdm-
ningarna pa den manskliga faktorn.

I Tyskland tog denna debatt fart pa allvar 1995 nar media blaste
upp en storm kring orsakerna till dversvdmningarna och talade om
vaxthuseffekt och skogsskovling och éverbebyggda flodnéra omra-
den. De erfarenheter man fatt fran 6versvamningarna 1993 ledde
dock fram till att systemet for tidig varning anpassades till snabba
oversvamningsforlopp. Man kan tycka att detta var ndgot som
skulle inverka gynnsamt inte minst pa den allméanna opinionen. Sa
blev dock inte fallet, utan det hela gav stéllet upphov till en intensiv
debatt, inte minst med ekonomiska fortecken, om det nédvéndiga i
att forbereda sig for nagot som teoretiskt och statistiskt inte kan
intraffa, dvs. upprepade hundraarsfloden. Denna debatt fick nytt
bransle i samband med Gversvdmningarna 1995 eftersom vattenni-
vaerna holl sig lagre denna gang an under handelserna 1993 och att
inte heller Koblenz dversvdmmades. Det &r intressant att se likhe-
terna mellan den debatt som fordes i Tyskland 1995 och den som
forberedelserna infor millennieskiftet generellt gav upphov till dér
argument av typen “onddiga och kostsamma foreberedelser” gang
pa gang fordes fram.

I Nederldnderna var det framfor allt evakueringsproblematiken
som orsakade en haftig debatt och man tog sa stora ord i sin mun
som ”policy fiascos” nédr beslutsturerna mellan provins- och lokal-
nivan blev offentliga. Att man dessutom hade en beredskapsplane-
ring med siktet instéllt pd "hotet fran havet” och inte pa det hot
som de europeiska floderna skulle kunna utgéra, gjorde inte saken
béttre. Centralregeringen utsattes i slutdnden inte bara for denna
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kritik utan ocksa i hog grad for sitt agerande i ersattningsfragan,
vilken dock l6stes pa ett relativt smidigt satt genom inrikesminis-
terns ingripande.

I Sverige har hanteringen av 6versvdmningarna dnnu inte avslu-
tats och ersattningssidan ar langt ifran reglerad. Fragor som skulle
kunna ge politiska foljdverkningar handlar mycket om myndighe-
ters och allméanhetens forvantningar pa ersattning. Eftersom ingen
ersattning lamnas fran det allménna till enskild for skador som
uppstatt pa egendom i samband med en raddningstjanstsituation,
eller for skador som orsakat av sjélva olyckshdndelsen, &r valet av
forsékringsbolag A och O for den enskilde som drabbas av exem-
pelvis 6versvdmningsskador. Det &r stor skillnad mellan stérre och
mindre bolags klausuler, men villkoren for sjalvrisk &r ofta den-
samma, vilket dock kan innebéra stora skillnader om skadan géller
delar av egendom eller hela egendomen.

Ett av de stora problemen i ersattningssammanhanget rér den sa
kallade eftervarden, t.ex. ansvaret for upprojning efter en handelse.
Att réddningstjansten tar hand om det akuta skeendet och under
detta kan gora ingrepp i enskilds rétt &r sanktionerat. Raddnings-
tjansten har dock inte nagot ansvar for upprojnings- och aterstall-
ningsarbetet. Den som &r erséttningsskyldig for raddningstjanstin-
greppet ar den till vars forman ingreppet gjorts, nagot som latt blir
kontroversiellt och svarlost i krisens efterforlopp.

Om hundraarsfloden skulle drabba vart och vartannat ar i fram-
tiden och om myndigheter inte dandrar sin kompensationspolitik,
kommer dversvdmningar &ven i fortsattning att inte minst ekono-
miskt hart drabba dem som lever och arbetar i sj6- och flodnéra
omraden. Man kan forvanta sig ett 6kande gap mellan politikernas
och allménhetens upplevelse av upphovet till flodéversvdmningar
och myndigheternas hantering av flodskador samt ett véxande
missndje hos allménheten infoér vad som ses som myndigheters
passivitet, fornekande och t.0.m. nonchalans.

