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Forord

P& uppdrag av Forsvarsmakten och Overstyrelsen for civil beredskap har Institutionen for
ledningsstudier vid Totalférsvarets forskningsinstitut, FOI (f.d. FOA) bedrivit studier om
militér och civil ledning och samverkan.

| denna studie diskuterar vi olika alternativ for organisation av framtida regional ledning och
samverkan vid samordning av samhéllets resurser i extraordinéara situationer. Alternativen har
olika ambitionsnivaer och varierar avsevart vad géller befogenheter. Tanken &r att val av
organisationsalternativ skall vara beroende av féréndrade hot.

Studien har bedrivitsi projektform. Projektledare har varit organisationsdirektor Rolf
Lindgren. | 6vrigt har medverkat organisationsdirektor Douglas Dérans, fil.dr Per Larsson och
jur.kand Olle Carlbom, tidigare forsvarsdirektdr och kanslichef vid lansstyrelsen i Gavleborgs
lan. Studien har granskats vid ett granskningsseminarium och darefter bearbetats och
kompletterats.

Ett varmt tack till alla de som pa olika sétt bidragit med forslag och synpunkter.

Rolf Lindgren
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Riksdagen beslutade den 30 mars 2000 om Forsvarsmaktens storlek, organisation och
uppgifter. Beslutet innebar en total ominriktning och omstrukturering av Forsvarsmakten, en
kraftig nedskarning av antalet krigsforband och en minskning av antalet utbildningsplatser i
fred.

En svér och omfattande fraga, som belystesi Forsvarsmaktens underlag och som bland annat
ligger till grund for forsvarsbeslutet, har varit frégan om hur ledning skall utévas och antalet
ledningsnivaer. Redan i underlaget infor kontrollstation 1999 fordes diskussioner, framst
inom Forsvarsmakten och mellan Forsvarsmakten och Overstyrelsen for civil beredskap
(OCB), om hur den hogre och |agre regionala ledningsnivan skulle utvecklas. Diskussionerna
hade sin grund i Forsvarsmaktens inriktning att endast behalla en regional ledningsniva

| dessa diskussioner lanserade Forsvarsmakten begreppet " totalférsvarsstab” som uttryck for
ett behov av en regional niva, dar militéra och civilaresurser kunde samordnas. Begreppet
totalforsvarsstab kom darvid av berdrda att tolkas olika. Nagon konkret utformning av behov,
syfte, uppgifter, organisation, m.m. diskuterades aldrig. Tolkningarna vaxlade mellan ett helt
integrerat civilt och militart ledningsorgan och ett gemensamt samradsorgan men med skilda
civilaledningsenheter och militéra staber.

Forandringarnainom Forsvarsmakten kom &ven att berdra de civila delarna av totalférsvaret.
Som en konsekvens av att inrédtta endast en regional nivainom Forsvarsmakten fattade
riksdagen beslut om att avskaffa civilbefadhavarna. Militér —civil samverkan paregional niva
genomfors nu mellan respektive militérdistriktsstab och lansstyrelser samt 6vrigaregionala
myndigheter, organisationer och foretag.

Denna studie &r ett led i en tankeprocess. Syftet &r att tafram ett — av flera— underlag for
beslut om den fortsatta utvecklingen pa regional niva. Studien ar avsedd som ett
diskussionsunderlag.

1.2 Uppdraget

Forsvarsmakten och OCB har givit FOI i uppdrag att ta fram ett fordjupat
diskussionsunderlag for utformningen av den framtida regionala lednings- och
samverkansstrukturen. Uppdraget har foljande lydelse:

Belys hur framtida civil och militar regional ledning kan utvecklas — pa lang sikt — for att
inom total forsvarets ram uppna en sa effektiv samverkan och samordning av samhéllets
resurser som mojligt. Studien skall behandla hela den sa kallade hotskalan —fran fred till
krig.

Studien skall analysera och presentera alternativa forslag till framtida civil och militar
regional ledning och samverkan. De alternativa forsag till lednings- och samver kansformer



som presenteras skall varderas avseende styrkor och svagheter bade nar det galler att
implementera dessa och da de ar i bruk.

| uppgiften anvands uttrycket pa lang sikt. Vi har i rapporten i stéllet anvant oss av uttrycket i
framtiden for att ange tidsperspektivet. Detta uttryck aterspeglar béttre de problem vi har att
beakta. Uttrycket palang sikt |&ser garnatanken vid ett mal eller ett forhallande som skall
infallaom ett antal &r. Mot detta skall utvecklingen normalt strava. Sa &r det inte i dettafallet
med den problemstélining vi har att fundera 6ver. De utvecklingsalternativ vi diskuterar skall
i god tid kunnainforas nar hotutvecklingen s motiverar. | framtiden ger darfor uttryck for
bade nértid och tid langre bort.

| uppgiften sags ocksa att hela hotskalan skall beaktas. Hittills har planeringen inriktas mot
"det varstafallet”. Sedan har dettafall fatt utgora grund och ma for de resurser som ansetts
nodvandiga. Problemet med ett sddant resonemang &r att sannolikheten for att det varsta fallet
adrigintraffar & stor och att man skapar en for normala forhallanden 6verdimensionerad
organisation. Vi har darfor valt att utga fran handelser som, med nuvarande hotbild, kan
komma att intréffa med ndgot storre sannolikhet men som kraver resurser utéver det normala.
Déarmed kan man ocksa | éttare astadkomma en successiv anpassning fran ett normaltillstand i
samhdllet till ett mer svarartat och svardefinierat kristillstand.

Frégan om hur samverkan skall utévasi framtiden har bland annat sitt ursprung i det breddade
hotet mot det svenska samhéllet och dess infrastruktur. Fran att Forsvarsmakten tidigare varit
fokuserat pa ett invasionsforsvar mot en angripande stormakt och en darmed over tiden
sammanhangande krigssituation i landet stélls nu hdgre krav pa att Forsvarsmakten skall
kunna stodja samhallet i olika krissituationer alltifran ett fredstida normaltillstand ini ett
krigsliknande beredskapstillstand. De militara kraven pa det civila samhéllets samlade stod till
Forsvarsmakten vid strid pa svenskt territorium och det darmed sammanhéngande
samordningsbehovet av civilaresurser & for narvarande inte aktuellt.

Den forandrade hotbilden medfor &ven att andra satsningar én tidigare behdver goras inom det
civilaforsvaret for att minska sarbarheten i infrastrukturen, dvs. dkad robusthet i samhéllet,
medan den traditionella beredskaps agringen kan minskas vasentligt. Kraven pa férméaga hos
civilaforsvarets olika funktioner kommer att ha varierande tidsperspektiv. Nagra maste ha
omedel bar férmaga att verka, andra kan ha lagre prioritet. Samordningskravet och
samordningsbehovet har bytt sida. | en krissituation &r det nu samhallets krav pa stod av
Forsvarsmakten som behdver samordnas med dvriga samhéllsinsatser. Det & dainte
Forsvarsmakten som leder verksamheten — vilket i flera sammanhang felaktigt pastas — utan
andra delar av samhdllet, t.ex. réddningstjansten, polisen eller en kommunstyrelse.

Det kan darfor krévas ett nytéankande for att i framtiden mota de behov som de beskrivna
forandringarna medfor avseende ledning och samordning av olika samhéllsresurser pa
regional nivalangs hela den sa kallade hotskalan. Det & dainte langre det som i de
ursprungliga resonemangen hade karaktéren av ett for andamalet skapat totalférsvarsorgan
som bara & intressant. De organisatoriska formerna for samverkan kan behtva vara olika
beroende pa var pa hotskalan en handelse intraffar. Denna studie behandlar dessa problem.

10



1.3 Metod

Vi har valt en studiemetod dar vi har talat med personer vid olika myndigheter och
samhallsorgan. Vi har analyserat vilka behov som skall kunna tillgodoses, vilken formaga
som skall finnas, vilka problem som kan finnas, osv. Vi har talat med personer i den
nuvarande regional a ledningsorgani sationen om dennas styrka och svagheter. Med dem har vi
ocksa diskuterat deras egnainitiativ samt vilken utveckling de ser mot bakgrund av regionens
kontinuerliga strukturforandringar. Vi har ocksatalat med andra berdrda samhéllsforetradare.

Vi har valt att tala med personer som &r vél insattai problemomradet, men som intei detta
skede nodvandigtvis foretrader myndighetens eller samhallsorganens officiella
stallningstagande i fragan. Vi har darvid efterstravat en forutsattningsl 6s diskussion.

Var uppgift & inte att |amna ett forslag till organisationslosning. Vi skall presentera tankbara
alternativ samt redovisa dessas for- och nackdelar, styrkor och svagheter, mgjligheter och
hinder. Det har darvid varit viktigt att fanga upp s manga tankar, idéer och erfarenheter som
mojligt. Vi har ocksa studerat hur vissa andra lander har 16st motsvarande problem.

Vi har belyst komplexiteten i lednings- och samordningsproblematiken vid extraordinéra
situationer med hjalp av fyra olika scenarier. Dessa & exempel pa handelser vilka regeringen i
andra sammanhang uttalat att ansvariga myndigheter skall ha beredskap for att kunna hantera.
Handelserna &r av sadan pafrestande karaktar for samhéllet att den ordinarie organisationen
och normalt avdelade resurser inte &r tillfyllest for att hantera situationen.

Vi har analyserat det material vi fatt fram, utarbetat ett antal alternativa lednings Gsningar
samt varderat dessa.

1.4 Avgransningar

I och med forsvarsbesl utet slogs Forsvarsmaktens tva regionalaledningsnivaer ihop till en.
Inom civil beredskap avskaffades den hogre regionalaledningsnivan (Civilbefdhavarna).
Ledning utdvas dérefter i huvudsak av tre ledningsnivaer — riksledning, regional ledning och
lokal ledning. Landsting och lansstyrelse raknar vi till den regionalanivan. Nagra
forandringar i landets styrelseskick har vi inte spekulerat i. De pagaende forsoken med
regionala géavstyrelseorgan har vagtsin.

| enlighet med uppdraget behandlar vi den regionala nivan, dvs. militardistrikt, |ansstyrel ser,
landsting, regionala organisationer m.fl. Davi ser att ett dternativ paverkar nagon annan niva
har vi endast redovisat madjliga paféljder men inte djupare anal yserat dess konsekvenser. Vi
har heller inte studerat de speciella problem som kan vara férknippade med Gotland
respektive Stockholm da dessa utredsi séarskild ordning.

Vi har enbart utrett organisatoriska utvecklingsalternativ och inte berért t.ex. kompetens- och
teknikutveckling.
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1.5 Begrepp
Uppdraget innehdller begreppen ledning, samordning och samverkan.

Ledning eller att leda anvands manga ganger med olika innebord inom det militéra respektive
civilaforsvaret. Inom det militéra forsvaret anvands vanligtvis begreppet med innebdrden att
en part (chef) med order eller annat styrmedel dverfor sin vilja och avsikter till en eller flera
underlydande som har skyldighet att verkstdla ordern. Med andra ord antas det rada direkta
och klaralydnadsférhallanden mellan dem som utfardar ordern och de som har att verkstélla
den. Begreppet ledning ar starkt kopplat till uttrycket ledningskedja.

Inom det civilaforsvaret brukas oftast begreppet i stéllet med innebdrden att en part har
ansvaret for att prioritera och att ange gemensamma och évergripande mal for verksamheten
inom ett omrade — geografiskt eller funktionellt —och setill sa att erforderlig samverkan
kommer till stand mellan ett antal mer eller mindre sjdvstandiga parter. | sin proposition
1991/92:102 i andlutning till 1992 &rs forsvarsbesiut skriver regeringen foljande: ” Regeringen
vill ocksaframhalla att ordet ledning nér det galler den civiladelen av totalforsvaret i vissa
avseenden kan ledatankarnafel och geintryck av ledning i det militara férsvarets mening.
Med ledning skall inom totalforsvarets civiladel vasentligen forstas sddan verksamhet som
samordning, prioritering och information”.

Samordning & en del av ledning och styrning av verksamheter och dligger enligt
verksférordningen alla statliga verkschefer och ligger ocksai andra chefers eget intresse att
astadkomma. Samordningen syftar till att htja effekten av disponibla resurser oavsett
organisations- eller funktionstillhdrighet.

Samverkan &r ett medel att astadkomma samordning. Samverkan kan ske pa olika sétt, t.ex.
genom personsammantréffanden, via kommunikationsmedel eller genom 6msesidig
information.

| olika styrdokument for |ansstyrelsernaframhalls att dessa skall tainitiativ till samordning

och samverkan t.ex. genom att i det regionala utvecklingsarbetet verka for att statens,
landstingens och kommunernas verksamhet samordnas.

1.6 Disposition
| kapitel 2 redovisar vi de andrade forutséttningar som ligger till grund for behovet av en

utveckling av lednings- och samverkansformerna paregional niva Vi har valt att 1agga
huvuddelen av dennaredovisning i bilaga 1 - 4 da detta material torde varava kant av

uppdragsgivarna.
| kapitel 3 belyser vi nuvarande regionala lednings- och samverkansstrukturer.

| kapitel 4 redovisar vi nagra av de problem som vi anser foreligger och som utgor
varderingsgrunder i analysen av de olika utvecklingsalternativen.

| kapitel 5 analyserar vi de olika utvecklingsalternativen och i kapitel 6 gor vi en jamforelse
mellan dem.
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2 Andrade for utsattningar

Under det senaste decenniet har forutséttningarna for totalforsvarets verksamhet andrats
vasentligt. Nedan redovisar vi kortfattat dessa forandringar.

Forsvarsbeslutet varen 2000 innebar stora forandringar avseende uppgifter och férmagor for
saval det militéra som det civilaforsvaret. | bilaga 1 redovisar vi en sasmmanfattning av dessa
forandringar. | bilaga 2 redovisar vi i korthet var bedémning av samhéllsutvecklingen.

2.1 Det breddade hotet

Det &r inte langre risken att drasin i ett krig mellan tva maktblock som hotar Sveriges
sakerhet. Daremot finns det risker forknippade med regionala och lokala konflikter och med
forekomsten av auktoritéra regimer, sonderfallande stater och bristande samhéllskontroll.
Aktorer som kan ténkas ageramot Sverige och hota var sakerhet &r intei forsta hand
stormakter med dvervadigande militéra resurser utan snarare stater eller organisationer och
grupper, kanske geografiskt langt fran Sverige, som med hot och patryckningar, vald och
skadegorel se kan tankas vilja paverka oss.

Det stérsta hotet mot sékerheten i Nordeuropai dagsldget sammanhanger med en fortsatt
instabilitet i Ryssland och i synnerhet med de risker som kan férknippas med en svag
ingtitutionell struktur, sdndervittrande samhdlelig kontroll, en frustrerad krigsmakt, en
utbredd brottslighet, starka maktstrukturer vid sidan om staten och svarigheter att férhindra
misstag och olyckor vid militér verksamhet liksom vid civila och militara kérnanlaggningar.

Den teknol ogiska utvecklingen har magjliggjort aven for mindre grupper att fatillgang till
kunskap om och att tillverka vapen. Avancerade vapen & inte langre bara en tillgang for
stater. Terroristgrupper kan idag tillverka och utnyttja vapenbéarare for t.ex. kemiska och
biologiska vapen. Aven med konventionella vapen kan angrepp frén fientligt installda
grupperingar skadatele- och datorsystem med férédande konsekvenser for t.ex. el- och
livsmedel sforsorjning, kommunikationer eller bankvésende.

Hoten & gransoverskridande i manga avseenden. De tar varken hansyn till geografiska,
sektoriellaeler administrativa granser. Det gar heller inte langre att dra en skarp gréns mellan
fredstida och krigstida hot.

Samhdllets planering och dtgarder for att hantera olika former av hot och risker bor utformas
sAatt vi far ett sammanhangande beredskapssystem for olika former av hot. Utgangspunkt for
planeringen skall vara s, att den som i vanligafall har ansvar fér en verksamhet, skall ha det
ocksdi krisoch i krig. Beredskapen skall byggas underifran, dvs. utgangspunkten skall vara
samhdllets ordinarie formaga att vidta atgarder. Denna ordinarie férmaga kan sedan genom
beredskapsatgarder kompletteras, sa att vi far formaga att hantera allt svarare handel ser utefter
hela hotskalan i fred och i krig.

V erksamheten skall bedrivas och resurserna utformas med en storre bredd av hot som

utgangspunkt, dar invasionshotet inte ter sig realistiskt under de nérmaste tio aren.
Beredskapsresurserna skall i fortsattningen utformas sa att dei 6kad utstréckning &ven kan
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anvandas vid internationella fredsframjande och humanitérainsatser samt for att stérka
samhdllets formaga att forebygga och hantera svara pafrestningar pa samhéllet i fred.

For att klargbra och analysera lednings- och samverkansbehov mellan civilt och militart
forsvar paregional niva behdver man utga fran de olika hottillstand som samhéllet kan stéllas
infor. | nedanstéende bild beskrivs 6versiktligt sammanhangen mellan hot, samhéllstillstand,
organisation och regelverk.

Hotniva

Extraordinara situationer

N .

[}
[}
[}
e e e JI P
|
! Vépnat angrepp
Statsterrorism i
Sabotage i
- . , Terrorism !
Massiva demonstrationer !
Internationella konflikter och gatuvald :
] | Mycket komplexa i
Organiserad brottslighet och omfattande !
Brottslighet i !
il i
Olyckor Massiva flyktingstrémmar i
SR LY I
H . o [} .
Nor maltillstand Angtréngt tillstand Krigtillstand 1 Krig
e A
Ordinarie Ev. krisogg?iils(ja; on och i
organisation Of:h » smverkansmonster (T ———————— >
samverkansmaonster !
e J:,___
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regelverk | forfattningsstod
"Hojd Beredskap”
i
Sannolikhet

Bild 1. Oversiktligt sammanhang mellan hot, samhallstillstdnd, organisation och regelverk.
De extraordindra situationerna ar endast exempel och &r inte inbtrdes rangerade.

Beskrivna samhallstillstand har ur ett ledningsperspektiv placeratsi en glidande skala fran ett
normaltillstand via ett anstrangt tillstand till ett kristillstand. | det senare anges éven ett
fredstida och ett krigstida tilIstand. Bilden anger att ju langretill hoger pa skalan och ju hdgre
upp desto alvarligare blir storningarnainom viktiga samhallsfunktioner, desto mer utsatta blir
olika grundlaggande samhaéllsvarden, t.ex. demokrati, réttssékerhet och desto mer behdver
olika delar av samhaéllets resurser mobiliseras. Offentliga och privata organisationers resurser
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—myndigheter, foretag, osv. — behdver samordnas for att beméta och undanrdja de aktuella
hoten.

Den enskilda manniskans ansvar for sitt eget och nérstaendes val och ve utgor grunden for
atgarder som bor vidtas oavsett var pa hotskalan vi befinner oss. Innan gransen for
manniskans egen formaga att hantera situationen & nadd och passerad ar det samhéllets
skyldighet att ingripa.

Normaltillstand

Vid ett normalt samhallstillstand forekommer inga allvarliga storningar i viktiga
samhadllsfunktioner, t.ex. kraft- och vattenforsorjning eller tele- och dataf 6rbindel ser.
Grundlaggande samhaéllsvérden &r inte hotade. Stérningar och hot i samhéllslivet inskrénker
sig till begransade olyckor och brottslighet av vanligtvis kand karaktar, t.ex. trafikolyckor,
begransade stromavbrott, bankran. Dessa stérningar och hot handhas av offentliga och privata
aktorer inom ramen for sina ansvarsomraden och pa basis av upparbetade erfarenheter samt
etablerade rutiner och samverkansformer. Nagra dagars elavbrott pa grund av kabelbrand
medfor problem avseende bl.a. kommunikationer och livsmedel skylning. Situationen kan
underl&ttas med reservel aggregat (Stockholmsomradet mars 2001). Sadana héndel ser belyser
nodvandigheten av den enskildes forebyggande arbete. Inga eller fa” grazoner” mellan
myndigheter och organisationer finns vad avser ansvar och befogenheter. Skyldighet for stat
eller kommun att géra en réddningsinsats foreligger endast om det med hansyn till behovet av
ett snabbt ingripande, det hotade intressets vikt, kostnaderna for insatsen och
omstandigheternai dvrigt & pakallat att staten eller kommunen svarar for insatsen
(Raddningstjanstlagen 2 § om dvergang fran den enskildes ansvar till samhéallsansvar).

Anstrangt tillstand

Vid ett anstrangt samhdllstillstand & verksamheten hart pressad inom samhéllsviktiga
funktioner med en pataglig risk for allvarliga storningar. Grundldggande samhallsvarden
borjar i vissafall hotas. Det anstrangda tillstandet kan orsakas av omfattande och allvarliga
natur- och vaderforhallanden, omfattande epidemier, organiserad grov brottslighet, massiva
flyktingstrommar eller andra former av pafrestningar av mer vakand karaktéar. Det anstrangda
tillstandet skapar allvarliga resursbrister inom berérda omraden. Storningar och hot handhas
dock fortfarande av offentliga och privata aktérer inom ramen for sina ansvarsomraden och pa
basis av upparbetade erfarenheter samt etabl erade rutiner och samverkansformer. Faeller inga
grazoner mellan aktorerna avseende ansvar eller befogenheter férekommer. Forfattningsstodet
(regelverket) for hantering av uppkomna problem &r i vissafall svagt eller saknas.
Oversvamningarnai vastra Sverige under senhtsten 2000 kan anses vara ett exempel pé ett
anstrangt tillstand. De akuta skedena kunde hanteras med stod av raddningstjanstlagen. |
bilaga 3 beskriver vi kortfattat problemen med utformningen av det nuvarande
forfattningsstodet.

Fredstida kristillstand
Vid ett krisartat samhéllstillstand i fred forekommer alvarliga stérningar inom

samhdllsviktiga funktioner och grundlaggande samhallsvérden &r direkt hotade. Tillstandet
orsakas av forekomsten av komplexa och omfattande olyckor av ovanlig karaktér och som har
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aerverkningar inom ett flertal samhallsfunktioner och stora geografiska omraden. Exempel
kan vara nedfall av radioaktiva amnen, storskalig och snabb spridning av allvarlig smitta,
dammbrott och 6versvamningar. Tillstandet kan ocksa orsakas av olika former av utbredd och
intensiv sabotage- eller terroristverksamhet riktad mot statsapparaten, olika samhallssektorer
eller intresse- och befolkningsgrupper, massflykt i kombination med smittspridning eller
terrorism, osv.

Storningar och hot kan inte langre pa ett tillfredsstallande sétt hanteras av enskilda civila
myndigheter eller privata aktorer. Ordinarie rutiner, procedurer, resurser, erfarenheter och
samverkansformer &r otillrackliga. Forfattningsstodet &r otillrackligt. Risk finns for grézoner
mellan olika aktorers ansvar och befogenheter. Krav pa nytankande och improvisering kravs
av dem som fatt hanteringsansvaret.

Krigstida kristillstand

| ett krigstida kristillstand &r landet utsatt for ett vapnat angrepp. Detta framkallar ett krisartat
samhallstillstand som ledningsmassigt i grunden kan likna ett fredstida kristillstand. En
avgorande skillnad & emellertid det sérskilda forfattningsstéd for krig och krigsfara
(Regeringsformens 13 kapitel) som tréder ikraft nér regeringen beslutar om héjd beredskap.

2.2 Extraordinara Situationer

Ett krisartat samhallstillsténd i fred kan som framgétt ovan orsakas av en eller flera enskilda
eller ssmverkande komplexa olyckor, sabotage eller terrorhandlingar. Dessa svara storningar
har i skilda sammanhang haft olika bendmningar: kris, extraordinar situation, sarskild
handelse, svar pafrestning pa samhallet i fred. Vi har valt benamningen extraordinér situation
for att beskriva en héndelse eller héndel seutveckling nér normala samhéllsresurser &r
otillrackliga och sérskilda samhéllsétgarder maste vidtas och som stéller krav pa omfattande
regional ledning och samverkan. En 6kad formaga fran samhdllets sida att beméta
extraordindra situationer har av riksledningen pekats ut som sarskilt viktigt.

Né&gon vedertagen definition av en extraordinar situation finnsinte. N&r vi talar om en
extraordindr situation menar vi en plotsligt uppkommen situation som orsakar eller befaras
orsakaallvarliga stérningar i samhdllet eller som hotar grundldggande samhéllsvarden.

Situationen hanteras genom organiserade insatser eller resurser fran t.ex. myndigheter,
organisationer och néringsliv.

Karakteristiskt for en extraordinar situation &r:

- Den extraordinara situationen intréffar sa snabbt att berérda myndigheter och allménheten
inte har mojlighet att forbereda sig tillrackligt for att méta den.

- Den extraordindra situationen orsakas med avsikt, t.ex. sabotage- och terrorhandlingar
eller utan avsikt, t.ex. olycka eller naturkatastrof.

- Den extraordindra situationen orsakar eller befaras orsaka alvarliga stérningar i viktiga
samhallsfunktioner, t.ex. inom sjukvarden, elforsorjningen, alternativt hotar eller befaras
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hota olika grundl&ggande varden i samhéllet, t.ex. demokrati och réttssakerhet,
manniskoliv och hédlsa, privat eller offentlig egendom, vardefull naturmiljo.

- Den extraordindra situationen kan vara av gransoverskridande karaktar, vilket innebar att
flera omréden, samhallssektorer eller ledningsnivaer berrs.

- Den extraordinara situationen framkallar en komplex lednings- och samverkanssituation.
- Den extraordinara situationen medfor ofta stark tidspress och resursbrist.

- Den extraordinara situationen kréver ofta storainformationsdtgarder samtidigt som
informationsléget & oklart och det &r svart att skaffasig en klar bild av den rédande
situationen. Mediabevakningen &r intensiv.

- Den extraordinara situationen kan vanligtvis inte bemotas pa ett acceptabelt sétt genom
ordinarie rutiner, procedurer och samverkansformer. Kraven pa nytankande och
improvisation bland berdrda ar stor.

2.3 Fredstida extraor dinara situationer paregional niva

| detta avsnitt diskuterar vi - mot bakgrund av fyra extraordindra situationer i fred — ledning
och samverkan palokala och regionala ledningsnivaer. Syftet &r att med dessa
scenarioexempel visa hur manga aktorer och ansvarsomraden som kan bli berérda, dvs. hur
omfattande samverkan som behovs. Situationerna & nagra exempel bland manga. Vi har t.ex.
valt att inte redovisa ndgra scenarioexempel fran krig trots att krigssituationer torde berdra vé
samanga aktorer som i de valda exemplen. Krigscenarier finns redan belystai stort antal i
andra sammanhang. Scenariosituationernaredovisasi sin helhet i bilaga4 och i ssmmandrag
nedan.

Situation ett avser ett fall av alvarlig smittai Goteborgsomradet med 100-tals dodainom
nagra dagar. De lokala §ukvardsinstanserna blir snabbt 6verbel astade.

Situation tva avser ett dammbrott i Suorvadammen dér hela Lul eélvsdal gangen berors.

Situation tre avser ett fall av statsterrorism dér en kongresshall i Mamao ockuperas. |
byggnaden pagar ett ministermdte med deltagare fran flera EU-lander.

Situation fyra avser en massflykt fran Baltikum.

De valda situationernai bilaga 4 visar att ett mycket stort antal atgarder behtver vidtas och att
storadelar av samhdllet blir berort, savél olikaledningsnivaer som olika samhéllssektorer och
ansvarsomraden. UtGver de direkt berérda kommunerna, som utsétts for mycket stora
pafrestningar, blir |ansstyrelser, landsting och regioner snabbt engagerade. | sd hér dlvarliga
situationer blir ocksa regeringen och olika delar av regeringskansliet snabbt indragnai

handel serna. Ett tjugotal eller fler centrala myndigheter har ocksaroller i handelsen beroende
pa att deras ansvarsomraden berdrs eller att de har resurser som kan kommatill nytta.

Att alla samhdallets ledningsnivaer och sa manga myndigheter snabbt blir engagerade stéller
storakrav pa samverkan mellan allasom paett eller annat sétt skall medverkatill att den
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uppkomna situationen hejdas och aerforstill normala forhallanden. De berérda méaste fa en
inriktning mot ett gemensamt mal for atgéarderna. Aktérer inom samma verksamhet eller
naraliggande verksamhetsomraden maste samordnas och de maste framfor allt fa kannedom
om vad de skall bidraga med, hur mycket som erfordras 6ver tiden, nér stodet skall séttasin,
hur de skall agera for att inte stora annan hjalpverksamhet, osv. Hittillsvarande erfarenheter
visar att denna samordning bor utévas néra handel sernas centrum och pa 1&g ledningsniva

| de beskrivna situationerna kommer vissa myndigheter att bli extremt hart bel astade och
kommer rimligtvis inte med sinaresurser, vare sig normala eller improviserade, att klaraav
situationen. Nagon tillgang till reserver finnsinteinbyggd i samhéllet. Tidigare intréffade
handel ser visar att okonventionella atgarder kan behdva tillgripas. Frégan uppkommer da
omedelbart: far man gora sa har? Nagot maste goras och detta ar en rimlig dtgérd som kan
rédda situationen — men vad sager lagen? Ofta visar utvarderingar av tidigare handel ser att
personer i ansvarig stalning tar nédvandiga beslut val medvetna om att det kanske inte ar
tilltet. Ett sddant exempel & det kommunalrad som i samband med brandkatastrofen ombord
pa Scandinavian Star fattade viktiga bedut trots att han visste att han inte hade detta mandat.
Bristen palegalt stod for nddvandiga beslut i extrema situationer har sdledes upplevts vid
nagratillfallen.

Men det & inte enbart forfattningsmassigt stod for enstaka beslut som kan paverka
situationen. Det kan &ven foreligga forfattningsmassiga hinder att valja en for tillfallet annan
ledningsorganisation och till denna knuten beslutsméssighet.

Situationen kompliceras ocksa av att myndigheter, organisationer och olika samhallsorgan pa
central, regional och lokal niva samtidigt har ett ansvar och férvantas agera— allainom sina
respektive mandat. Hur en samordning av resurser skall ske & darfor inte ens under normala
forhadllanden helt utklarade utan maste reglerasi varje sarskild situation. Att |ata en regional
myndighet eller organisation utdva ledning och samordning mellan olika organ forsvaras
ocksd av det faktum att ndgra enhetliga regionala organi sationsstrukturer eller geografiska
ansvarsomraden inte existerar. Denna utveckling har pagéatt under en féljd av & och synes av
affarsmassiga, rationella och andra skél forstarkas.

Det &r viktigt att inte glomma bort vilkaroller som olika nivaer har i samhéllet. Det & for
nérvarande i huvudsak endast kommuner och centrala myndigheter som kan utéva ledning
utanfor den egna myndigheten. Regeringen avdelar resursstod i olikaformer. Lansstyrel ser
samordnar, stodjer och fordelar resurser. Denna samordningsroll for lansstyrelsen torde besta
aveni framtiden. Lansstyrelsen har dock i vissa situationer inom raddningstjanstens omréde
lagreglerad ledningsbefogenhet. Det som kan diskuteras & om utvecklingen dven skall ga mot
en ledande roll i vissa situationer eller under vissa betingelser. | |ansstyrel sens uppgifter ingar
fran 1 januari 2001 aven att vid svéra pafrestningar pa samhéllet i fred hdlla sig underréttad
om handel seutvecklingen och verka for att nddvandig samverkan kan &stadkommas.

Ett uttryck som ofta anvands da svensk krishantering diskuteras ar: " det borjar altid i en
kommun!” Och forvisso & detta sant — nastan. De lokala aktorerna, polis, réddningstjanst,
sukvard, socialtjanst, osv., & va utbyggda och samévade. Men i de ovan exemplifierade
situationerna & det geografiska omradet mycket stérre och beror flerakommuner och ibland
fleralan. For att optimalt utnyttjatillgangliga resurser och resurser som kan tillforas samt for
att om mgjligt undvikalokala suboptimeringar krévs en regional och kanske i vissa situationer
en annu storre samlad geografisk samordning. De senaste arens ekonomiska reduceringar av
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bl.a. lansstyrelsernas resurser har medfort ett ifragasittande av om dessa fortfarande har
resurser for en uthdllig évergripande samordning.

| samtliga exemplifierade situationer beddms Forsvarsmaktens och frivilligorganisationernas
resurser kunna utnyttjas. Vad avser Forsvarsmakten sa géller detta de resurser som kan
frigbrasi grundorganisationen. For dessa resursers utnyttjande under normalférhallanden
finns val beprovade regler och erfarenhet. Vad som daremot saknas &r regler fér hur
Forsvarsmakten skall kunna utnyttjasi tvangssituationer dar det finns behov av att bruka
vapen. | fred har endast polisen denna rétt. Forsvarsmaktens regelverk &r tydligt vid incidenter
med frammande makt men i de exemplifierade fredssituationerna, déar polisens resurser
troligtvisinte racker till, kan det finnas tillféllen da det borde ifrégasittas om inte
Forsvarsmaktens resurser skulle kunna anvandas understéllda polisen.

For frivilligorganisationernas del torde deras insatser vara ett komplement och stod till de
resurser ur samhallet som normalt ombesorjer olika samhallsfunktioner.

De valda situationerna visar pa att det finns behov av en omrédesledning 6ver ett stérre
geografiskt omrade &n kommunen. Denna ledning och samordning skulle kunna utévas av
lansstyrelsen. Uppgiften i lansstyrel seinstruktionen att ” verka for att nddvandig samverkan
kan astadkommas”, utgor dock inte grund for nagot kraftfullt agerandei en situation dér
motstridigaintressen hos bertrda parter kan forekomma.

| samhéllet finns resurser som ratt och samordnat utnyttjade racker langt i en extraordinar
situation. | nuvarande regelverk finns ocksa klara regler for hur dessa kan utnyttjas vid hojd
beredskap. For att regionalt uppna en béttre formaga att hantera extraordinara situationer
under andra forhallanden &n hojd beredskap behover den regionala ledningsnivan utvecklas
vad avser organisation och till denna knutna befogenheter.
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3 Nuvar anderegionala lednings- och
samver kansstrukturer

3.1 Samordning i ” den vardagliga ver ksamheten”

Varje del av det komplicerade monster, som det moderna samhaéllet utgor, styrs av handelser —
forutsedda eller of 6rutsedda, planerade eller oplanerade. Om en of 6rutsedd eller oplanerad
handelse intréffar strévar olika delar av samhéllet — var och en med sitt ansvar — att réttatill
det intréffade.

Standigt intréffar for den enskilda manniskan, liksom fér samhéllet som helhet, handel ser som
avviker fran ett normaltillstand. Det intréffade betecknas som regel som ett problem som bor
réttas till. Ansvar for att réttatill avvikelsen avilar den enskilda manniskan, ansvarigt foretag,
ansvarig myndighet eller slutligen regeringen eller riksdagen. Oftast & ansvaret fordel at.

Ar handelsen av speciell art, t.ex. ett beganget brott, en brand eller ett ukdomsfall, finnsi
samhallet myndigheter som har resurser och ansvar for att dtgérda situationen. D& ansvariga
myndigheters resurser inte récker till samlas resurser fran andra delar av samhéllet. Denna
overforing och samling av samhéllsresurser gors vanligtvis genom samverkan, under vilken
berérda kommer Gverens om vilka dtgéarder som bor vidtasi olika situationer.

De forandringar som genomférsinom Forsvarsmakten och i samhéllet i 6vrigt paverkar intei
namnvérd grad dagens etabl erade sétt att planera och samordna olika myndigheters resurser
under normala forhallanden.

3.2 Samordning vid omfattande olyckor, bréander, osv.

Olyckor, brander eller andra alvarliga handelser, som intréffar i samhallet under ett
normaltillstand, hanteras inledningsvis av kommuner eller ansvariga myndigheter. Som regel
bertrs kommunen, polisen, raddningstjansten och sjukvarden. Beroende pa handelsens
karaktér kan ibland &ven socialtjansten och kyrkan beroras.

Dessa myndigheters samordnade upptradande bygger pa erfarenheter fran manga héndel ser
under 1ang tid. Regelbundna utvarderingar av enskilda handelser ligger till grund for en
sténdig utveckling och forbéattring av metoder och resurser. Den samverkan som ager rum kan
i mangafall liknasvid ett val indvat teamwork dar inblandade parter val kanner till varandras
personella och materiellaresurser samt vilka metoder som tilldmpasi olika situationer.