En utomeuropeisk jamforelse

Syftet med denna utblick &r att peka pa de generella problem som
uppstar nar samhéllens energisystem kollapsar och vilka konse-
kvenser sddana héndelser har for samhallsstrukturen, framfor allt i
krisens akuta fas men dven i efterforloppet. | det kanadensiska fal-
let var orsaken till hdndelsen en naturkatastrof, i det nyzeeldndska
fallet var infrastruktursystemet i sig orsaken.
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Stromavbrottet i Auckland, Nya Zeeland 1998

Fran slutet av februari till mitten av april 1998 (hogsommartid),
drabbades staden Auckland i Nya Zeeland av ett stort elavbrott nar
samtliga fyra elhuvudkablar en efter en kollapsade. The Central
Business District (CBD) forlorade darmed tillgangen till el-for-
sOrjning i 6ver tvd manader. CBD omfattar ett cirka tre och en halv
kvadratkilometer stort omrade i Auckland och ar centret for sta-
dens politiska ledning (the governmental hub of the city) och
hjartat i landets kommersiella och finansiella verksamhet. Elav-
brottet ledde snabbt till en svar kris for stadens ledning och 6vrig
samhallsviktig verksamhet. Inte minst drabbade den el-
leverantéren Mercury Energy och stadens affarsverksamhet. De
skador som uppstod var i forsta hand ekonomiska. Inga Ovriga
allvarliga skador eller forluster av ménniskoliv intraffade, delvis
tack vare ett intensivt raddningsarbete. Dock utgjorde elavbrottet
ett allvarligt hot mot manniskors hélsa och vélbefinnande liksom
den allménna ordningen och sékerheten. Dessutom var
allménhetens fortroende allvarligt hotat for el-leverantéren och
ytterst stadens ledning.

I Aucklandfallet ansag borgmastaren, liksom fallet var i Neder-
landerna 1993, att man kunde hantera situationen pa lokal niva. |
Nederldnderna tyckte man dock annorlunda pa provinsnivan. Till
skillnad fran hur man agerade i Nederlanderna, valde de lokala
myndigheterna pa Nya Zeeland att inte fora upp hanteringen till en
hdogre niva. Aven om hanteringen pa lokal niva i méngt och mycket
byggde pa improvisation och frivillig hjalp, kan inte situationen
jamféras med den i Tyskland under Oversvdmningarna, dar
frivilliga insatser &r “inbyggda” i de etablerade krishanterings-
strukturerna sedan lang tid.

I Auckland foll det pa de lokala beslutsfattarnas lott att forsdka
hantera situationen pa de satt som stod till buds. Detta skedde inte
konfliktfritt, men konflikterna stannade pa den lokala nivan och
inte som i Nederldnderna och Frankrike att konflikter framst upp-
stod i kontakten med lagre och hogre hanteringsnivaer. Man kan
sdga att bade i de kontinentaleuropeiska fallen och i Aucklandfallet
var grazonen som beslutsfattarna hamnade i nar man inte hade
klart fér sig hur krishanteringsstrukturen var uppbyggd och
fungerade, som orsakade konflikterna och konkurrensen mellan
aktorerna.

Liksom i de europeiska landerna fann man i Aucklandfallet att
man behdvde justera och anpassa mycket i den krishanterings-
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struktur som man hade planlagt for, eftersom en till synes helt ny
situation hade intraffat och som man pa intet satt varit forberedd
for.

Till skillnad fran situationen i Nederlanderna, dar regeringen tog
en stor del av skadekompensationsansvaret i brist pa andra tack-
ande forsékringar, gick den nationella regeringen i Aucklandfallet
hart ut och avsade sig allt ekonomiskt och politiskt ansvar for det
intraffade. Regeringen pekade snabbt ut elbolaget Mercury Energy
som ekonomiskt ansvarigt for det intraffade.