3.3 Samordning vid handelser i andra fall

Vid handelser som inte & raddningstjanst, agerar den myndighet eller det samhéllsorgan som
har ansvar med egna atgérder och med egna resurser. Réacker inte dessatill i den aktuella
situationen sker i forsta hand en kompl ettering genom anskaffning —i vissa fall genom en
upphandling. | andra hand pakallas stod fran annan lamplig myndighet, aktor eller
organisation. Sadan samverkan & normal rutin och genomfdrs utan tvangsatgarder.
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Uppkomna kostnader regleras genom fakturering. Handel serna hanteras som regel palokal
niva. Regiona och central niva kan stodja verksamheten.

3.4 Samor dning av verksamhet pa §6n

Ett problem, som pétalats av HKV och som borde studeras nérmare, ar samordningen mellan
marinens, tullens, kustbevakningens, séfartverkets och polisens sj6gaende enheter. Denna
samordning avser i forsta hand inte att férandra myndigheternas organisation eller antalet
gavstandiga myndigheter utan snarare mojligheternatill en effektivare samverkan. Syftet ar
att béttre |6sa varandra narstaende uppgifter liksom en béttre spridning Gver sj6territoriet av
tillgangliga fartyg och bétar.

Exempel pa verksamheter som skulle kunna samordnas ytterligare &r §6territoriets hévdande,
kontroll och 6vervakning av §6trafik med fartyg, flyg och helikopter, kontroll av farligt gods,
réddningstjanst, miljoéovervakning samt insatser mot illegal verksamhet.

Samverkan skulle kunna omfatta planeringssamordning (t.ex. verksamhetsplanering),
vardagssamordning (t.ex. gemensamma insatser), informationssamordning (t.ex.
presskonferenser) och personalsamordning (t.ex. VB-tjanster).

Sverige har en lang kuststracka att bevaka. Insatser mot smuggling, oljeutslapp, illegalt fiske
av andra nationers fartyg & exempel pa aktiviteter som okat i betydelse vid sidan av militéra
hot. Det kan inledningsvis vara svart att avgéra om det &r ett militéart &rende, ett tulldrende, ett
asylarende eller en miljoovertradelse. Vem har rétt att agera? Skall ett befarat brott fa fortga
barafor att det & "fel” fartyg eller bat som finns narvarande?

En mojlighet till utveckling skulle kunna vara en 6kad samordning och ledning av olika
myndigheters 56gaende enheter. Detta skulle utmynnai ett battre samutnyttjande vid
rutinuppdrag och nérvaro éver ytan, men ocksai ett likartat agerande av olika enheters
beséttningar, oavsett myndighetstillhérighet. Genom att bemyndiga fartygschefen — oavsett
vilken myndighet denne representerar och oavsett vilken typ av &rende det senare visar sig
vara— rétten att ingripa och inledningsvis vidtaga erforderliga dtgarder skulle detta kunnaleda
till ett snabbare ingripande och dérigenom forhindra eller mildra konsekvenserna av olyckan,
brottet, krankningen, osv. Sa snart karaktaren paincidenten faststallts tillkallas ansvarig
myndighet och &rendet 6verlamnas. Ett sddant agerande kréver dock vidgad kompetens och
ett andrat forfattningsstod for fartygsbefaet. Det krévs ocksa ett nytt synsatt hos berérda
myndigheter.

Sjoverksamhetskommittén har i sitt beténkande, SOU 1996:41 Statens maritima verksamhet,
redovisat sina 6vervaganden och fordlag avseende samordning och effektivisering av statens
goverksamheter i fred. Kommittén konstaterar bland annat att: " nuvarande
myndighetsstruktur och uppgiftsfordelning ar aven fortséttningsvis lamplig. Forbéattringar kan
gbras genom 6kad samverkan 6ver myndighetsgranser och genom tkad medverkan i
varandras uppgifter”. Kommittén foreslog ocksa att en sarskild utredning borde till sittas med
uppgift att granska behoven av information om g6laget och om ské finnes lamnaférdag till
ett samordnat system.

Pa uppdrag av regeringen har SRV genomfort foreslagen utredning och redovisar uppdraget i
rapporten Samordnad g 6information (SRV P30-225/98). SRV lamnar i denna rapport forslag
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till samordning av utbyggnad av system for dvervakning av §6laget. Genom en teknisk
samordningsgrupp med foretradare fran berérda myndigheter skall i ett forsta steg framtas en
gemensam systeml dsning byggd pa dagens system och i ett andra steg uppbyggnaden av en
gemensam infrastruktur for fred och krig. Detta arbete pagar.

SRV har ocksai sin rapport tagit fasta pa §joverksamhetskommitténs uttalande om
forbéttringar genom samverkan 6ver myndighetsgranser genom 6kad medverkan i varandras
uppgifter. Det bor enligt SRV finnas ndgot fast forum dar gemensamma fragor kan diskuteras.
SRV foredar darfor att Kustbevakningen ges ansvar for att vara sammankallande och
sammanhallande av samordningsfragor inom civil sodvervakning och sjinformation.

Vi anser att genom tillskapandet av en for berérda myndigheter gemensam
g6lagesinformation har ett viktigt steg tagits for en utokad samverkan mellan myndigheterna.
| det forum som omnamnts ovan kan &ven andra gemensamma fragor behandlas, t.ex.
praktisk samverkan i den vardagliga verksamheten eller beredning av fragor som ror
behorighet att kompletteravarandrai olika situationer. Vi anser att utvecklingen mot en béttre
samordning pa son har paborjats genom dessa atgarder och behandlar darfor inte samverkan
pason ytterligare i denna rapport.

3.5 Lansstyrelsen

Vi redovisar nedan den ledning, samordning och samverkan, som lansstyrelsen idag utovar,
som grund for en jamforel se med de utvecklingsalternativ vi presenterar i kapitel 5.

Enligt sin instruktion (FOrordning 1997:1258 med |ansstyrel seinstruktion och med senaste
andring 2000:945) svarar lansstyrelsen for den statliga forvaltningen i 1anet sdvidainte nagon
annan myndighet har ansvaret for sérskilda uppgifter. Lansstyrelsen skall sarskilt med ett
samlat regionalt perspektiv i lanet samordna olika samhallsintressen.

L ansstyrelsen har bland annat uppgifter inom sakomradena civilt forsvar och raddningstjanst,
socia omvardnad, kommunikationer samt miljoskydd. Lansstyrelsen skall vidare samverka
med Forsvarsmakten for att astadkomma en andamal senlig anvandning av civilaoch militara
resurser. Denna samverkan genomfors framst med militérdistriktsstaben
(militardistriktsgruppen). Lansstyrelsen skall ocksd svara for raddningstjansten vid utslapp av
radioaktiva amnen fran en karnteknisk anlaggning nar sa kravs for att skydda allménheten.

Enligt raddningstj énstférordningen skall 1&nsstyrel sen ta 6ver ansvaret for raddningstjansten i
de kommuner som berdrs om det fordras omfattande raddningsinsatser. Detta har bland annat
skett i Varmland under éversvamningarna hosten 2000. Lansstyrelserna har ocksa en
informationsplan som técker hela den sa kallade hotskal an och inkluderar
réddningstjanstuppgifterna.

| regeringens proposition (1996/1997:11) — Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhéllet
ifred — gor regeringen foljande bedomning:

Ledningen vid svara pafrestningar pa samhéllet i fred bér som regel utévas av kommunen pa

lokal niva, av lansstyrelsen paregional niva och av regeringen pa central niva. Vid behov av
ledning av atgarder som berér mer an ett 1an bor regeringen fran fal till fall kunna utse den
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eller de myndigheter som skall utéva den lansbvergripande ledningen. Med omradesvis
ledning menasi detta sammanhang att ange gemensamma och Gvergripande mal for
verksamheten, att ange 6vergripande inriktning och prioriteringar samt att f6lja upp och
utvardera verksamheten. | uppgiften ingar ocksa att verka for att erforderlig samverkan
kommer till stand.

Den politiska ambitionen &r tydlig. Det ar |ansstyrelsen som utGvar den omradesvisa
ledningen pa den regionala nivan och som vid behov tar nddvandigainitiativ. Det & darvidlag
ingen skillnad mellan civil —miltér samverkan eller civil —civil samverkan.

Lansstyrel serna har med fredsorganisationen som grund utformat en ledningsorganisation for

extraordinara situationer. Till denna organisation &r ofta knutet experter fran andradelar av
samhallet.
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4 Problem

Svenska myndigheter samordnar vid behov sin verksamhet. Detta sker inom ramen for
ordinarie organisation, utféardade instruktioner samt géllande forfattningar. Enligt
verksforordningen (1995:1322) skall chefer for myndigheter som lyder direkt under
regeringen, t.ex. lansstyrelser, verka for att myndigheten genom samarbete med andra
myndigheter och pa annat sétt tar till vara de fordelar som kan vinnas for staten som helhet.
De skall vidare settill att almanhetens och andras kontakter med myndigheten underlé&ttas
genom exempelvis information. Vid en extraordinar situation kan rédande regler om
myndigheters samverkan vara otillréckliga. Situationen kan pakalla ett onormalt stort behov
av saval samordning av samhallsresurser som av sérskild ledning. Problemen kan beskrivas
pafoljande sétt.

Tidsfaktorn

Tiden & ojamforbart den mest kritiska faktorn i en extraordinar situation. Ju forr atgérder kan
séttas in desto storre & chanserna att |yckas hantera situationen.

Tidsfaktorn kan indelasi olikafaser. Den forstafasen &r fran det att ett hot har uppstétt och
till att det uppfattas som ett hot. Nésta fas & nér information om hotet ssmmanstéllts och
lamnatstill berorda aktorer for atgarder. Underrattel seansvaret delas av alla och maste
standigt paga. Darpa foljande fas & analys- och beslutsfasen. En organisation for analys och
beslut och en till denna knuten ledning med mandat att vidta adekvata dtgarder kan avsevart
forkorta tiden for start av atgarder och samverkan.

Atgéardsfasen kan forkortas om ledning och samordning kan utévas samlat utan att berordas
sérintressen bromsar genomforandet och om de som leder dtgéarderna far det stod i form av
beslut, resurser, information, m.m. som de behdver. Denna fas och analys- och beslutsfasen
|6per parallellt. Avslutningsfasen & mindre beroende av tiden.

Ar det hot och vilket ar det?

Hittills har vidtagna beredskapsdtgarder i samhéllet betingats av ett militart hot. Nu prioriteras
hot mot de civila delarna av samhéllet. Den breddade hotbilden har inneburit 6kade
svarigheter att avgora karaktéaren av hotet. Det & nu svarare att avgoravem eller vilka som
har ansvaret for hanteringen av extraordinara situationer. Likaledes &r det svart att avgdra om
och nér ett hot byter karaktar, t.ex. nér det Gvergar fran ett terroristhot och ett fall for polisen
till ett sékerhetspolitiskt hot och déarmed ett ansvar framst for regeringen.

Odelat myndighetsansvar
Myndighetsansvaret andras inte i en extraordinar situation. Darfor kan flera myndigheters

ansvarsomraden bertras i den uppkomna situationen. Myndigheter lyder under regeringen —
inte under varandra. Det betyder att berérda myndigheter maste samverka och bli 6verens.
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De flesta extraordinéra situationer intraffar i en eller flerakommuner. Dessa har da ansvaret
for de lokala atgarderna. Men det kan ocksa kravas en vertikal samverkan mellan berérda
myndigheter och kommuner. Vilket ansvar skall regional niva daha? Den komplexa
ansvarsbild som finns mellan olika berdrda parter gor samverkansmaonstret svaréverskadligt.

Legalitet

Vér beredskapslagstiftning reglerar vilka atgarder som kan vidtasi krig. Olika forfattningar
séttsi kraft i olika beredskapssteg.

Vid fleraav hoten i den breddade hotbilden kan inte géllande beredskapsl agstiftning
anvandas. FOr detta skulle kravas att hdjd beredskap & anbefalld eller krig eller krigsfara
rader. Det saknas ett regelverk som tacker behoven langs hela hotskal an.

Aven annan lagstiftning visar pa brister, t.ex. saknas lagstod for hur kommuner skall formaen
krisorganisation. | nul&get ligger ansvar och befogenheter hos de olika kommunnamnderna.
Det finns heller ingen lagreglering for kommunal planering av olyckor, kriser, svéra
pafrestningar eller hur kommuner sinsemellan skall samverkai sadana fragor.

Offentlig och privat verksamhet

Den privatisering av offentlig verksamhet som pagar forsvarar samlandet och utnyttjandet av
samhéllsresurser i en extraordinar situation. Att under ett normaltillstand — och &ven under ett
anstrangt tillstand — tvinga privata foretag och intressen till insatser i samhéllets tjanst &r svart
och i vissafall omdjligt. Med gallande | agstiftning som grund maste allt utnyttjande av olika
tjanster skei fri konkurrens och genom upphandling. Ett sadant forfaringssétt, &ven om en
viss uppsnabbning av hanteringen sker, & forodande for en verksamhet som maste ske under
stor tidspress.

Begransade per sonalr esur ser

Myndigheternas, naringslivets och andra samhallsorgans resurser ar anpassade for verksamhet
under normala férhallanden. Begransade ekonomiska resurser har tvingat dem till en hard
trimning av den egna organisationen. Detta innebédr dels att organisationen & personal svag
och i flerafall saknar viktiga experter, dels saknar uthallighet éver tiden. Blir en krissituation
langvarig kréavs personalforstarkningar.

Ett sérskilt problem efter de senaste strukturférandringarnainom Forsvarsmakten ar allt farre
militéraforband. Tidigare har det funnits forband i nastan varje del av landet. Sa & inte langre

fallet. Det kommer darfor i framtiden att bli svarare att fa stod fran militara enheter och det
kommer att talangretid.

Ekonomi

Myndigheter och andra samhéllsorgan har en budget avpassad foér sina ordinarie
verksamheter. Denna budget innehdler som regel inga reserver for atgéarder vid extraordinéra
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situationer. Det finns darfor inga pengar som & 6ronmérkta for detta andama och som
omedelbart kan avdelas for olikainsatser.

Myndigheter bestrider vanligtvis sina egna kostnader vid insatser i samhdllet. Begar en
myndighet bistand av en annan myndighet skall i normalfallet den senare myndigheten
gottgoras for sina utgifter. Regeringen har tidigare varit restriktiv gentemot myndigheter som i
efterhand har begart ekonomisk kompensation. Det kan uppsta situationer dér insatser
forsenas pa grund av osakerhet om vem som betal ar.

Fenomenet ” Upscaling”

Informati onssamhal lets utveckling har medfort att medierna snabbt kan vara”pa plats’ och
redovisakrisen i realtid. Detta har varit bade pa gott och ont. Fordelen &r att allmanheten
snabbt blir informerad. | de flestafall korrekt men i nagrafall vinklat for att skapa sensation.
Nackdelen &r att syndabockar snabbt skall plockas fram och framst politiskt ansvar utkravas.
Detta har vid tidigare intréffade handel ser inneburit att fragor — som normalt borde ha
handlagts lokalt eller regionalt — omedelbart har hamnat pa regeringens bord.

Host Nation Support

Begreppet kan fritt dverséttas med "hjalp utifran”. Sverige har under 1ang tid medverkat i
internationella hja pinsatser. Sjavahar vi varit forskonade fran katastrofer som medfért att vi
pa motsvarande satt varit i behov av utlandskt bistand. Men vad hander om en s&dan situation
skulle uppsta? Hur skall da den praktiska ledningen och samverkan gatill? En méangd
problem |6ses sjavklart pa central nivad. Men hur skall det gatill inom det geografiska omrade
som ber¢rs? Det kan nog tankas att den svenska modellen med samordningsskyldighet mellan
berdrda aktorer kan verka frammande for utifran kommande resurser.

EU

Den gemensamma marknaden & bade stddjande och hindrande for ett agerandei en
extraordindr situation. Den &r ett stod satillvida att en resursbrist inom landet kan uppfyllas
snabbare &n tidigare inom ramen for det europeiska samarbetet. Hindrande t.ex. genom de
krav pa upphandling av tjanster som maste ske inom hela unionen och inte barainom det egna
landet. G&llande konkurrenslagstiftning forsvarar ytterligare. Hansynstagandet till
konsekvenserna av vidtagna atgarder i olika extraordinéra situationer kan darfor inte bara
begransastill Sverige.

Materiell resursforstarkning

En barande idé i totalforsvarets tidigare krigsplanlaggning var att myndigheter vid brist pa
resurser skulle kunnaiansprakta sddana fran olika delar av samhéllet med stod av
forfogandel agstiftningen. For detta krévdes att hdjd beredskap skulle vara anbefalld och
berorda lagar sattai kraft.

Vid en extraordinér situation kan man saledes inte med dessa lagar astadkomma en
resursforstarkning. Om tillgangliga resurser inte racker for att beméastra den uppkomna
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situationen betyder det att ansvariga myndigheter maste tillgodose behoven pa annat Sétt t.ex.
genom upphandling, sdvida det inte rér sig om raddningstjanst, da raddni ngstjanstlagen kan
tillampas.

Omfordelning av sjukvardsresur ser

Socialstyrelsen har sedan ett flertal & konstaterat att det finns brister avseende den Gver-
gripande ledningen av den civila hélso- och §ukvarden i andra situationer &n under hojd
beredskap. Tidigare hade Civilbefdlhavarnarétt att vid hojd beredskap omférdela personal,
sjukvardsfornddenheter och patienter inom civilomradet. Lansstyrelsen har vid hojd bered-
skap motsvarande befogenheter inom ett 1an. Lansstyrelsen skall da dven bestdmma om-
fattningen av den hjdp det egna landstinget skall [amna ett annat landsting. Saval regeringen
som Socialstyrelsen saknar legala befogenheter att omférdela resurser och patienter mellan
exempelvis olika lan och landsting (motsv.) i andratyper av samhéllstillstand an hojd
beredskap.

Sjukvérden har under de senaste &ren genomgétt strukturforandringar som pa ett
genomgripande sétt forandrat forutséttningarna for katastrof- och krigsberedskapen. Den
dagliga sjukvarden & inte avpassad till det resursbehov som kan uppstai samband med
extraordindra situationer. Vid geografiskt begransade katastrofer kan behov och resurser

bal anseras genom odverenskommelser mellan angransande landsting. Sjukvardshuvudmannen
har emellertid enligt hélso- och sjukvardslagen inte rétt att sjalva prioriteraandradelar av
landet fore sina egna behov. Dagens mdjligheter att valja gukhus har dock medfort en viss
geografisk rorlighet. Vidare sker en koncentration till farre och stérre sukhus och darmed
storre katastrofhanteringsresurser.