Isstormarna i 6stra Kanada 1998

De isstormar som drabbade Ostra Kanada och norddstra USA i
borjan av 1998 hade ingen tidigare motsvarighet vad géller intensi-
tet och forodelse. Extremt stora mangder underkylt regn foll under
en period av atta timmar. Marken kom att tickas av ett sjuttiofem
till etthundra millimeter kompakt istdcke och situationen forvérra-
des av de starka vindar som blaste och en stadigt sjunkande tempe-
ratur. Tjugofem personer miste livet till foljd av isstormen. De tva
kanadensiska provinserna, Ontario och Québec, drabbades hardast
av ovadret och skadorna i dessa provinser blev mycket omfattande.
Flera miljoner invanare i provinserna drabbades av stromavbrott,
manga av dem langvariga. Under en manad hade tusentals manni-
skor hade ingen tillgang till elstrom.

Det tunga istacket fick manga transformatorer och el-stolpar att
vélta och falla sénder. Den huvudsakligen fransktalande staden
Montreal, i Québec, drabbades varst. Handelsen underblaste den
redan existerande regionala, socioekonomiska, kulturella och
sprakliga splittringen i Kanada. Femton tusen kanadensiska
trupper sattes in for att hjélpa till i det omfattande
raddningsarbetet. De ekonomiska forlusterna till foljd av stormen
var enorma och isstormen 1998 visade sig bli den mest kostsamma
katastrofen i kanadensisk historia.

P& samma satt som i Frankrike och Tyskland skedde forand-
ringen av beslutsansvaret i samband med hanteringen av isstor-
marna i enlighet med etablerade strukturer och regelverk for Kkris-
hantering. 1 samband med det kanadensiska fallet genomfordes
foréandringarna dock betydligt snabbare. Till stdrsta delen
hanterades handelsen pa provinsnivd och lokal niva enligt de
beredskapsplaner som styr verksamheten. Reglerna som styr
forandring av beslutsansvaret till hogre nivaer i det kanadensiska
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systemet, bygger pa samma principer som i Frankrike, dvs. pa
situationens allvar och omfattning. Det finns i det kanadensiska
systemet inget direkt utrymme for den federala regeringen att
ingripa i hanteringen pa lagre niva, som fallet ar i det i det
holldndska systemet.

Trots att katastrofen hanterades i stort sett uteslutande enligt
den etablerade strukturen for krishantering i Kanada férskots be-
slutsansvaret i samband med isstormarna snabbt till premi&rminis-
ternivan. Den enhet pa federal nivda som motsvarar det svenska
Réaddningsverket och/eller OCB - Emergency Preparedness
Canada (EPC), - informerades om den radande situationen av
Québecs provinsregering mindre &n tjugofyra timmar efter det att
ovadret slagit till i Québec. Den nationella nivan underrattades
darmed samma dag som de lokala myndigheterna tog kontakter pa
provinsnivan. Regeringen holl vidare ett heldagsmote for att dis-
kutera situationen i Ostra Kanada sa tidigt som sju dagar efter det
att provinsmyndigheterna och EPC hade blivit uppméarksammade
pa att laget sag ut att bli allvarligt. Att man mycket snabbt uppfat-
tade och forstod krisens allvar och omfattning, samt att den fede-
rala nivdn underrattades s snabbt, ledde till att ett kriscenter in-
rattades vid EPC — redan efter fem dagar. Den strdnga kylan dom
drabbade provinserna bidrog troligtvis till htgre hanteringsnivaers
snabba ingripande.