Samver kan mellan lokal och central niva

D& en kommun, som drabbats av en extraordinér situation, lider brist pa en resurs kan
kommunen vandasig till den centrala myndighet som har sektoransvaret for resursen ifraga
och be om hjap. Vid utvarderingen av nagra av de stora olyckor som drabbat landet under
senare & har berérda kommuner redovisat att de haft svart att "hittaini den centraa
myndigheten”. Kontakterna mellan central och lokal nivaar i vanligafall begransade. Det
finns darfor inte nagon naturlig plattform pa vilken man kan métas.

Trossamfundsber edskap

Svenska kyrkans centralstyrelse har efter skiljandet av kyrkan fran staten inte langre
planeringsansvaret for kyrklig beredskap. Detta ansvar har dvertagits av OCB. Benamningen
har andrats till trossamfundsberedskap. Svenska kyrkan har dock enligt begravningslagen ett
ansvar for begravningstjansten. Svenska kyrkan omfattar idag 13 stift, cirka 1100 pastorat och
cirka 2500 forsamlingar. | 6vrigt finns cirka 40 trossamfund, varav de flesta endast har |okal
anknytning. Nagra har central representation medan den regionala nivan i allménhet saknas.

Svenska kyrkan ar beredd att ta ett ekumeniskt samordningsansvar, vilket skulle kunna bygga
paden samverkan i beredskapsfragor som hittills skett mellan stiften och lansstyrelserna. Vid

27



ett behov av forstarkning av personal till ett storre geografiskt omréde (fleraforsamlingar eller
flera stift) kan detta g langre ske annat an pafrivillig basis eller genom avtal.

Pa den lokala nivan fungerar samordningen mellan olika sociala verksamheter och
forsamlingarnaval t.ex. i POSOM-grupper (psykosocialt omhéndertagande) och PKL-grupper
(psykologisk/psykiatrisk katastrofledning).

Behovet av sdavard, diakoni, 6verbringande av dodsbud till anhtriga och medverkan i
POSOM-grupper i en extraordinar situation ar stor, vilket bland annat framgétt av
erfarenheterna fran branden i M akedoniska foreningens lokaler i Géteborg 1998.

Ovrigt

En del av de fragor och problem som diskuteras ovan behandlas delvis av andra pagaende
utredningar, t.ex. Sakerhets- och sarbarhetsutredningen. Nagra av problemen & gemensamma
for samtliga utvecklingsalternativ. Bristen palegalt stod i andrafall an under héjd beredskap
ar ett exempel. Andras regelverket till att ge stod for kraftfullare tgarder dven under ett
normaltillstand minskar kanske behovet av samverkan.

| samhéllet har vi successivt utvecklat former for ansvarsfordelning och samspel mellan
politiska bedlutsfattare och myndigheter, mellan myndigheter samt mellan néringsliv och
myndigheter. Successivt har mangfacetterade nétverk for kontakter och samarbete utvecklats.
Lednings- och samverkansorganisationen maste kunna dra nytta av dessa nétverk.

Forutséttningarna for ett snabbt och adekvat agerande i en extraordinér situation kraver rutiner
for insamling av information, l&gespresentation och |&gesuppfoljning samt delgivning av
information till allmanheten, myndigheter, media och internt. Kraven pa atgarder inom detta
omrade & mycket omfattande. De underskattas ofta. De kréver sérskilda atgarder.

Tidigare erfarenheter av att utévaledning i extraordinéra situationer visar paen styrkai att sa
langt mojligt verkai ordinarie ledningsmonster och ordinarie organisationsform, dtminstone
om inte en sarskild krisledningsorganisation tidigare & utsedd och dvad.

En extraordinér situation berdr manniskornai samhéllet. Myndigheters och andra organs
agerande maste darfor grundas pa en tilltro hos allménheten. En sadan tilltro kan bland annat
erndst.ex. genom tydlig, korrekt, snabb och fullstandig information.

Sammanfattning

Fleraav de problem som redovisats har funnits léange. Andra har tillkommit genom
samhadllsférandringar och den vidgade hotbilden. De har olika vikt i skildatyper av situationer
men de behdver aladvervagasi en samverkan om vilka atgéarder som kravs och vilka resurser
som erfordras. De utvecklingsalternativ som vi Gvervager bor sdledes ha formaga att hantera
dessa problem.
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5 Framtida alter nativa regionala lednings- och
samver kansstrukturer i ett anstrangt tillstand eller i kris

De alternativ till den nu géllande lednings- och samverkansorganisationen, som vi redovisar
nedan, syftar till att utveckla samverkan paregional niva De problem som ansvariga organ
darigenom l&ttare skall kommatill rétta med har vi redovisat i tidigare kapitel. De kriterier
som vi davéarderar de olika alternativen mot ar formulerade ur dessa problem. Alternativens
utformning grundar sig bland annat pa féljande grundléggande antaganden:

- ordinarie ledning uppvisar brister eller normalaledningsresurser &r otillrackliga
- ansvarsprincipen bor behdllasi det langsta

- befintligt nétverk och erfarenheter fran tidigare samverkan bor utnyttjas

- ett snabbt och uthalligt agerande efterstravas samt

- samverkansorganisationen bor vara kostnadseffektiv.

Genom att utnyttja befintlig organisation i det Ggonblick krisen &r ett faktum kan man &gna
sig a det uppkomna problemet och inte & organisationsforandringar. | de fall det ar
nodvandigt med en sarskild krisledningsorgani sation, maste en sddan vara utsedd, 6vad och
helst intagen innan krisen blir akut. Stora forandringar kan ocksa medfora att omgivningen,
dvs. andra aktorer blir osdkra pa den nyaledningsorganisationens stéllning, behdrighet och
mandat vilket i kritiskalagen kan ledatill onddiga férdrdjningar.

Det forfattningsméssiga stdd som den ordinarie organisationen har for sina atgarder kan inte
utan vidare anses galla @ven for den tillfalligt intagna krisledningen. Dettakan i sin tur leda
till obeslutsamhet i situationer da ett snabbt ingripande &r viktigt.

Nagra av de alternativ vi redovisar i detta kapitel har diskuteratstidigare i olika sammanhang.
Andra har konstruerats efter samtal med personer vid myndigheter och organisationer. Vi har
med nagra alternativ stravat efter att vidareutveckla den nuvarande lansstyrelsens ledning.
Med andravill vi redovisa nagot helt nytt. Nagra fall & inspirerade av idéer frén andralander.
Genom att vid behov infora nyaledningsalternativ mojliggors en stegvis utveckling.
Alternativen ger majlighet till successivaforandringar allteftersom hoten mot samhéllet
forandras.

Nedanstaende bild visar hur de olika alternativen kan sesi forhdllandetill varandra, vilka
mandat de kan tankas ha och inom vilka geografiska omraden de kan bli aktuella.
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Bild 2. Alternativen i forhallandetill varandra.

5.1 Alternativ 1 — Regionalt samradsforum
Var idé: En enkel och okomplicerad samverkansform.

| Danmark har pa central niva Beredskapsstyrelsen under inrikesdepartementet ansvaret for
beredskapsplaneringen. Paregional niva har motsvarigheten till 1ansstyrelsen ansvaret for den
civila beredskapen och raddningskéaren ansvaret for raddningsberedskapen.

Paregional nivatraffas regelbundet landshtvdingen, polischefen, raddningschefen och militar
chef for samordning av gemensamma beredskapsfragor. | handelse av en extraordinér
situation sker erforderlig samverkan mellan dessa chefer varvid den vars ansvarsomrade
framst berérs leder samordningsmotet. Overenskomna dtgarder vidtas sedan av respektive
aktor inom ramen for sitt ordinarie ansvar.

Skulle motsvarande ordning inforas i Sverige skulle detta kunna innebéra att landshévdingen,
lanspolismastaren, en sarskilt utsedd kommunal r&ddningschef och en militér chef skulle
tréffas regelbundet for samordning av gemensamma fredstida sakerhetsfragor samt
beredskapsfragor. Till detta samradsforum skulle sedan, alltefter den regionala sérarten, kunna
knytas andra foretrédare fOr regionala organ. Ett exempel pa en redan forekommande liknade
sammanslutning & den sa kallade CSAM-gruppen i Uppsala

Detta dternativ med ett regionat samradsforum &r det minst ambitiésa av vara
organisationsalternativ och & enklast att infora. Det finns inga sérskilda befogenheter knutna
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till forumet. Det & snarare en moétesplats @n en organisationsform dér for regionen viktiga
samhdl Isfunktioner kan métas. Man tréffas regel bundet, informerar varandra om pagaende
och kommande verksamhet och utveckling, haller natverket aktuellt och uppdaterar viktiga
samordningsrutiner. Erforderlig verksamhet genomfors av respektive myndighet. Uppstar
behov av gemensamma administrativa atgarder kan t.ex. lansstyrelsen ansvara for dessa.

Det regionala samradsforumet verkar inom ett [an. En kommunal réddningschef behéver
darfor utses av 1anets kommuner att representeradem i radet och en
forsvarsmaktsrepresentant maste utses av militardistriktschefen.

Alternativet kan askadligoras med foljande bild.

Aktuellt
omrade

-

Bild 3. Regionalt samradsforum

Fordelen med detta alternativ &r att chefer som blir berérdai en extraordinér situation redan
under normala férhallanden har ett etablerat forhdlande. De & vana att samverka med
varandra och varandras organisationer och har god kunskap om varandras ansvar och
metoder. Parternainformerar varandra om hur de uppfattar situationen och vad som behéver
goras och i vilken ordning. Efter diskussion och 6verenskommelser tervander var och en
"hem” och vidtager dverenskomna atgarder. De agerar sdledesi det fredstidainvanda
ledningsmonstret.

Den somi deflestafall torde tainitiativ till att kallatill ett samrédsforum ar landshévdingen,
men det kan ocksa ske av annan part. Den som kallar till ett sasmrédsforum torde ocksa
inledningsvis leda sasmmantradet.

Alternativet bygger pa att parterna kan komma 6verens. Om sdinte sker kan tvistefragor

understéllas central nivafor ett avgorande men darvid gar viktig och kanske vasentlig tid till
spillo. Om &andra sidan parterna snabbt kan bli Gverens ar alternativets styrka att atgarder
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kan vidtagas kraftfullt och pa stor bredd. Man kan samtidigt komma 6verens om vilken
erséttning som skall utga for de kostnader som berérda dsamkas.

Allménheten kommer formodligen att se ett samradsforum som ett diskussionsforum mer an
ett samhallsorgan som utévar ndgon makt. Eftersom alla dtgarder som dverenskommitsi ett
regionalt samradsforum skall effektueras av redan etablerade organ i samhéllet torde
alméanheten framst inrikta sig pa vilka atgarder som dessa vidtar.

Alternativet medger stor flexibilitet i vad avser vilka som skall kallas att medverkai ett
samradsforum. Négra egentliga kostnader for verksamheten vid samrédet torde inte uppsta.
Berdrda myndigheter och samhéllsorgan bestrider de egna personalkostnaderna. Alternativet
erfordrar inga sérskilda tekniska installationer eller forberedel ser. Lopande kontakter
uppratthdlls via ordinarie sambands- och kommunikationsnét.

Alternativet tillvaratar ansvarsprincipen. Var och en som enligt sin instruktion har att agera
gor dettainom sitt ansvarsomréde. Alternativet medger &ven att ett acceptabelt

underréttel sel dge kan erhdllas genom att berdrda parter formedlar information, som det egna
organets underréttel sekanaer har inhamtat.

De psykosociala fragorna kan hanteras genom att bland annat svenska kyrkan finns
representerad. Denne representant kan sedan i sin tur samordna 6vriga trossamfunds
medverkan.

Deltagarnai samradsforumet informerar varandra. Vid behov kan de ordna gemensamma
presskonferenser.

5.2 Alternativ 2a — Samor dnande |ansstyrelse
Var idé: Forstarkt regional ledning genom lansstyrelsen.

| detta alternativ leder och samordnar lansstyrel sen verksamheten pa regeringens uppdrag.
Lansstyrelsen far de befogenheter som regeringen bestammer i den aktuella situationen, men
ett grundmandat &r att inrikta och prioritera (vilka atgarder som maste vidtas eller vilka
resurser som far disponeras) verksamheten vid extraordinara situationer.

Alternativet kan askadliggoras med foljande bild.
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Centrala myndigheter

v Regionala

For svar smakten Naringsivet N Or ganisationer myndigheter
| — A S
I N N , Samor dnande 4_ ________________________ j
lansstyrelse
L

Aktudllt

——» Resursstod omrade

--------- » Personalfor starkning
B riktning, prioritering

Bild 4. Samordnande |ansstyrel se.

| detta alternativ utnyttjas det organ som i ett normaltillstand utévar den statligaledningen och
tillsynen paregional niva

Den lansstyrelse som av riksstyrelsen utsestill att leda samordningen av disponibla eller
tillforda samhéllsresurser behover i en sddan situation forstérkas. Detta kan sket.ex. genom
att persona ur andra myndigheter, organisationer och naringdliv tillférs.

Det & naturligt om lansstyrelsen leder och samordnar verksamheten vid en extraordinar
situation. En sadan situation férekommer ytterst séllan. Men om den kommer skall ledning
och samordning kunna paborjas omgaende. Detta tillgodoses genom att berérda parter
samverkar pa normalt sétt med lansstyrel sen.

Om fleralan berors kravs att regeringen anger vilken lansstyrelse som skall utdvaledningen
pa samma sétt som redan nu & reglerat i raddningstjanstlagen for sanering efter utslapp av
radioaktiva amnen fran en karnteknisk anlaggning. Det & en fordel ( enligt vissaav de
intervjuade en nddvandighet) om regeringen kan utse ansvarig lansstyrelse i forvéag eftersom
den da kan forbereda sig for en krissituationen genom att olika foérstarkningsalternativ kan
planeras samt att personal med erforderlig kompetens kan anstéllas och Gvas.

Allahandelser i hotbilden &r inte lika sannolikai alladelar av landet. For vissalan &r stora
dversvamningar ett patagligt hot medan miljokatastrofer eller terroristaktiviteter eller svara
olyckor i hart belastade kommunikationsnét & mer sannolikai andralan. Dettakan varaen
grund for prioritering av viss krishantering till vissalan. Ett utpekande av de skildalénen som
regionalaledningsorgan for vissa hdndelser kan kombineras med att grannlénen forstérker sin
kompetens inom andra omraden, t.ex. socialafragor, miljovard eller kulturminnesvard. En
okad lanssamverkan bor fran alla synpunkter vara av godo och foresprakas av bland annat
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PARK -kommittén. En sadan specialisering & inget avsteg fran kravet pa att varje lansstyrelse
skall haen operativ ledning(k&rna).

En fordel med detta dternativ ar att det statliga regelverket &r knutet till |ansstyrelsen pa
regional nivd. Om maktbefogenheter behtver utnyttjasi den extraordinara situationen torde
de som utsétts for tvangsatgardernai mindre grad ifrégasétta dessa befogenheter hos
lansstyrelsen &n om sa skedde av ett annat samhéllsorgan.

L ansstyrel sens verksamhet — och framfoér alt landshévdingen — & férankrad i samhéllet och
hos befolkningen. Beslut och &tgarder torde darfor kunna accepteras av allménheten.

Alternativet sakerstéller att atgarder kan vidtas snabbt eftersom alternativet inte kraver
sérskilda samverkans- och kommunikationsnét. Erforderliga méten sker pa lansstyrelsen. |
Ovrigt utnyttjas respektive aktorers ordinarie resurser.

Vid lansstyrelsen finns ocksa erfarenhet och kunskap om vilka resurser som kan diponeras —
atminstone inom det egna | anet.

De ekonomiska foljderna av det resursuppbad som maste till i den aktuella situationen kan bli
omfattande. Vid lansstyrel sen finns kunskap om vilkaregler som darvid gdler betraffande
upphandling, konkurrensregler, erséttning vid skador, m.m.

Alternativet torde snabbt kunna astadkomma ett sakert underrattel seldge, oavsett vilken typ av
extraordinar héndel se som intréffat. Vid lansstyrel sen finns ett uppbyggt kontaktnat under
normala forhallanden som tidigt kan skapaen bild av vad som intréffat. Detta &r av yttersta
vikt inte bara for den egna verksamheten utan &ven for att kunna méta media med deras krav
painformation och ett allsidigt belysande av rédande forhallanden.

5.3 Alternativ 2b — Regionalt samor dningsor gan
Var idé: Regionalt samordningsorgan som alternativ till lansstyrelsen.

| detta alternativ har vi skapat ett regionalt samordningsorgan med myndighetsinslag. Tanken
ar att det skall ha samma befogenheter som lansstyrelsen i alternativ 2a ovan. Det &r tankt att
anvandas om lansstyrelsens roll i samhéllet minskar eller ges andra uppgifter eller om man
beddmer att lansstyrelsen av andra anledningar inte anses lampligt som ledningsorgan.

Detta samordningsorgan &r organiserat och verksamt under normala forhallanden med uppgift
att bl.a. planera och 6va for extraordinéra situationer. Samordningsorganet bor knytas till en
[amplig vardmyndighet som t.ex. militérdistriktsstab, landsting, regionalt gavstyrel seorgan
eller nagon annan regional myndighet.

| samordningsorganet ingar for totalforsvaret viktiga regionala chefer. Vardmyndighetens
chef & samordningsorganets ordférande. Samordningsorganets dagliga verksamhet leds av en
sarskild enhetschef.

Samordningsorganet skall vid extraordinara situationer inrikta och prioritera tgarder pa
regional niva Atgérderna vidtas sedan inom ramen for respektive myndighets
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verksamhetsomrade. Till samverkansorganet kan adjungeras chefer for andra berdrda
funktioner beroende pa situationens karaktar.

Alternativet kan askadliggoras med foljande bild.

Centrala myndigheter
Naringslivet A
N\ V‘ Regionalt _

_______________________________ N Samordnings- LTSN
\_________________4

Forsvar smakten

Regionala

Or ganisationer myndigheter

Aktuellt
omréade

— Resursstod

__________ » Personalsamverkan
e | AFIKENING, Prioritering

Bild 5. Regionalt samordningsorgan.