Lokala utfardanden av undantagstillstand till foljd av en kata-
strof ar en forutsattning for att den lokala nivan skall fa provinsiellt
och federalt stdd och kompensation. Sammanlagt 257 kommuner i
provinserna Québec och Ontario utfardade katastroftillstand.

| fallet med isstormarna forefaller det som om de underliggande
politiska spanningarna mellan den kulturellt och sprakmassigt sar-
préglade provinsen Québec och den federala regeringen var den
framsta drivkraften i de konflikter som uppstod mellan de olika
beslutsnivaerna. En av anledningarna till att man i Québec inte
valde att deklarera undantagstillstand i hela provinsen var troligen
de motsattningar som finns mellan provinsen och den federala re-
geringen, i vilken Québecs premidrminister Bouchard drivit
Québecs kamp for separation fran resten av Kanada. Att be om
hjélp fran den federala regeringen var ett politiskt nederlag som
Bouchard anda delvis fick genomlida da man var starkt beroende av
federala resurser sasom det kanadensiska forsvaret under det akuta
skedet av hdndelserna. Spdnningarna mellan de provinsiella och fe-
derala premiarministrarna (Bouchard och Chrétien) pagick under
hela krisen.
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Slutsatser

Sammanfattningsvis kan sagas att stora kulturella och administra-
tiva skillnader foreligger vad géller krishanteringsstrategierna i de
fyra europeiska lander som studerats, &ven om likheterna ar manga.
Tillaggas bor att de krishanteringsstrukturer som studerats i
Frankrike, Tyskland och Nederlanderna var de som radde i mitten
pa 1990-talet.

Ett vanligt férekommande operativt problem i samband med
krishantering &r samordning. Att starka samordningen genom att
deklarera katastroftillstind ar dock inte nodvandigt i Frankrike.
Implementeringen av de departementala krishanteringsplanerna
ger en departementsprefekt ndra nog oinskrankta mojligheter att
hantera en krissituation. Implementeringen gor det vidare mojligt
for prefekten att gora ingrepp i enskilds ratt samt att begédra nédra
nog vilket stod som helst fran samtliga samhallsnivaer. Anled-
ningen till att katastroftillstind anda deklarerades i samband med
Oversvdmningarna i Frankrike, var att denna procedur kravs for att
ersattning via den statliga forsakringsgarantin skall kunna utga.

Aven Tyskland finns mojligheten att deklarera katastroftillstand
i samband med en samhallspafrestning, men denna formella proce-
dur utnyttjas séllan. Oversvdmningarna i mitten pd 1990-talet han-
terades dock, paradoxalt nog, som om Kkatastroftillstind radde,
dock inte formellt. Detta radde dock inte bot pa de sambands- och
kommunikationsproblem som uppstod.

Trots att man i Nederlanderna har mojlighet att utropa kata-
stroftillstand saval pa lokal som nationell niva, visade sig detta vara
en otillracklig atgard for att kunna komma tillratta med samord-
ningsproblemen, som anses utgdra huvudproblematiken i den ne-
derlandska krishanteringsstruktur som radde i mitten av 1990-talet.

Varken samordning av de operativa akuta insatserna eller speci-
fika samordningsproblem under Gversvamningarna 2000 har fatt
nagon sarskild uppmarksamhet i den svenska dokumentation som
forfattarna haft tillgang till eller forts fram i de intervjuer som
gjorts. Ett problem som ddremot tydligt framkommer, géller er-
sattningsfragor i samband med insatserna. Det kan konstateras att
for att kunna reglera sddana kostnader som uppstar i samband med
exempelvis dversvdmningsinsatser, forefaller Raddningstjanstlagen
vara det enda lagstod som idag kan tillampas. Det forefaller vidare
som om Réaddningstjanstlagens lagrum i samband med insatser ofta
blir foremal for vid tolkning saval i forebyggande som i akut verk-
samhet.
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I det nederldndska systemet, som &r konstruerat for att under-
latta en smidig forflyttning av beslutsbefogenheter till hdgre
nivaer, forekommer ad hoc-lésningar och — ageranden pa savél
lokal som pa provinsiell niva betydligt oftare an i motsvarande
tyska och franska strukturer. Férdelen med ad hoc-l8sningar &r att
de Okar flexibilitet och situationsanpassning men nackdelen &r
risken for hastigt uppkomna ldsningar med oanade och
svaroverblickbara konsekvenser som foljd.

Flexibilitet och anpassningsforméaga inom ramen for vad som
definierades som réddningstjanstsituationer, karaktariserade han-
teringen av Gversvdmningarna i Sverige 2000. Den fas av krishan-
teringen som studerats i de svenska fallen &r uteslutande den akuta
fasen. Hanteringen av efterkrisfasen och da speciellt med inrikt-
ning pa den s.k. eftervarden, dar ersattningsfragor hamnar hogt pa
dagordningen, har inte ndrmare kunnat belysas i den svenska delen
av studien. Detta beror pa att savél den akuta fasen som efterfasen i
samband med handelser som har med véderforhallanden att gora,
kan paga under lang tid, vilket ar fallet bland annat i Arvika.

Naégra av de problem som framkommer i samband med samtliga
studerade 6versvamningsfall, galler tillgangen pa och samordning
av vader- och flédesprognoser. Samtliga lander vittnar om att sa-
dana korttidsprognoser, som kan géras med relativt hog tillfor-
litlighet, inte ger tillrackligt tidsutrymme for att forebyggande at-
garder skall kunna vidtas pa ett effektivt satt, exempelvis i samband
med utdragna regnperioder. Att i forebyggande syfte kunna samla
in och formedla information om véder- och flodesforhallanden i
angransande lander och regioner i forvarningssyfte, dr ytterst an-
gelaget. Nagot sadant forvarningssystem fanns inte etablerat
mellan l&nderna i vastra Europa i samband med h&ndelserna 1993,
men vissa forbattringar skedde mellan 1993 och 1995.

Problemen med sadana gransoverskridande kriser som Gver-
svamningar ger exempel pa, har i flera avseenden med relationen
mellan privat och offentlig sektor att gdra. Fordelningen mellan
offentligt och privat ansvarstagande har diskuterats livligt efter
oversvamningarna pa kontinenten 1993 och 1995 och &ven i
Sverige pagar denna diskussion. Fallet med stromavbrottet i
Auckland och den roll som el-bolaget Mercury Energi spelade
under handelserna, kan ses som exempel pa en typ av svarigheter
som krishanterare kan stota pa nar privata aktorer har nyckelroller,
exempelvis inom elsektorn. Relationen mellan privat och offentlig
verksamhet innebdr inte i sig ett problem under sa kallade normala
forhallanden, men i andra fall, exempelvis i forebyggande situa-
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tioner, kan pressen pa individuella beslutsfattare 6ka om vérden
stalls mot varandra.

Den svenska forsakringsmodell som tillampas i samband med
oversvamningsskador, dr i manga fall gener6s i forhallande till
andra landers forsakringspraxis i sadana sammanhang. Det kan
dock konstateras att dven i Sverige kan en enskild drabbas hart av
hoga kostnader for dversvamningsskador, trots att den enskilde &r
forsakrad. | fall dér staten ersatter en drabbad kommun utover den
kommunala sjélvrisken, lamnas sadan ersattning enbart till
kommunerna och ej till enskilda.

Hanteringen av Oversvdmningarna 1993, 1995 respektive 2000
visar tydligt pa fordelarna med att beslutsfattare har Gvat
tillsammans och tidigare arbetat ihop. I Sverige vittnade besluts-
fattare om vikten av att k&nna till varandras arbetssatt och de
vinster som kan gdras genom att i forvdg ha val etablerade rutiner
for informationsutbyte, samordning och gemensamt besluts-
fattande for de fall da situationen sd kraver. Sadana rutiner
underlattar inte bara operativ samverkan, vilket i sin tur kan leda
till en effektivare och snabbare praktisk hantering, utan gynnar
aven alternativa problemformuleringar, handlingsutrymme samt
underlattar kommunikationen pa strategisk niva. Det ar en fordel
om man samband med 6vningsverksamheten kan utga fran ett
entydigt lagstod.