Fordelen med detta alternativ &r att viktiga regionala chefer inom totalférsvaret ingar i ett
regionalt samverkansorgan med sérskilda administrativa resurser och som ar organiserat redan
under ett normaltillstand. Berorda chefer kénner varandra och varandras organisationer val.
Planering for verksamhet i handelse av en extraordinér situation kan ske samlat och
dokumenteras. Berdrda chefer och organisationer kan vid sammantrdden under ett
normaltillstand forbereda sig, utarbeta dtgardskalendrar och 6va sig. Detta borgar i sin tur for
att verksamheten i en extraordinér situation snabbt kan komma igang. Samordningsorganet
torde ocksa kunna skapa ett sakert underrattel sel dge genom att sammanstallainformation fran
deltagande myndigheter, m.fl. En tillforlitlig |1&gesuppfdljning torde darvid kunna
uppratthdllas.

D& samordningsorganet skall inrikta och prioritera verksamheten —d.v.s. setill att berorda
chefer genomfor de &géarder som man i samordningsorganet kommit fram till men som sedan
effektueras inom respektive myndighet eller deltagande organ — torde bade 6nskemalet om att
ansvarsprincipen foljs och att ordinarie ledningsménster skall utnyttjas kunna tillgodoses.
Dettai sin tur mojliggor att respektive myndighet eller organ i sin tur utnyttjar sitt ndtverk for
att genomfdra sitt uppdrag, vilket torde borga for ett snabbt och effektivt genomférande.

Ett problem med alternativet kan vara att samverkansorganet framst ar inriktat mot
krishantering. Visserligen majliggor planerings- och dvningsverksamheten att ett nétverk
byggs upp som vid behov kan utnyttjas &ven under normala forhallanden, men det kommer
inte att finnas standigt narvarande i allmanhetens sinne. Det kan darfor ifragasittas om
folkforankringen blir sarskilt hig. A andra sidan kommer verksamheten vid en extraordinar
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héndel se, som allmanheten kommer att uppfatta det, att utféras av val kénda myndigheter och
organ i regionen. Tilltron till vidtagna &tgéarder bedoms darfor anda som hog.

Mojligheternatill ett effektivt resursutnyttjande torde vara stora. Forberedelser och 6vning
kan genomfdras under normala forhallanden. Exempelvis borde ett upphandlingsforfarande
kunna planeras och ekonomiska 6verenskommelser ske, sa att ett " trycka pa knappen-system”
kan utnyttjas.

Alternativet kostar pengar. Dels krévs det lokaler och utrustning for samordningsorganet och
dels kravs det personal — chef och administrativt stod. D& samordningsorganet &r en liten
organisation med f& anstéllda blir uthdligheten [&g. Aven uthdligheten blir 1&g om inte
erséttare kan och far utses. Storleken pa organisationen kan dock anpassas beroende pa
bedomda regional a hot och andra regionala forhallanden.

Genom att alternativets verksamhet vilar pa en vardmyndighet kan redan under normala
forhallanden en relation till media etableras. Vid en extraordinér situation kan detta liksom
samordningsorganets breda representation fran regionen sakerstalla medias krav pa alsidig
och kontinuerlig information.

Detta dternativ torde varamest likt de tankar pa att skapa ett regionalt samverkansorgan om
fragor som kan fallainom hela den breddade hotbilden — total forsvarsstab — som
Forsvarsmakten lanserade som en idé pa ett regionalt samverkansorgan infor nu géllande
forsvarsbeslut. Alternativet tillgodoser onskemaet om ett forum dér fragor av
totalférsvarskaraktar kunde planeras och beslutas genom samverkan pa gemensam stabsplats.
| detta samordningsorgan & Forsvarsmakten en av flera regionala myndigheter

5.4 Alternativ 3 — L edningsor gan obundet av regionala granser
Var idé Frihet i val av regional ledning alltefter situationens karaktar.

I England har The Home Office (Inrikesdepartementet) det vergripande planeringsansvaret
for verksamhet vid extraordindra situationer. Till Home Office knyts vid behov en strategisk
samordningsgrupp bestéende av central a representanter for polisen, raddningstjansten,
krigsmakten, sjukvarden, lokal a berérda myndigheter samt regeringsradgivare, m.m.

England tillampar vidare principen med ett ” Leading department”, dvs. det departement inom
vilkets fackansvar den extraordinara situationen faller far med automatik ansvar for ledning
av de atgarder som krévs. Engelsmannen har uppréttat en forteckning over tankbara kriser
som kan drabba landet och vilket departement som darvid skall taledningsansvar. Lésningen
skall ses mot det forhallandet att det genomforandeansvar som i Sverige ligger pa de centrala
myndigheternai England avilar respektive departement.

Runt det drabbade omradet organiseras ett mindre operativt och ett storre taktiskt
ledningsomrade. | det taktiska omradet skapas en ledningsplats med representanter for
polisen, réddningstjansten, sjukvarden, lokala berérda myndigheter, m.m. Har samordnas
tillforsel av resurser till de drabbade operativa omrédena. V erksamheten leds av en regional
polischef. Berdrda regionala myndigheter bidrar med personal, lokaer, m.m. i de operativa
och taktiska staberna.
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Denna ledningsmodell maste naturligtvis ses mot bakgrund av det engel ska statsskicket. Det
intressanta & att man i England frangar den ordinarie linjeorganisationen och skapar en
tillfallig ledningsorganisation for den akuta héndel sen och ett darfor [ampligt geografiskt
omrade.

Alternativet kan askadliggoras pa foljande sétt.

_ /i Strategisk
Regeringen | /! samordnings- !
. . |/ i....grupp_____:
/Ansvarigt T
idepartement -~ J
. Heaf n :- ------------- I 2 Centrala
Forsvarsmakten ~ Naringslivet PR Organisationer
\ heter
Regionala
....... R mynd|gheter
\\\\\ / v
> | eder :
—» Resursstod
~» Inriktning, | R(_agionalt
prioritering oper ativt +, | ledningsorgan
lednings-
omrade

Bild 6. Ledningsorgan obundet av regionala granser.

Den engelska |l edningsmodellen har har anpassatstill svenska forhdllanden. Den skiljer sig
fran Ovriga alternativ genom att det for varje uppkommen extraordinér situation skapas ett for
den akuta handel sen anpassat |edningsomrade.

For var del skulle en strategisk samordningsgrupp kunna knytastill regeringskansliet med
representanter for sektorsansvariga myndigheter — eller andra samhéllsorgan — som berdrs av
handelsen. Palokal nivaskulle vi kunna ha samma system som idag, dvs. att om handelsen &r
raddningstjanst sa blir raddningsledaren operativ chef inom det omrade som berdrs. Om
handelsen inte &r raddningstjanst sa ligger det operativa ansvaret pa kommunledningen eller
den person eller krisledningsgrupp den utser. Det operativa omrédet avgransas da av
raddningsl edaren respektive den eller de kommuner som &r berérda.

Pa den regionala nivan maste nagon utse ansvarig taktisk ledare och ocksa avgransa det

takti ska omrade fran vilket den operativa chefen skall stodjas. Om det & fraga om
raddningstjanst kan landshdvdingen utse regional raddningsledare och bestamma det taktiska
omradets granser. Det kan ocksa vara sa att det taktiska omradet strécker sigini fleralén
varvid regeringen far peka ut det [an som tar ansvaret for det taktiska omradet.
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Ansvarsprincipen kan genom denna modell inte anses vara helt tillgodosedd eftersom man
skapar helt nyaledningsorgan. Att notera & dock att de personer som bemannar den
strategiska och taktiska ledningen kommer frén berérda myndigheter, organisationer och
samhal I saktorer pa central respektive regional och lokal niva

Fordelen med dennalosning ar att den skraddarsys for sin uppgift. Vidare & det en fordel att
det regionala ansvarsomradet kan anpassastill situationen och &r oberoende av lans-,
kommun- eller myndighetsgranser. Det &r ocksa en fordel att den taktiska ledningsplatsen
lyder direkt under ansvarigt departement. Centrala direktiv och centralt stéd nar snabbt den
taktiska ledningsplatsen. Nackdelen &r att en ny aktor upptréder i samhéllet om vilkensroll
och mandat det kan rada osakerhet.

Styrkan med att kunna utnyttja ett befintligt ndtverk tillgodoses mindre vé i aternativet.
Aven om de personer som bemannar den taktiska ledningsplatsen i sin ordinarie verksamhet
har ett utbyggt natverk, s & det inte sakert att detta passar for de kontakter som kravsi den
uppkomna situationen.

Alternativet medfor kostnader for den strategiska samordningsgruppen. | 6vrigt far det
forutséttas att de olika berérda samhéllsorganen star for respektive personalkostnader.
Alternativet medger hog flexibilitet vad avser personalinnehdllet.

Alternativet torde &ven tillgodose kravet pa ett snabbt agerande. Det kravs visserligen tid att
fatta beslut om att den taktiska ledningen skall uppréttas, vilka personer och organ som skall
ingd, var den skall samlas, osv., men detta torde kunna géras under det initiala skeendet da
lokalainsatser sker. Det ar heller inte gavklart att den taktiska ledningen behdver uppréttas.
Uthalligheten kan ifragasattas da den taktiska ledningsgruppen skapas enbart for den akuta
situationen. Ett annat problem &r att skaffa sig och vidmakthdlla ett underréttel sel age.

Den taktiska | edningsgruppen maste ha befogenhet att skaffa fram resurser och darvid utnyttja
tvangsdtgarder. Da regional raddningsledare utses finns sadana befogenheter. Nar annan
taktisk ledare utses méste lagstiftningen andras sa att &ven denne far motsvarande
befogenheter.

En sérskild informati onsorgani sation maste forberedas pa bada nivaerna. Informationsenheter
vid regionala samhallsorgan inom omradet bor utnyttjas.

| England finns av tradition ett flertal olikafrivilligorganisationer som utnyttjas vid
extraordindra situationer. Aven de svenska frivilligorganisationerna bor ges en roll i detta
arbete.

Alternativet passar inte utan vidarein i den svenska forvaltningstraditionen. Myndigheternas
ansvar forandras genom det tillsatta regionala ledningsorganet. For att undvika oredai
ansvarsfordelningen kan det behtvas en minister som agerar pa regeringens uppdrag. En
fordelning av typkriser (sakerhetspolitiska, finansiella, miljéanknutna, osv.) kan gorasi
forvag till ansvariga departement.

Berdrda centrala myndigheter behdller sitt genomforandeansvar men beslut om inriktning av
verksamheten pa kort och lang sikt, genomférande av beslutade resursforstarkningar till
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aktuellt omrade samt uppfoljning av verksamheten goras av ansvarigt statsrad. Underlag for
bedlut utarbetas i den strategiska samordningsgruppen.

5.5 Alternativ 4 — Samor dning genom mest ber 6rd myndighet

Var idé Mest berord central myndighet samordnar.

| detta alternativ har vi tagit fasta pa ansvarsprincipen. Den myndighet inom vilkens
ansvarsomrade huvudproblemet i en extraordinér handelse ligger skall ocksa svarafér den
samordning som kréavs. Alternativet skall ses som en utveckling av och en utvidgning av
ansvarsprincipen i och med att den huvudansvariga myndigheten ges mandat att leda berérda
samhaéllsorgans samlade resursinsats. Om den extraordindra situationen & komplicerad
satillvida att flera myndigheters ansvarsomréden berors, avgor regeringen vilken myndighet
som skall ges samordningsansvar.

Alternativet kan askadliggoras med foljande bild.

L eder

—» Resursstod

- _ Aktuellt omréade

prioritering

Bild 7. Samordning genom mest ber 6rd myndighet.

Alternativets styrka ér att ansvarsprincipen, som ar en av de viktigare hornpelarnai svensk
statsforvaltning, utgér den organisatoriska grunden for ett gemensamt agerande. FOr berérda
delar av samhdllet i dvrigt ter det sig naturligt, att den som har ansvaret under ett
normalforhallande, &ven har det i en extraordinar situation. Alternativets svaghet &r att ala
centrala myndigheter inte har regionala enheter. Alternativet kréver ocksa att regel systemet
andras sétillvida att den ansvariga myndigheten ges rétten att leda andra myndigheter och
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samhallsorgan i |6sandet av uppgiften. En styrka for alternativet utgor dock det forhallandet
att de befogenheter som ansvarig myndighet har redan under ett normadltillstand inom sitt eget
ansvarsomrade torde racka langt dven i en extraordinar situation.

Alternativet kan ocksa varatillampbart i krig eller i en krigsliknande situation, dar
Forsvarsmakten blir den mest berérda myndigheten. Om regeringen véljer Forsvarsmakten
som mest berérd myndighet och detta kombineras med val forberedda och definierade
befogenheter f6r samordningsrollen skulle &ven situationer med ett indlag av vapenmakt
kunna hanterasi fred, da andra myndigheters resurser &r ofillrackliga.

Alternativet ar en utveckling av forhdllandena under ett normaltillstand. For allménheten
torde alternativet ocksa vara acceptabelt, d& handlingsmonstret fran ett normaltillstand kénns
igen. Aven media borde kunna utnyttja sina vanliga kontaktvagar.

En styrka med aternativet ar att ordinarie nétverk kan utnyttjas. De ekonomiska
Overvaganden, som behover ske, torde underléttas av det faktum att omedelbart uppkomna
kostnader kan hanteras inom myndigheten.

5.6 Alternativ 5 — Polidedning
Var idé: En regional myndighet med helhetsansvar.
Alternativet har vissalikheter med polisensroll i Norge och England.

| Norge har polisen ledningsansvaret vid insatser i situationer som gar under begreppet ”liv
och hadlsa’. | dvrigasituationer ligger ansvaret hos respektive samhallsorgan. Vid en
extraordindr situation tar fylkesmannen (landshévdingen) éver ansvaret fér samordningen av
erforderligaresurser. Denne har datill sitt forfogande ett fylkesberedskapsrad dar berdrda
parter kan komma 6verens om erforderliga dtgéarder. Varje enskilt samhéallsorgan stér dock for
sinaegnabesiut. | annat fall fors fragan upp till regeringsnivan.

| vér anpassning av de utlandska modellernatill svenska forhallanden har vi frangétt
ledningsmonstret med |8nsstyrel sen som det samhéllsorgan omkring vilket en regional
ledning och samordning byggs upp. Vi har istéllet valt en samhallssektor med representation
paallatre nivéernaochi allalan — polisen. Vi har diskuterat méjligheterna att vélja
Forsvarsmakten men anser att denna mot bakgrund av sin ursprungsroll och — efter senaste
forsvarsbed utet — begransade nérvaro dver landet & mindre lamplig trots sin ledningsstruktur
och sin formaga att agerai extraordinara situationer.

Palokal nivablir polisen operativ chef for det akuta arbetet, dvs. Gvertar raddningsledarens
roll och befogenheter. Detta aven i situationer som inte & raddningstjanst. R&ddningstjansten
arbetar med samma saker som de nu gor men avstar fran den 6vergripande operativa
ledningen. Polisen, som lokal operativ chef, samverkar med kommunen och andralokala
bertrda pa samma sétt som raddningsledaren nu gor.

Paregional niva har |anspolismastaren det Gvergripande ansvaret for ledning och samordning,

dvs. denne blir regional operativ chef med uppgift att sttdja lokala operativa chefer.
Lanspolismastaren har omfattande befogenheter att inrikta och utnyttja samhallets resurser.
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Rikspolisstyrelsen utgor i detta alternativ regeringens stabsorgan i hanteringen av
extraordindra situationer. Med den uppgiften kan en enhetlig ledningslinje mellan olika
ledningsnivaer — fran regeringen till lokal operativ chef — upprétthallas.

D& det aktuella geografiska omradet omfattar fler an ett [an avgor regeringen fran fall till fall
vilken lanspolismastare som skall ges ett dvergripande regionalt ledningsansvar.
Rikspolisstyrelsens roll och ansvar kan i detta alternativ behdva ses 6ver.

Alternativet kan askadliggoras med foljande bild.

D> | eder

— Resursstad Lokal

polis

Aktuellt omrade

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, » Inriktning,
prioritering

Bild 8. Polidedning.

Fordelen med att |ta polisen vara den som har ansvaret for att erforderlig ledning och
samverkan kommer till stand &r att polisen finns representerad i varje 1an och har en val
tranad och utbyggd ledningsorganisation. De har kompetens och vana att leda och samordna
olikatyper av verksamhet samt stélls standigt infor situationer dar beslut maste fattas. De har
inom den egna organisationen goda kommunikationsresurser. De har va utbyggd samverkan
med de 6vriga samhallsorgan som brukar bli engagerade vid situationer av extraordinar
karaktér. De kan verka snabbt. Polisens verksamhet utgor ett regelbundet inslag i samhéllet
och den har alméanhetens fortroende.

Utvecklingen inom polisen tenderar att g mot stérre organi sationsomraden, dvs. omfattande
fleralan vilket i detta sammanhang kan ses som en fordel. Polisen & genom sina
ledningscentraler standigt tillganglig och har genom sin knytning till SOS Alarm kontinuerlig
information om handelser som &r eller kan utvecklastill extraordindra situationer. Polisen har
aven vana och mgjligheter att folja och presentera léget. Lanspolismastaren lyder vidare direkt
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under regeringen vilket underl&tar om denna behtver ge en dvergripande inriktning av
verksamheten.

Polisen har ett val utvecklat natverk som torde varaval lampat att utnyttja &ven vid en
extraordindr situation. | detta nétverk torde det &ven finnas experter inom skilda
samhdlIsfunktioner som kan ge aternativet flexibilitet i sin formaga att agera. Genom sin
organisatoriska uppbyggnad har &ven polisen mojlighet att dstadkomma en uthdlighet i sitt
agerande. De kan snabbt anpassa organisationen till behoven genom omfordelning av
personal.

Polisen & ocksaval insatt i det |egala regelverket som berér framfor allt intrang i den
enskildes rétt. | handelse av ett okat mandat fran regeringen torde polisen va kunna hantera
ett sidant liksom andra legala fragor. PA motsvarande sétt har dven polisen god erfarenhet av
vilkakrav och 6nskemd som media har och hur dessa kan tillgodoses. Polisens erfarenhet av
behovet av psykosocialt omhandertagande vid omfattande olyckor under ett normaltillstand
medfor ocksa att samarbetet med sociala myndigheter och framst svenska kyrkan &r vél
etablerat. Alternativet tillgodoser ansvarsprincipen genom att en av polisens myndighetsroller
I detta alternativ skulle bli att |leda och samordna verksamhet vid stora olyckor och i
extraordindra situationer.

| uttrycket Polisen inbegriper vi sakerhetspolisen (SAPO). Vi har inte lagt ndgon vikt vid de

organisatoriska forhdllandena eller analyserat om polisen med nuvarande resurser kan klara
denna nya uppgift.
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6 Jamforande analys

Valet av lednings- och samverkansform i samhdllet vid extraordinédra situationer och i krig ar
beroende av vilket hot som man forvantar sig. | dagens 1&ge med obetydligt militért hot
behover samverkansorganisationen framst inriktas pa att klara ledning och samverkan vid
stora olyckor. For detta krévs ingen avancerad samverkansorganisation paregional eller
central nivaoch inte heller ndgra omfattande befogenheter. Det krévs mest en métesplats dar
berorda parter kan tréffas under ordnade former och forbereda sig samt komma dverens nér
nagot intréffat. Vart forsta alternativ — Samradsforum (1) — motsvarar en sadan bild. Om &
andra sidan hoten narmar sig en krigssituation med stor oro och med stort indag av vald krévs
en mer kraftfull ledning och betydligt mer omfattande befogenheter. Vara sista alternativ —
Samordning genom mest berdérd myndighet (4) och Polisledning (5) — motsvarar en sadan
situation.

Vi redovisar ett antal ledningsalternativ som & anpassadetill en 6kad skala av hot i samhéllet.
De har olika befogenheter och olika grader av tvang inbyggdai sig. Vi anser att valet av
ledningsalternativ & beroende av vilka hot samhéllet riskerar att utséttas for. Det krévs dock
framfoérhallning vid ett eventuellt inforande sa att detta kan skei god tid innan den skarpta
hotsituationen intréffar. Allaledningsalternativ forutsétter forberedel ser, ndtverksbyggnad,
m.m.

Kriterier, m.m.

Nar vi har analyserat och véarderat vilka formagor som en framtida regional lednings- och
samverkansorganisation skall ha, har vi gjort dettamed hjélp av de tidigare redovisade
kriterierna. Dessa kan sinsemellan viktas olika beroende pa vilken myndighet eller vilket
samhallsorgan som berérs. For manga bertrda kan formagan att agera snabbt vara av vital
betydelse, t.ex. raddningstjansten, kustbevakningen och polisen. For andra kan det vara
befintligheten av ett kraftfullt forfattningsstod, t.ex. lansstyrelsen och Forsvarsmakten. Att
skapatilltro hos allménheten for de dtgéarder som & nodvandiga att vidtas kan for de flesta
bertrda aktorer vara viktigt. Informationen till och samarbetet med media kan fér andravara
av stor vikt.

Tyngden i olikakriterier varierar ocksa beroende pa vilken extraordinér situation som
foreligger. De krav som vi redovisat kommer att behéva uppfyllasi de flesta situationerna
men med olika dignitet. Det betyder att det formodligen inte gér att hittaen
organisationslsning som ar optimal for alatyper av extraordindra situationer. Det & dock
viktigt — oavsett ledningslsning — att vara flexibel.

| bilaga 5 redovisas de kriterier vi anvant oss av vid var vardering.

En jamfoérelse mellan alternativen
Vi har tidigare poangterat att en gemensam |6sning for alla delar av landet inte & nodvéandig.

Beroende pa skilda regionala forutséttningar och olika hot kan det utvecklingsalternativ som
valts ges regiona anpassning.
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Alternativ 1, Samradsforum, far anses vara enklast och billigast att infora. Det tillgodoser
enkelt de sarskilda samverkansbehov som kan uppstai den vénstra delen av hotskalan (se bild
1.) i en extraordinar situation. Steget fran de ordinarie samverkansformerna under ett
normaltillstand &r inte langt. Olika samhéllsorgans ansvar kvarstar men alternativet ger
mojlighet till samordnade insatser om vilka man dock maste vara 6verens. Vid stérre och mer
komplicerade handel ser kan alternativet vara otillrackligt. Alternativet ar avsett for handel ser
inom ett 1an.

Alternativ 2a, Samordnande lansstyrelse, och alternativ 2b, Samordningsorgan, &r att ga ett
steg vidare. Alternativen & framst avsedda for ett [&an men far anses ha formaga éven att
kunna hantera handel ser som berdr fleralan. De beddms ocksa kunna ges ett 6kat mandat att
inrikta och prioritera nodvandig verksamhet. De far i stort anses vara jambordiga.

Alternativ 2a bygger paen redan vé etablerad myndighet paregiona niva. Vill man skapa ett
regionalt samordningsorgan med uttkade befogenheter och som kan leda en verksamhet inom
en region som drabbats, torde detta alternativ varalampligt. Har finns goda forutséttningar att
samordna erforderliga resurser genom inriktning, prioritering och information.

Alternativ 2b & en variant av alternativ 2a, dar man av ndgon anledning inte vill eller kan
kopplaansvaret till 1ansstyrelsen. Alternativet ger uttryck for att det kan finnas andra
regionala samhallsorgan som plattform for ett regionalt samordningsorgan. Att infora ett
sarskilt kansli som grund for samordningsorganet kan dock vara att anse som ett steg tillbakai
utvecklingen och darfoér mindre lockande.

Alternativ 3, Ledningsorgan obundet av regionala granser, & det alternativ som ar mest
radikalt framst beroende paatt vi frangar det ordinarie ansvars- och myndighetsmonstret pa
den lokala och regionala nivan. Vi organiserar nya operativa och taktiska omradesansvar
beroende pa situationens karaktar. Flexibiliteten & mycket stor. Aven den centrala nivan
behover anpassas. Alternativet ger uttryck for asikten att extraordinéra situationer kraver
sarskilda lednings- och samverkanslGsningar. Alternativet forutsétter att fleraav vara
nuvarande svenska ledningsprinciper andras.

Alternativ 4, Samordning genom mest berérd myndighet, &r ett utvecklingsalternativ som
lagger huvudansvaret for samordningen pa central myndighet, men som samtidigt bést
tillvaratar den svenska forvaltningsmodellen med ett uttalat myndighetsansvar. Alternativet
kréaver ett utdkat ledningsmandat for den utsedda myndigheten. Dess styrkaligger i likheten i
ansvar langs hela hotskalan. En svaghet &r att manga centrala myndigheter saknar en regional
organisation. Alternativet torde varamest lampat i krig eller i krigsliknande situationer eller
vid upprepade stora ol yckshandelser eller katastrofer i fredstid.

Alternativ 5, Polismodellen, & det alternativ som ges de kraftfullaste befogenheterna. Det &r
speciellt |ampat i en situation med terrordad och grov brottslighet. Genom att polisen sténdigt
har en fungerande ledningsorganisation och stéandig jour dver storre delen av landet kan man
mycket snabbt vidtaga dtgarder. Vi tror att detta alternativ & den effektivaste organisationen i
extraordindra situationer. Den & dock inte okomplicerad att infora da polisen ges delvis nya
roller.

Vi har vid utformningen av de olika alternativen i forsta hand ténkt oss att utvecklingen i
samhadllet och utvecklingen av hotbilden skall avgora vilket alternativ som vgjs. Alternativen



medger emellertid dven att ett "1&gre” alternativ kan 6vergdi ett "hogre”. En sadan
uppgradering kan vara alternativet Samradsforum till alternativet Regionalt
samordningsorgan. Ett annat exempel kan vara aternativet Samordning genom mest berérd
myndighet till alternativet Polisledning. Genom denna konstruktion av utvecklingsalternativ
skapas 6kad valfrihet i en anspassningssituation.

Gemensamt for i stort sett alla alternativen &r att regelverket maste andras sa att aktérerna ges
utokade befogenheter. Andra generella problem & fordelning av jukvardsresurser, Upscaling
och Host Nation Support. Dessa kan inte varderas sinsemellan i alternativen. En omférdelning
av sukvardsresurser mellan olika delar av landet & for narvarande en komplicerad fraga.
Upscalingproblemet &r ett mediarelaterat problem som bertrda stélls infor oberoende av
utvecklingsalternativ. Host Nation Support kan mgjligen varal&ttast att hantera om man
behaller en myndighetsrel aterad utveckling. Vi tror att dessa problem enklast kan hanteras
inom alternativen den Samordnande lansstyrel sen, Samordning genom mest berérd myndighet
och Polismodellen.

Vi har i denna rapport redovisat ett antal alternativalednings- och samverkans Gsningar pa
regional niva. Vi ser dessa som ett underlag for fortsatta diskussioner. Vi rekommenderar
darfor inte nagot speciellt alternativ. Det ankommer pa uppdragsgivarna att utvardera vilka
alternativ som l[ampar sig bast mot bakgrund av hotutvecklingen. | slutdndan ar det ett
politiskt beslut om vilkarisker man &r beredd att ta, vilka befogenheter som skall delegeras
och vilka kostnader som ar acceptabla.
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7 Bilagor

Bilaga 1. Sammanfattning av forandringar for militart och civilt forsvar

Totalforsvaret

Totalforsvar & verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig. Totalforsvar bestar
av militart forsvar och civilt forsvar. Under hdgsta beredskap &r totalforsvar all
samhéllsverksamhet som da skall bedrivas.

Totalforsvarets inriktning och utformning bestéms av riksdagen. Totalférsvaret har formats
utifran ett vidgat sakerhetsbegrepp som rymmer ocksa icke-militara hot och risker och skall
kunna hanterarisker i sdval fred som krig. Detta & en anpassning till det sakerhetspolitiska
laget i var omvarld och till samhallsutvecklingen.

Det militara forsvar et

Uppgifter och formaga

Enligt det senaste forsvarsbesutet har Forsvarsmakten fyra huvuduppgifter. Forsvarsmakten
skall kunna;

- forsvara Sverige mot vapnat angrepp,

- havdavar territoriellaintegritet,

- bidratill fred och sékerhet i omvérlden och

- stérkadet svenska samhdllet vid svara pafrestningar i fred.

Att forsvara Sverige mot vapnat angrepp innebér att Forsvarsmakten i nuvarande
omvérldslage skall ha en férmaga att upptécka, analysera och méta begransade insatser av
framst fjarrstridsmedel mot Sverige. Att haformaga att minska verkningarnavid en insats av
NBC-stridsmedel. Att haformaga att i samverkan med évrigadelar av totalforsvaret vidta
skyddsatgarder vid begransade insatser mot civilaoch militaramal. Att haférmaga att hantera
informationskrigforing och bidratill samhallets totala motstandsférmaga mot
informationsoperationer samt slutligen att ha formaga att motaintrang pa vart territorium.

Forsvarsmakten skall pafem respektive tio ars sikt kunna dka sin formaga att méta ett vapnat
angrepp. Detta forutsatts ha som mal att ta kontroll ver helaeller delar av svenskt
territorium. Ett angrepp kan ocksa — utan vapen — riktas mot vara nationellaintressen utan att
svensk mark ockuperas, t.ex. ekonomiska, psykologiska eller informationsteknol ogiska
intressen.

Att havda vér territoriellaintegritet innebar formaga att kunna upptacka och ingripa mot
krankningar av territoriet. Denna formaga skall snabbt kunna tkas - sérskilt i andutning till
akutakriser - i Ostersjoomrédet. Vidare skall Forsvarsmakten ha formaga att kunna upptécka
och avvisa sékerhetshot i samverkan med andra myndigheter.
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| begreppet inbegrips dvervakning av den ekonomiska zonen och skydd av §6fart samt pa
andra sétt havdande av nationellaintressen. Formagan att havda sava det egnaterritoriet som
nationellaintressen tillhor en stats grundlaggande behov och skyldigheter.

Att bidratill fred och sékerhet i omvérlden innebér bland annat att FOrsvarsmakten skall ha
forméaga att i samverkan med andra lander kunna planera och genomfora fredsbevarande eller
fredsframtvingande operationer, att ha férmaga att kunnalamna stéd till fredsframjande och
humanitér verksamhet samt att kunna planera, genomfdra och deltai évningsverksamhet inom
ramen for det sakerhetsframjande samarbetet framst i ndromradet.

Med ett Okat internationel It engagemang okar ocksa risken for att Sverige kan bli utsatt for
olikaformer av pétryckningar. Detta kan innebéra att hamndaktioner kan riktas direkt mot
svenskt territorium.

Att stérka det svenska samhéllet vid svéra pafrestningar i fred innebar for Forsvarsmakten att
ha formaga att samverka med andra myndigheter och samhéllsorgan och att stalla resurser till
forfogande. Ett sadant stod kan kréva 6kad formagai att hanterat.ex. farligt gods, farliga
utsl 8pp, kemikalier eller radioaktiva amnen, liksom krav pa att fa disponera transport-,
sanerings-, bvervaknings- eller ledningsresurser.

Att stddja andra myndigheter vid terroristhot och organiserad grov kriminalitet kan betyda
sarskilda krav pa samverkan, befogenheter, utbildning, utrustning och taktiskt upptradande.
Forsvarsmakten skall ha en beredskap for att inom viss tid kunna utveckla vissa av dessa
forméagor.

Regional ledning

Ledningsorganisationen skall vara sa utformad att den sakerstaller samverkan med det civila
forsvaret. M6jligheterna att stodja samhallet i dvrigt samt att i sa stor utstréckning som
mojligt samutnyttja civila och militéraresurser i den fredstida verksamheten skall utgéra en
utgangspunkt vid utformningen av | edningsorganisationen. Ledningsorganisationen skall
ocksa medverkatill att vidmakthalla och cka forsvarsviljan och folkforankringen.

For den regionalarterritoriellaledningen, stodet till frivilligorganisationer och for samverkan
med totalforsvarets civiladelar finns fyra militardistrikt. FOr storstéderna Stockholm,
Goteborg och Malmo finns sérskildaindividuel It utformade ledningsenheter ingaende i
militardistrikten.

Inom militardistrikten finns 29 militardistriktsgrupper. Dessa har bildats ur de tidigare
forsvarsomradesgrupperna och svarar for utbildning, vidmakthallande och utveckling av
hemvarnet samt stod till de frivilliga forsvarsorganisationerna. Grupperna kommer ocksa att
varaett viktigt instrument for framst lokal men &ven i viss man regional samverkan inom
totalforsvaret och for att vidmakthalla folkférankringen av det militéra forsvaret.
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Det civila forsvar et
Uppgifter och formaga

Det 6vergripande malet for det civilaforsvaret ar att;

- vérnacivilbefolkningen, trygga en livsnddvandig forsorjning, sakerstélla de viktigaste
samhalIsfunktionerna och bidratill Forsvarsmaktens forméaga vid vapnat angrepp och vid
krigi var omvarld,

- bidratill fred och sé&kerhet i omvérlden och

- stérkasamhallets formaga att forebygga och hantera svara pafrestningar pa samhéllet i
fred.

Daformagan inom det civilaforsvaret bygger pa det fredstida samhéllets kapacitet har
forandringar i samhallet stor paverkan painriktningen av beredskapsatgarder. Planeringen for
det civilaforsvaret skall i 6kad utstrackning inriktas mot att sékra viktiga
infrastrukturomraden och déarmed minska sarbarheten i de for beredskapsférmagan
granssattande faktorerna.

Regeringen har i en sarskild skrivelse (1998/99:33) redovisat elva omraden dar det skall
finnas en sérskild god beredskap nér det géller svara pafrestningar pa samhallet i fred. Dessa
omraden &r: nedfall av radioaktiva amnen, elforsorjning, telekommunikationer, forsorjning
med vatten, radio och TV, dversvdmningar och dammbrott, massflykt av asyl- hjé psokande
till Sverige, alvarlig smitta, terrorism, kemikalieolyckor och utsldpp av farliga @mnen till

5 6ss och Gvergripande informati onssakerhet.

Ledning

Civilt forsvar & inte en organisation utan en verksamhet som ett stort antal
beredskapsmyndigheter genomfoér. Begreppet ”ledning” innebér i detta sammanhang en
samordning och samverkan mellan dessa g alvstéandiga myndigheter och organisationer och
inte ett obrutet vertikalt |edningsforhallande mellan 6ver- och underordnade enheter som ar
fallet inom det militéraforsvaret.

Da det fredstida samhallet med dess strukturer och resurser bildar grunden for det totala
forsvaret innebar det ocksa betraffande samverkan och samordning att det ansvar och de
befogenheter som myndigheter och andra organ har i fred i majligaste man skall bibehallas
under hojd beredskap. Det innebér att de principer och monster som i fred utvecklas for
samverkan och samordning ocksa skall bilda grunden for motsvarande verksamheter under
hojd beredskap. Formella och informella nétverk som byggs upp och utnyttjasi fred infor
krisartade forhallanden bor i stérsta mojliga utstréckning utnyttjas &ven under hojd beredskap.

En utgangspunkt for ledningssystemets struktur och samverkansmonster under ett

beredskapstillstand &r alltsa séttet att leda och styra motsvarande verksamheter under ett
normaltillstand.
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Regional ledning

FOr att uppna basta majliga samordning och samstammighet genom samverkan bor de
geografiska ansvarsgranserna sa langt som mojligt sammanfallafor det militéraforsvaret och
det civilaforsvaret. S & for narvarande inte fallet. Den omstrukturering som nu skett inom
Forsvarsmakten medfor krav pa nya samverkansmonster for civilt och militart forsvar.
Reduktionen till en civil regional ledningsniva har medfort att vissa uppgifter for den tidigare
hogre regionala nivan fordelats till central nivaoch vissatill 1ansniva Uppgifter av
funktionskaraktér har forts till funktionsansvarig myndighet.

L ansindelning

Landet & indelat i 21 1an. Dagens lansindelning &r idag i stort densamma som i borjan pa
1800-talet. Den har kritiserats for att varaforaldrad och inte avpassad for dagens férhallanden.
Kritiken tog sig under 1990-talet uttryck i att tva nya storlan tillskapades. Goteborgs och
Bohus Ian, Alvsborgs [dn och Skaraborgs [an gick 1998 samman till Vastra Gotalands 1 an.
Aret dessforinnan hade Skane 14n bildats av Malméhus 18n och Kristianstads 1&n.

Utvecklingen for den regionala nivan &r osaker. Det finns for narvarande ingenting som talar
for nagra ytterligare forandringar.

L andstingsindelning

Sverige har idag 20 landsting. | likhet med |&nsforsoken tillskapades 1999 V astra Gotalands
regionforbund av Bohuslandstinget och landstingen i Alvsborgslan och i Skaraborgs lan samt
Skénes regionférbund av Malmohus landsting och landstinget i Kristianstad. Landstingens
varaeller inte vara har diskuterats samtidigt som utvecklingen har gatt mot ett breddat
ansvarsomrade. Nagra forandringar &r idag inte aviserade.