Sammanfattningsvis hade den nationella nivan stort inflytande
over hanteringen av de tva éversvamningarna, saval i Frankrike
som Nederldnderna, dock framst under hindelserna 1995. | bade
de nederlandska och franska fallen vilade Overférandet av
beslutsbefogenheter pa formella men procedurmassigt och
juridiskt skilda grunder. | Frankrike grundades 6vergangen framst
pd omfattningen av och allvaret i situationen. | den franska
krishanteringsstrukturen resulterar évergangen i manga fall i att
katastroftillstand utlyses, vilket medger att specifika befogenheter
och réttigheter kopplas till hanteringen.

Béde de franska och de nederlandska erfarenheterna av hogre ni-
vaers ingripande i den lokala hanteringen av Oversvamningarna
kryddades med missnoje och kritik fran lokalt hall. Det mest
framtradande argumentet mot ett ingripande fran hogre nivaer
tycktes vara att man pa lokal niva havdade att man dar hade betyd-
ligt battre kunskap om lokala forhallanden och forutsattningar an
vad man hade pa hogre nivaer. En observation, som kan goras i
sammanhanget, ar att de illa fungerande kommunikationskanalerna
tillsammans med bristen pa informationssamordning inom syste-
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men ar en grogrund for konflikter mellan beslutsfattare pa olika
nivaer, saval strategiska som operativa.

En otillrdcklig anpassning av organisation och resurser till
dagens forhallanden aktualiserades framfor allt i samband med de
tyska Oversvdmningarna. 1 sammanhanget kan det vidare noteras
att det inte finns nagon myndighet i Sverige som har ett sam-
ordningsansvar vad géller information till allménheten i samband
med sambhallspafrestningar. Lansstyrelsen har ett informations-
ansvar i dessa situationer, men inget formellt mandat eller ansvar
for att samordna den information som gar ut till allmanheten fran
olika myndigheter.

Det ar uppenbart att ledningsfunktioner, resursallokering och
informationshantering utgor kritiska punkter i samtliga studerade
krishanteringssystem, oavsett hur systemen &r uppbyggda och oav-
sett kulturella, geografiska och konstitutionella forhallanden.

Behovet av att fa en bred 6verblick over hela krishanterings-
strukturen och den totala resurs- och behovssituationen, blir sar-
skilt framtradande da samhéllet drabbas av olika typer av grans-
overskridande kriser, ndgot som bekraftades i fallet med 6versvam-
ningarna i Europa 1993 och 1995. Att kunna anldgga ett brett per-
spektiv &r nédvandigt, bland annat for att kunna fordela resurser pa
olika nivaer samt for lednings- och informationssamordning inom
systemet som helhet.

Hanteringen av oversvamningarna i mitten pa 1990-talet ger
manga exempel pa den akuta situationens problematik men ger
ocksa exempel pa efterforloppets. Stotestenen i krishanteringen har
i de flesta fall varit forskjutningen av beslutsbefogenheter och an-
svar till hogre nivaer, vilket dock samtidigt lett till att 6verblicken
gatt forlorad genom brister i samordning. Inrattandet av ett natio-
nellt samordningscenter, vars funktion &r att framja en 6verblick i
samband med sadana handelser som engagerar samtliga krishan-
teringsnivaer, har varit Nederlandernas sitt att komma tillratta
med dessa brister. Man har ocksd, for att forsoka komma till ratta
med den informationshanteringsproblematik som ofta uppstar i
kriser, inrattat ett nationellt informationscenter, dar informations-
hanteringen kan lyftas till central nivd utan att ansvaret for
hanteringen i andra strategiska och operativa fragor for den skull
forandras. | Nederldnderna har man foljaktligen dragit lardomar av
erfarenheterna  fran mitten av 1990-talet och starkt den
institutionaliserade och nationella kapaciteten for dessa typer av
samhalleliga pafrestningar.
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