Regionala g alvstyr elseor gan

| Kalmar 1an, Gotlands 1an och Skane lan genomfors forsok med andrad regional
ansvarsfordelning och regionala galvstyrel seorgan. Syftet med de regionala
sdvstyrelseorganen &r att astadkomma en starkare demokratisk forankring for den regionala
utvecklingen och att renodla landstingens och lansstyrel sernas roller. Sjalvstyrel seorganen har
uppgifter inom omradena kommunikationer, regionalekonomi och néringslivsutveckling.
Uppgifterna har framst forts 6ver fran lansstyrelserna men aven fran andra statliga och
kommunala organ. Forsoksverksamheten skulle vara avslutad 2002, men kommer att
forlangas till ar 2006 enligt den parlamentariska regionkommittén (PARK).

Helhetssyn

Redan genom1996 &rs totalforsvarsbesiut beslutade regering och riksdag att en helhetssyn
skall pragla samhdllets satsningar och atgarder for att forebygga och hantera hot och risker
savél i fred som krig. Totalforsvarsresurserna skall utformas sd att de kan anvandas vid bl.a.
svara pafrestningar pa samhéllet i fred. Syftet var att totalforsvarsresurserna skall kunna
forstarka det normala fredssamhallets resurser for hantering av risker och stérningar.
Regeringen uttalade ocksa att resurserna dven skall kunna anvéndasi situationer som inte &r
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svara pafrestningar pa samhallet i fred. Regeringen framholl ocksa, nér det galler
Forsvarsmaktens uppgift Stod till samhéllet, att denna uppgift inte skulle vara
dimensionerande. Planering av totalférsvaret har efter forsvarsbesutet haft dennainriktning.
Nér det galler Forsvarsmaktens stod till samhallet har planeringen sarskilt inriktats pa
uppgiften att kunna stodja samhallet vid svara pafrestningar i fred och pa att oka
mojligheterna att fatill stand ett effektivare samarbete mellan framforallt Forsvarsmakten och
sjukvarden, raddningstjansten respektive polisen.

L edningsdoktrin

Den tidigare forestallningen om de tydligt atskildatillstanden fred, krigsfara och krig, dér krig
betydde invasion syftande till ockupation, & inte langre relevant. Darmed behdver inte ett
system for ledning och samordning dimensioneras for samma totala samhéllsomstallning som
tidigare. Ledning och samordning maste kunna utforas effektivt och smidigt i manga
olikartade situationer och utformas sa att ett tydligt sammanhang och kontinuitet Gver hela
spektrumet av hot och risker kan uppnas.

Ledningsansvaret vid en svar pafrestning pa samhdallet i fred avilar de myndigheter som har
ansvar for de sektorer som drabbas. Den sektoriella ledningen stdds, kompletteras och inriktas
av de organ som har ett omradesvist ansvar, dvs. regeringen som en del av sitt totalansvar,
lansstyrel serna, landstingen och kommunerna. Kommuner och landsting har hdrutover ett
sidvstandigt ansvar inom sina respektive omraden.

Totalforsvarsresurser skall kunna stérka det svenska samhéllet vid svara pafrestningar i fred.
Eftersom det fredstida samhéllet med dess struktur och resurser bildar grunden for
totalforsvaret innebér det ocksa betréffande samverkan och samordning att det ansvar och de
befogenheter som myndigheter och andra organ har i fred i majligaste man skall bibehallas
under hojd beredskap. Det innebér att de principer och monster som i fred utvecklas for
samverkan och samordning ocksa skall bilda grunden for motsvarande verksamheter under
hojd beredskap.

Formella och informella nétverk som byggs upp och utnyttjasi fred under krisartade
forhadllanden bor i storsta mojliga utstrackning utnyttjas dven under hdjd beredskap.
Upparbetade, normalt forekommande, personkontakter & sannolikt en viktigare forutsattning
for effektiv samverkan an specialkonstruerade organisatoriska lGsningar. En utgangspunkt for
utveckling av ledningssystemets struktur och samverkansmonster &r alltsa séttet att leda och
styra motsvarande verksamheter under fredsforhallanden.
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Bilaga 2. Samhallsutveckling

Det framtida samhéllet — dvs. det samhélle vi ser utvecklas de narmaste tio aren — beddéms inte
skiljasigi alltfor stor grad i forhallande till det vi ser idag. Den infrastruktur vi nu har i form
av byggnader, végar, broar, kommunikationer, osv. torde bestd. Vad som daremot kommer att
utvecklasi fortsatt snabb takt ar den del av samhallet som bygger sin verksamhet paIT-

rel aterade tjanster. Mojligheterna till kommunikation sava nationellt som internationel It
kommer att oka bade till innehall och omfattning.

Telekommunikationerna har hittills huvudsakligen varit i statlig &go. Under senare &r har dock
agarforhdllandena skiftat. Utvecklingen gar nu fran ett statligt monopol till privata stora
internationella foretag som konkurrerar med varandra. Detta har resulterat i fler och béttre
tjanster till 1&gre priser. Foretagen drivs av marknadsekonomiska krav vilket kan medfora att
de tekniska lGsningarna valjs utifran fredstida krav och for normala férhallanden.

Offentlig verksamhet kommer att i 6kad omfattning drivas affarsméssigt och varor och
tjanster kommer att tillhandahallas av néringdivet pa affarsmassiga grunder. Detta kan
innebara att samhallets formaga att planerafor och ingripai krissituationer med tvangsmedel
minskar.

Transportndringen utvecklas mot hogre effektivitet och internationaliseras. Mgjligheterna att
producera och konsumera mera 6kar med okat vastand. Med informationssamhallet foljer
ocksa en béttre ekonomi som i forsta hand inte bygger pa konventionella ravaror och fysisk
arbetskraft utan snarare pa mansklig kunskap.

Med den informationstekniska utvecklingen foljer en risk for 6kad sarbarhet. Myndigheter
och néringsliv blir i hdgre grad an tidigare beroende av nyckelkompetenser, information,
kommunikation, transporter, osv. Beslut och ledningsformaga kommer att vara beroende av
fungerande kommunikationssystem.

| det mangkulturella samhéllet som efterhand véaxer fram kommer nya vérden och behov att
uppsta bland ménniskorna. Respekten for och tilliten till myndigheterna kan komma att
minska, vilket i sig kan medfdra problem i krissituationer, dér samhéllet tidigare kunnat
ingripamed olika slag av inskrankningar for den enskilde utan att myndighetsdtgarderna blivit
ifragasatta. M&jligheten for den enskilde att skaffa sig information fran aternativa kallor kan
medfora att |ojaliteter kan finnasi andra grupper an i det svenska samhaéllet.

Utvecklingen gér ocksa mot en 6kad rorlighet Gver statsgranser. Det blir mer och mer
naturligt att soka sig utomlands och da framst inom Europa for studier och arbete. Rorligheten
Over statsgransernainnebar ocksa ett kat intresse for vissa regioner. Ett sadant exempel &
Oresundsregionen dar utvecklingen kan medféra en stérre samhorighetskansla med regionen
an med nationalstaten. Kommunernas uppgifter i samhallet tenderar till att 6ka. Efterhand
som kommuner tar 6ver verksamheter har lansstyrelserna alltmer kommit att inriktas mot
tillsyns- och stddverksamhet. Lansstyrel sernas resurser har drastiskt minskat under 90-talet
men far dock generellt sett betraktas som relativt resursstarka organisationer med bred
kompetens inom flera omraden som kan utnyttjas t.ex. vid extraordinéra situationer.
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Bilaga 3. Forfattningsstod

Det svenska styrelseskicket

For att forsta de méjligheter som omgérdar svenska myndigheters agerande i en extraordinar
situation &r det viktigt att forsta det svenska styrelseskicket, den svenska
forvaltningstraditionen och de konflikter som kan uppsta mellan legitimitet och effektivitet i
en extraordindr situation.

Enligt regeringsformen utgér all offentlig makt i Sverige fran folket och all offentlig makt
utévas under lagarna— sa &ven vid en extraordinar situation. Det namnda folkstyret
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sadvstyrelse. Regeringen styr landet. Kommuner och landsting styr pa den kommunala
galvstyrelsens grund sina verksamheter och angel &genheter. For rattskipningen finns
domstolar och for den offentliga forvaltningen statliga och kommunala
forvaltningsmyndigheter.

Regeringen styr alla statliga myndigheter pa central, regional och kommunal niva med
undantag for riksdagens myndigheter. Styrningen, som & bunden av grundlag och annan lag,
kan ske genom férordningar — antingen genom en helt ny férordning eller genom andring eller
tillagg till en redan befintlig. Regeringens styrning kan &ven ske genom direktiv for sérskilda
fall, t.ex. vid en extraordinér situation, eller genom uttalande av allman policykaraktar.
Styrning kan ocksa ske genom resurstilldelning. | statsbudgeten finns anslag for of drutsedda
utgifter, som regeringen kan utnyttjai en extraordinar situation, och stélla dessatill
myndigheters eller kommuners disposition. Regeringen stipulerar dérvid villkoren for hur
dessa andlag skall disponeras. Slutligen kan styrning ske genom informella kontakter och
diskussioner av icke tvingande karaktar mellan regeringen och myndighetschef eller
kommunstyrelse.

Statliga myndigheter star dock sjalvstandiga gentemot regeringen nér det galler
myndighetsutovning mot enskild eller kommun eller nér det ror tillampning av géllande lag.
Statliga myndigheter star dartill ocksai flertalet fall avstandiga gentemot varandra, men
dettainom en forvaltningstradition som starkt betonar att myndigheter skall bista varandra
med stéd nar sa efterfragas. | jamforelse med manga andralander har svenska statliga
myndigheter generellt en mycket stor gévstandighet.

Kommuner och landsting och under dessa lydande myndigheter lyder sdledes inte under
regeringen och dess myndigheter utan kan endast styras genom lagar instiftade av riksdagen.
Detta ger regeringen och dess myndigheter generellt mycket sma mojligheter att styra
kommunens direkta agerande vid en fredstida extraordinér situation. Undantagen utgors av
styrning genom resurstilldelning och informellaicke-tvingande kontakter.

L egitimitet kontra effektivitet
Foljsamhet gentemot det svenska folkstyrets principer och landets lagar & en forutséttning for

att den offentliga maktutovningen skall uppfattas som legitim av landets medborgare — bade
under normala férhallanden och vid extraordinéra situationer.
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Vid hanteringen av extraordindra situationer kan emellertid principen om legitimitet stéllas
mot principen om ett effektivt och snabbt beméstrande av situationen. Det rédande regel verket
i form av grundlagar, lagar, forordningar och féreskrifter som reglerar enskilda medborgares,
myndigheters, foretags och politiska organs agerande kan i vissafall bli ett hinder for ett
effektivt och snabbt beméastrande av en extraordindr situation. Detta regelverk medfor
namligen inte séllan betydande inskrankningar i enskilda medborgares handlingsfrihet eller
utdragna och omsténdliga beslutsprocesser inom och mellan myndigheter och politiska organ
for att sékerstélla demokrati och réttssékerhet i enlighet med landets grundlagar och 6vriga
lagar. | Sverige saknas ett sarskilt dvergripande regelverk for bruk vid extraordinédra
situationer som skulle kunna framja ett effektivare och snabbare agerande i situationen, t.ex.
utlysande av undantagstillstand. Ett sddant sarskilt regelverk ar forbehallet en situation da
landet befinner sigi krig eller krigsfara (RF 13 kap).

Att frén en myndighets sidai en extraordinar situation séitta sig 6ver det gallande regelverket i
syfte att Oka effektiviteten och snabbheten &r inte bara ett regel brott — med vissa undantag —
utan kan ocksai mangafall varai hog grad kontraproduktivt. Detta eftersom att ett agerande
som sétter sig Over det géllande regelverket 1&tt — och med rétta— kan uppfattas av andra
myndigheter eller grupper av medborgare som illegitimt och som i sin tur kan ge upphov till
alvarliga konflikter mellan olika myndigheter och som slutligen i sin tur kan drabba en
effektiv hantering av den extraordinéra situationen.

Tankbara legitima lGsningar

I den allmanna debatten och i olika statliga utredningar har diskuterats och i vissafall
redliserats olika metoder for hur man pa konstitutionell och annan lagmassig vag skall skulle
tankas framja effektiviteten och snabbheten vid hanterandet av fredstida extraordinéra
situationer. En uppmérksammad metod som diskuterats har varit en generalfullmakt i
grundlagen. Med detta avses att man till grundliagen fogar en allmén undantagsbestémmel se,
som i en extraordindr situation i fredstid ger regeringen de befogenheter som den anser vara
nodvandiga for att bemastra situationen, t.ex. utfarda undantagstillsténd inom ett geografiskt
omrade. En sadan generalfullmakt forekommer i fleralander, t.ex. i USA. Forslaget om en
generalfullmakt har dock avvisats darisken finns for att en sadan fullmakt kan utnyttjas for att
bereda vagen for ett odemokratiskt styre, vilket var fallet med Hitler och Tyskland
(Weimarforfattningens artikel 48).

En annan uppméarksammad metod har varit sarskilda bestéammelser i grundlagen. S&dana
sarskilda bestdmmel ser har dock i Sverige inskrankt sig till att gélla krig och krigsfara (RF 13
kap). Svarigheten att i forvag faststalla vad som kan utgora en extraordinar situation i fred har
gjort att statsmakterna avvisat en sadan sarskild bestammelse i grundlagen.

En tredje uppméarksammad metod har varit nagon form av ministerstyre. Ett ministerstyre
skulle centralisera och snabba upp bed utsfattandet pa central niva. Men ministerstyre vid
extraordindra situationer har inte och &r inte férenlig med svensk tradition att regeringen
kollektivt fattar regeringsbesiut och med styrelseskicket i ovrigt.

En fjarde uppmérksammad metod har varit sérskilda bestéammelser i lag eller annan
forfattning for hantering av situationer som avviker fran det normala. Denna metod tillampas
ocksai begransad omfattning i Sverige. Ett exempel padetta ar att regeringen vid omfattande
raddningsinsatser enligt lag har rétt att foreskriva eller sarskilt bestdmma att en lansstyrelse
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eller ndgon annan statlig myndighet skall ta ver raddningstjansten inom en eller flera
kommuner. Aven inom halso- och sjukvardsomradet existerar lagstiftning som ger regeringen
viss rétt att direkt — via Socialstyrelsen — ingripai landstingens verksamhet. Enligt hélso- och
sjukvardslagens 28 § bemyndigas regeringen att i fraga om landstingens och kommunernas
halso- och sjukvard meddela ytterligare foreskrifter till skydd for enskilda eller betraffande
verksamhetens bedrivande i Gvrigt.

FOr narvarande pagar inom regeringskansliet en 6versyn av regelverket vid extraordindra
situationer (svéra pafrestningar pasamhallet i fred).

En femte uppméarksammad metod & snabbstiftande av kompl etterande lag. Denna metod &r
tillampbar i Sverige. Regeringen, statliga och kommunala myndigheter &r vid sin
maktutovning bundnatill géllande lag. For att 6ka effektiviteten och snabbheten i bemdtandet
av en extraordindr situation utan att &sidosétta legitimitetsprincipen kan det bli nddvandigt att
komplettera den rédande lagstiftningen antingen genom en ny lag eller andring av en redan
ingtiftad lag. Som exempel kan regeringen behdva ge lansstyrel sen 0kade befogenheter att
ingripai den kommunal a réddningstjansten av ndgon orsak. Riksdagsordningen ger stora
mojligheter till snabbehandling av ett lagforslag fran regeringen.

Aberopande av nodr étt

| en extraordinér situation kan en myndighet eller myndighetsperson trots allt tvingas handla
mot gallande regelverk — dvs. mot |egitimitetsprincipen — och dberopa nodrétt for att t.ex.
réadda manniskoliv. Nodrétt innebér dock inte att eventuella legitimitetsrel aterade konflikter
forsvinner.

Nér & det ddmajligt att 8beropanodrétt och i efterhand erhdlla ansvarsfrihet i samband med
offentligt maktutévande i en extraordinér situation? Nér det géller regeringens dberopande av
konstitutionell nodrétt, dvs. brott mot grundlagen, rader det mycket starka restriktioner och
det torde inskranka sig till situationer av typ statskupp. Nar det géller att regeringen eller
myndighet vid offentlig maktutbvande agerar utan stéd i lag, - dvs. forvatningsrattslig nodrétt
— & restriktionerna nagot svagare men anda starka. Vid exempelvis gisslandramat pa Bulltofta
1972 respektive gisslandramat pa vasttyska ambassaden och den darpa foljande utvisningen
av skadade terrorister 1975 har den da sittande regeringen agerat utan stod i lagen och i
efterhand framgangsrikt dberopat nddrétten. Daremot godtogs t.ex. inte landshovdingens
&beropande av nddvarnsrétt i samband med héandelsernai Adalen 1931.

En myndighetsperson kan dberopa nddvarn pa basis av brottshalkens 24 kap. Enligt 4 § &r den
som for att avvéarjafarafor annans liv och hélsa, raddar enskild egendom eller annan sadan
orsak handlar i nod fri frén ansvar, om géarningen med hansyn till farans beskaffenhet, den
som asamkas annan och omstandigheternai Gvrigt maste anses forsvarliga. | 5 § tillfogas att
den som gjort storre vald eller svarare skada an i varje fall & medgivet, skall likva g domas
till ansvar, om omstandigheterna var sadana att han svarligen kunde besinna sig.

Séledes baddar det svenska styrel seskicket och forvaltningstraditionen for att bemotandet av
en extraordindr situation maste ske utan ett sérskilt dvergripande forfattningsstod for denna
typ av situationer. Ett sadant stod ar forbehallet krig och krigsfara. Snabbinstiftande av ny lag
eller andring av rédande lag kan utgéra ett alternativ vid utdragna extraordinara situationer. |
de flestafall kommer det att krévas en omfattande samverkan mellan statliga, kommunala och
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landstingskommunala myndigheter samt organisationer och féretag. Nar det galler
aberopande av ndgon form av nodrétt vid extraordindra situationer bor detta ses som den
absolut sista utvéagen och intei férhand liggatill grund for myndigheters planering.
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Bilaga 4. Exempel pa fredstida extraordinara situationer paregional niva

Allvarlig epidemisk smitta
Handel seforlopp

Vid den arligainternationella fotbollsturneringen for ungdomar i Goteborg i borjan av juni
utbryter plotsligt bland deltagarna en mycket smittsam epidemi med hog dodlighet. De
tiotusental s ungdomar, som ligger forlagda pa hotell, vandrarhem, skolor, idrottshallar, osv.,
drabbas nastan genomgéende. Aven stadens befolkning smittas.

Sjukdomsforloppet liknar det som orsakades av det s.k. Ebolaviruset for ett antal ar sedan.
Ansvariga myndigheter har hittills inte kunnat faststélla smittkéllan men har med viss
framgang kunnat hejda dodlig utgang hos de patienter som tidigt kom under |&karbehandling.
Personer som nyligen vaccinerats mot tyfoid tycks undga att smittas.

Under de ndrmaste dagarna rapporteras om foljande handel ser inom Géteborg med omnejd;

- narmare hundra kénda dodsfall

- sjukhus, vardcentraler och privatlakare belagras av hjal psbkande
- familjer, som g ingjuknat, isolerar sig i bostéderna

- familjer flyri sinabilar i panik ut fran staden

Foljande myndighetsatgarder har vidtagits;

- forhindrande av smittspridning

- visstvangsforflyttning av manniskor
- genomsokning av bostéder

- omhandertagande av avlidna

- storskalig sanering

- massvaccinering, mm

Den exemplifierade situationen torde ha en tidsutdrakt pa en till flera veckor.

Ber 6rda samhallsor gan och verksamheter

Foljande samhéllsorgan (exempel) torde bli berdrda och vars verksamhet inom omradet
behOver samordnas.

Akuta §ukvardsinsatser och vaccinering: lansstyrelsen, kommuner, polisen,
Smittskyddsinstitutet, Social styrelsen, V astra Gotalandsregionen, jukhusen, annex till dessa,
privatlakare, bevakningsbolag, Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Avlidna: kommuner, polisen, Smittskyddsinstitutet, V éstra Gotalandsregionen, sjukhusen,
olika trossamfund och begravningsbyraer.

Sanering: lansstyrelsen, kommuner, polisen, Smittskyddsinstitutet, Social styrelsen och Vastra
Gotalandsregionen.
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Tvangsatgarder: |ansstyrelsen, kommuner, polisen, Smittskyddsinstitutet, V agverket,
Banverket, SJ AB, Luftfartsverket, Vastra Gotalandsregionen, Styrelsen for psykol ogiskt
forsvar och FOrsvarsmakten.

Trafikreglering, bevakning och avsparrning: lansstyrel sen, kommuner, polisen,
Smittskyddsinstitutet, Vagverket, Banverket, Luftfartsverket, Tullverket, Kustbevakningen,
Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Panik bland befolkningen: lénsstyrelsen, kommuner, polisen, Styrelsen for psykologiskt
forsvar, Smittskyddsinstitutet, VVagverket, Banverket, Luftfartsverket, Sjofartsverket, SJAB,
V astra Gotal andsregionen och Forsvarsmakten.

Dammbrott i Suorva
Handel seférlopp

Efter entid av intensivt regnande i fjallomradet ( och i 6vriga norrland) har vattennivan i
Suorvadammen natt hogsta tillatna niva Trots maximal avtappning ar situationen kritisk.
Langs hela Luled vsdal gangen med angréansade vattensystem &r vattenstandet mycket hogt
med &tfoljande dversvamningar paflera hall.

En natt kollapsar dammen i Suorva utan férvarning. En vagfront pa ett tiotal meters hojd
sveper ned langs dalgangen och dranker alt i sin véag. Bebyggelse, vagar, broar, skog, - allt
som finnsi dess vag - krossas eller raseras och férsvinner i vattenmassorna. V attenfronten rér
sig med en hastighet av cirka 15 km i timmen och bergknas na Luled efter cirka 40 timmar.

Under morgontimmarna visas fasansfulla bilder i TV tagna fran helikoptrar som flyger dver
katastrofomrédet. Langre ner 1angs Luledven flyr folk for sinaliv till hogre bel dgna omréden.
| tétorternavid Luledlvens nedre lopp sker utrymning énnu sa lénge under ordnade former.

Efter 14 dagar har vattnet sjunkit undan s mycket att ménniskorna kan borja atervanda. Det
som moter dem &r allt fran total forodelsetill vanliga vattenskador i dversvammade hus.

Under handel sef6rloppet och darefter forekommer f6ljande aktiviteter inom omradet;

- akutalivraddningsaktioner

- forvarning till berérdalangs dvdal gangen

- begéran om nationell och internationell hjap

- utrymning av omréden som kan berdras

- tvangsforflyttning av manniskor som vagrar att inse faran
- genomstkning av bebyggel se och omraden

- tillfalig inkvartering av ménniskor och djur

- r6jning och ateruppbyggnad

- aerflyttning

Den exemplifierade situationen torde ha tidsutdrakt pa en manad upp till flera ar.
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Ber 6rda samhallsor gan och verksamheter

Foljande samhéllsorgan (exempel) torde bli berrda och vars verksamhet inom omradet
behover samordnas.

Akuta livréddnings- och jukvardsinsatser: |ansstyrelsen, kommuner, polisen,
bevakningsbolag, landstinget, ukhusen, Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Forvarning: lansstyrelsen, kommuner, polisen, radio/TV, Styrelsen fér psykologiskt férsvar,
flygklubbar, Férsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Utrymning: lansstyrelsen, kommuner, polisen, Véagverket, Banverket, SJ AB, Luftfartsverket,
Jordbruksverket, transportforetag, landstinget, 5jukhusen, Férsvarsmakten och
frivilligorganisationer.

Tvangsatgarder: |ansstyrelsen, kommuner, polisen, Vagverket, Banverket, SJ AB,
Luftfartsverket, Kustbevakningen, Sj6fartsverket, bevakningsbolag och Forsvarsmakten.

Genomsokning: lansstyrelsen, kommuner, polisen, bevakningsbolag, Férsvarsmakten och
frivilligorganisationer.

Drunknade: lansstyrelsen, kommuner, polisen, landstinget, s ukhusen, olika trossamfund,
begravningsbyraer, Kustbevakningen, Sjofartsverket, Forsvarsmakten och
frivilligorganisationer.

R&jning: lansstyrelsen, kommuner, polisen, Vagverket, Banverket, Luftfartsverket,
landstinget, Sjofartsverket, Kustbevakningen, byggnadsforetag, maskinentreprencrer, olika
trossamfund, landstinget, Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Aterflyttning: lansstyrelsen, kommuner, polisen, forsakringsbolag, flyttfirmor.

Statsterrorism
Handel seforlopp

Utvecklingen i Balkanomradet har under senare tid hastigt forsamrats. Konflikter mellan olika
etniska folkgrupper blossar standigt upp pafleraplatser. FN-styrkornas stallning har
forsvagats och flera soldater har dodats. | Malmd har pa svenskt initiativ utrikesministrarna
fran nagra europeiska lander samlats for Gverl dggningar om krisen pa Balkan.

Vid andra dagens slut drojer sig négralanders delegationer kvar for att formulera ett forslag
till nasta dag. Da slar en terroristgrupp till mot kongressbyggnaden. Gruppen tar sigini salen
dér 6verldggningarna éager rum och tar ett fyrtiotal personer som gisslan, daribland flera
ministrar. Vid inbrytningen dodas flera poliser.

Aktionen & mycket vaplanerad. Efter nagon timme &r gisslan ford till en lattforsvarad del av
byggnaden. Huset mineras.
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Terroristgruppen framfor en mangd till synes orimliga krav som skall uppfyllas, bl.a.
omedelbar hemtagning av FN-styrkornai Kosovo. Hot om avréttningar av gisslan framfors
om inte kraven borjar tillgodoses. For att visa att man menar allvar utldses ett antal
sprangladdningar pafleraplatser i Malmo och Képenhamn som kraver flera dodsoffer och
stora materiella skador. Hot om ytterligare sprangningar framfors: ” Vi har stora resurser!”

De f6ljande dagarna avréttas flerai gisslan. Forhandlingarna med terroristgruppen &r |asta och
inga framsteg gors. Utlandska regeringar trycker paoch vill att egna antiterroriststyrkor skall
séttas in for att frita gisslan. Situation &r tillsynes|3st.

Den exemplifierade situationen torde kunna paga fran nagra dagar upp till ett par veckor.

Ber 6rda samhallsor gan och verksamheter

Foljande samhéllsorgan (exempel) torde bli ber6rda och vars verksamhet inom omradet
behover samordnas.

Avspérrning: lansstyrelsen, kommunen, polisen och bevakningsbolag.

Raddningsinsatser: lansstyrel sen, kommunen, polisen, Region Skane, sjukhusen och POSOM -
grupper.

Terroristkrav: Forsvarsmakten, polisen, regeringen, utléndska regeringar och FN:s
general sekreterare.

Utl&ndska antiterroristinsatser: |ansstyrelsen, kommunen, polisen, regeringen, Tullverket och
berérda ambassader.

Framfdrda hot: regeringen, lansstyrel sen, kommunen, polisen och Férsvarsmakten.

Utl6sta hot: regeringen, lansstyrel sen, kommunen, polisen, samt den danska regeringen och
polisen.

Fri lejd: regeringen, lansstyrel sen, kommunen, polisen, Vagverket och Luftfartsverket.

M assflykt fran Baltikum
Handel seforlopp

De baltiskalandernasintrade i EU forenat med den uttalade avsikten att gd med i NATO har
motts med val dsamma protester fran Ryssland. ” Den ryska nationen hotasi grunden av
imperialistiskaintressen och ténker inte stillatigande ase denna provokation mot det ryska
folket och den ryska intressesfaren!”

Efter ett veritabelt ordkrig gar ryska stridskrafter samtidigt 6ver de tre baltiska staternas ostra

grans. De moter kraftigt motstand av |andernas respektive forsvarsmakter och anfallet hejdas
tillfaligt. Ett ryskt genombrott & dock bara en tidsfraga.
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Det ryska anfallet fororsakar en stormvag av flyktingar bl.a. dver Ostersjon mot Sverige.
Hundratals dverfulla bétar i olika storlekar |amnar den baltiska kusten vasterut. Antal et
flyktingar kan raknasi tiotusental. Flera batar kapsejsar och omfattande raddningsaktioner
fran svenskt hall igangsétts. Enheter ur ryska flottan forsoker forhindra flyktvagen. Ett flertal
alvarligaincidenter mellan svenska och ryska statsfartyg utspelas.

I rysk TV framtrader den ryske presidenten och kraver att bl.a. Sverige omedelbart skall
avvisa flyktingarna och atersanda dessattill respektive hemlander. | mer eller mindre fortéckta
ordalag hotar presidenten Sverige med att Ryssland galv skall setill att flyktingarna
aterbordas.

Manga flyr aven med flyg. Planen — manga 6verbel astade och knappt flygvardiga— landar pa
fleraflygplatser i Gstraoch sydostra Sverige. Manga fortsatter mot norra Tyskland och
Danmark. Ryskt stridsflyg upptréder mycket bryskt och provocerande vilket foranleder att
svenskt jaktflyg gar upp och visar sin narvaro.

Under de narmaste dagarna forekommer foljande aktiviteter inom omradet;

- tiotusentals flyktingar nar Sverige med bt och flyg

- ett stort antal raddningsaktioner till 56ss

- dlvarligaincidenter mellan svenska och ryska statsfartyg
- mottagning, registrering, m.m. av flyktingar

- avtransport till tillfalliga forlaggningar

- fordelning efterhand till andra kommuner

Den exemplifierade situationen pagar inledningsvisi nagra dagar for att sedan fortséttai nagra
veckor upp till fleramanader.

Ber 6rda samhallsor gan och verksamheter

Foljande samhéllsorgan (exempel) torde bli berdrda och vars verksamhet inom omradet
behtver samordnas.

Réaddningsaktioner till havs: lansstyrel ser, kommuner, polisen, Kustbevakningen,
Sjofartsverket, Tullverket, FOrsvarsmakten, féarjebolag och ortsbefolkning.

Svensk-Ryska incidenter till havs och i luften: regeringen, polisen, Kustbevakningen,
Sjofartsverket, Tullverket och Forsvarsmakten.

Mottagning, registrering, m.m. av flyktingar: lansstyrel ser, kommuner, polisen,
bevakningsbolag, Integrationsverket, landstingen, sjukhusen, privatl&kare, Forsvarsmakten
och frivilligorganisationer.

Tillfalliga uppsamlings- och uppehdllsplatser: lansstyrelser, kommuner, polisen, hotell,
skolor, idrottsanldggningar, Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Avpatrullering av berérda kuststréckor: lansstyrelser, kommuner, polisen, Kustbevakningen,
Tullverket, Sjofartsverket, Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.
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Transport till férlaggningsorter: lansstyrelser, kommuner, polisen, Véagverket, Banverket, SJ

AB, Luftfartsverket, Sjofartsverket, transportforetag, mottagande 1&n och kommuner,
Forsvarsmakten och frivilligorganisationer.

Ryskt hot om ingripande pa svenskt territorium: regeringen, polisen och Forsvarsmakten.
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Bilaga 5. Kriterier

Vi har i vér analys beaktat och vérderat foljande kriterier:

Ansvarsprincipen

Snabbt agerande

Uthdllig organisation

Ledningsutévning (analysera, inrikta, prioritera, samordna, besluta och utvardera)
Resurser (personella och materiella)

Resursomfordelning (t.ex. inom sjukvarden)

K ostnadseffektivitet

Flexibelt agerande

Beslutsbefogenheter

Underréttel selége

Information (internt, myndigheter, allmanheten och media)
Ordinarie ndtverk

Lamplig organisationsform

Allméanhetens fortroende

Bred regional representation

Hantera utifran kommande internationell hjalp
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Bilaga 6. Studieunderlag

Regeringens proposition 1999/2000:30
Det nyaforsvaret

Den nya sakerheten. Rapport fran OCB:s studiearbete infor den
Sakerhetspolitiska kontrol | stationen.
OCB 1998-10-12 5-697/98

Det civilaforsvarets utveckling in i nasta sekel. Anférande vid
Totalférsvarsmotet den 17 november 1999 av general direktor
Sture Ericson, OCB.

Forsvarsmaktens forslag till strategiskaidéer och operativa principer
FM/HKYV 1999-12-16 01 310:74175

CB-studien. Konsekvenser av Forsvarsmaktens ominriktning och forandrade
regionalaforhadlanden i 6vrigt for civil ledning och samverkan paregional
niva

FOA-R-98-00865-505--SE

Overbefé havarens Verksamhetsinriktning for perioden 2001-2010 (OB VI 01)
FM/HKYV 1999-12-21 23 381:74922

Principer for framtidaregional ledning
FOA-R--99-01104-505--SE

En jamférande studie av militér och civil ledning inom totalforsvaret
FOA-R--99-01056-505--SE

Samverkan och samordning inom totalforsvaret palégre regiona niva
FOA-R--98-965-505--SE

Totalforsvarsstab. Probleminventering och nagrainledande reflexioner.
Per Johansson, FOA, 1998-04-21

Behovet av forfattningsstod vid svara péfrestningar pa samhallet i fred — synpunkter med
anledning av stormarnai december 1999.
Lansstyrelsen i Skane lan, Ola Fischer, PM 2002-02-04

Beredskap i samband med millennieskiftet — juridiska aspekter.
FM/HKYV 1999-12-10 20410:74846

Jordbavningen i Kobei januari 1995 - Observatorsinsats.
SRV, Kennie Thorn m.fl., P22-100/95

Beredskap for svara pafrestningar — roll- och ansvarsférdelning i nagra europeiska lander.
FOA-R-00445-170-SE
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Civil emergency planning in NATO & EAPC countries 1999-2000.
OCB, Janet Jeppsson, 2000

Planeringsunderlag for det civilaforsvaret 2001.
OCB 2000-02-28 Dnr. 5-808/1999

Arsrapport frén perspektivplaneringen 99-00. Forsvarsmaktsidé och mélbild — FMI 2020,
Rapport 4.
FM/HKYV 2000-03-01 23 210:61977

Analys av myndigheternas hotuppfattningar.
FUN 2000-03-30

Redovisning av ny ledningsorganisation for Forsvarsmakten.
FM/HKYV 2000-02-28 02 300:62395

Samverkan mellan Forsvarsmakten och kommunerna.
FOA-R--00-01489-505--SE

Erfarenheter av 6vergripande ledning vid kris.
FOA-R--99-01225-505--SE

Rapport LO 2000 del 1
FM/HKYV 2000-03-03

Ny ledningsorganisation for Forsvarsmakten — Ledningsorganisation 2000
FM/HKV 2000-06-05

En ny beredskap infor 2000-tal et.
Anférande vid Folk och Forsvars konferensi Sédlen 24 januari 2000 av generaldirektor Sture
Ericsson, OCB.

Svenska intressen. Strategier for ett nytt Europa. Strategisk arsbok 2000.
FHS. Red: Anna Helkama-Ragard och Lars Wedin

Uppdrag avseende ledningsfragor inom det civilaforsvaret.
OCB 2000-06-08, 6-153/1999

Mojligaroller for lansstyrelsen i samband med extraordinédra handel seutvecklingar.
FOA-R-00-01591-240--SE--SE

Forandrad omvérld — omdanat forsvar.
Ds 1999:2

Gransdragning mellan normala stérningar och svéra pafrestningar.
FOA-R-98-00861-170--SE

Samverkan mellan Forsvarsmakten och kommunerna.
FOA-R-00-01489-505--SE
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Norra Militérdistriktets (MD N) plan stod till samhéllet.
FM/MD N 2000-11-01, 03 200:10436

Konstitutionell nodrétt.
Jermsten. Juridiska fakulteten. Skriftserie nr 35, Juristforlaget 1992.

K rishantering pa svenska — teori och praktik.
Sundelius, Stern, Bynander. Nerenius & Santérus forlag 1997.

Nar krisen kommer. Slutredovisning fran projekt krishantering.
(Krissituationerna och regelverket). KKrvA 1994.

Samordnad g6information. (Regeringsuppdrag till SRV).
SRV P30-225/98.
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Bilaga 7. Medver kandei studien

Studiegruppen

Rolf Lindgren (projektledare)
Per Larsson

Douglas Dérans

Olle Carlbom

Radgivande gruppen

Kjell Jonsson
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Olle Schaeffer
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Per Melander

Samtalsper soner

Mertil Melin

Stefan Engdahl
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Alf Sandqvist
Bengt-Ola Nilsson
Jan-Stefan BOrjesson
Anders Karlberg

Bo Lewin

Tim Randall
Ann-Charlotte Norrés
Klas Friberg

Peter Jigstrom
AnnikaHedelin

Gun Zackrisson
Lennart Olofsson
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Ake Pettersson
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Cranfield University, England
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