Till statsradet och chefen for
Forsvarsdepartementet

Genom bedlut den 21 augusti 1997 bemyndigade regeringen chefen

for Forsvarsdepartementet att tillsatta en arbetsgrupp inom Regerings-
kansliet for att utreda bl.a. de fragor om skyldigheter och befogen-
heter vid svara pafrestningar pa samhallet i fred for den s.k. lednings-
kedjan - regering, civilbefalhavare (vid h6jd beredskap), lansstyrelser,
landsting och kommuner - som behandlas i forsvarsutskottets
betdnkande 1996/97:FOU5.

Med stod av bemyndigandet forordnade davarande chefen for
Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, den 30 september
departementsradet Dan Ohlsson att vara ordférande i gruppen och
kanslisekreteraren Ingmarie Lundh att bitrada arbetsgruppen. Ovriga
ledaméter av gruppen férordnades samma dag och sammansattningen
av arbetsgruppen framgar av rapporten.

Arbetet har bedrivits under benadmningen Arbetsgruppen
Ledningskedjan (F61997:F).

Arbetsgruppen far harmed 6verlamna sin slutrapport. Ledamoten
Nils Olov Sandberg har lamnat ett sarskilt yttrande déver avsnitt 4.3.1.

Stockholm den 6 maj 1998

Dan Ohlsson

/Ingmarie Lundh
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 21 augusti 1997 att tillsatta en arbetsgrupp
inom Regeringskansliet for att utreda bl.a. de fragor om skyldigheter
och befogenheter vid svara pafrestningar pa samhallet i fred for den
s.k. ledningskedjan som behandlas i forsvarsutskottets betdnkande
1996/97:F6U5.

Regeringen bemyndigade samtidigt Chefen foér Forsvars-
departementet att besluta om ordférande och andra deltagare i
arbetsgruppen.

Med stdd av detta bemyndigande forordnades den 30 septem-
ber 1997 féljande personer att inga i arbetsgruppen:
Departementsradet Dan Ohlsson, Forsvarsdepartementet, ordférande
Nuvarande kanslirddet Ulrica Gradin, Forsvarsdepartementet
Nuvarande departementsradet Maj Johansson, Forsvarsdepartementet
Departementsradet Ake Sundin, Férsvarsdepartementet
Kansliradet Anders Lindgren, Socialdepartementet
Departementssekreteraren Eva Thorsell, Inrikesdepartementet
Overdirektéren Bo Riddarstrom, Overstyrelsen for civil beredskap
Overdirektoren Nils Olof Sandberg, Statens raddningsverk
Kanslichefen Rune Dahlén, Civilbefdlhavaren i Mellersta civil-
omradet
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Nuvarande avdelningschefen Jan Cedmark, Lansstyrelsen i Hallands
lan

Sekreteraren Sven Hammarstedt, Svengka kommunforbundet
Risksamordnaren Torbjorn Pettersson, Osterg6tlands landsting.

Vidare forordnades kanslisekreteraren Ingmarie Lundh,
Forsvarsdepartementet, att bitrada arbetsgruppen.

Uppdraget framgar av bilaga 1.

1.2 Bakgrund

Nar riksdagen behandlade regeringens proposition Beredskapen mot
svara pafrestningar pad samhallet i fred (prop. 1996/97:11, bet.
1996/97:F6US5, rskr. 1996/97:203) framholl forsvarsutskottet i sitt
betankande bl.a. foljande:

"Ledningskedjans skyldigheter och befogenheter vid hante-
ringen av en svar pafrestning i samhallet i fred maste vila pa en
tydlig grund. Ledningskedjans férmaga maste saledes sakerstallas
sa att risken for och konsekvenserna av en svar pafrestning pa
samhallet minskar. Enligt utskottets mening maste myndigheterna
kunna vidta forberedelser for att kunna hantera en svar pa-
frestning. Sadana forberedelser ar bl.a. planering, 6vning och
utbildning.

Idag saknas riktlinjer for hur berdrda myndigheter skall agera
vid en svar pafrestning. De s.k. sektorsmyndigheterna har visser-
ligen mojlighet att arbeta forebyggande och dka beredskapen inom
respektive sektor, men de saknar befogenheter for att sakerstalla
den omradesvisa ledningsformagan vid svara pafrestningar. De
oklarheter som utskottet nu pekat pa i ledningskedjans ansvars-
forhallanden vid hanteringen av svara pafrestningar pa samhallet i
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fred, anser utskottet det mycket angelaget att skyndsamt atgarda.
Utskottet bedémer att detta kraver en forfattningsmassig reglering
som for narvarande saknas. Utskottet &r medvetet om att det arbete
som behover goras ar ett lagtekniskt komplicerat omrade.”

1.3 Upplaggning av arbetsgruppens
arbete och rapport

Arbetsgruppen har tagit del av det mycket omfattande underlag som
foreligger inom detta omrade. Forutom Hot- och riskutredningens
betdnkanden, regeringens proposition och riksdagens beslut, har
arbetsgruppen aven tagit del av de olika regeringsuppdrag som
lamnats och de myndighetsrapporter som utarbetats. Det galler ex.v.
Socialstyrelsens rapporter "Central ledning av halso- och sjukvarden
under kris och i krig” och ”"Nationell medicinsk beredskap vid
incidenter med radioaktiva, biologiska eller kemiska amnen” samt
uppdrag enligt bilaga 2. Arbetsgruppen har tagit del av Utredningens
(F6 1994:07) om Ledningsorganisation inom Regeringskansliet
rapport Cicero (hemlig), ledningsorganisation inom Regerings-
kansliet.

Vidare har Kungl. Krigsvetenskapsakademiens slutredovisning
av Projekt Krishantering studerats och arbetsgruppen har tagit del
av det arbete Sven Rune Fridh bitrader Regeringskansliet med
rérande genomfoérandet av riksdagens beslut m.a.a. propositionen
Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred (prop.
1996/97:11).

Arbetsgruppen har &aven haft samrad med R&ddnings-
verksutredningen (F6 1996:10).

| de delar det finns beréringspunkter har samrad skett med de
arbetsgrupper inom Forsvarsdepartementet som férbereder kon-
trollstationen med anledning av 1996 ars totalférsvarsbesiut.
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| 6vrigt hanvisar arbetsgruppen till regeringens proposition
(1996/97:11) och riksdagens beslut (bet. 1996/97:F6U5, rskr.
1996/97:203).

Arbetsgruppen har valt att redovisa sitt arbete enligt féljande:

- Beskrivning och karakteristik av vad en svar pafrestning pa sam-
héllet i fred innebar.

- Utgangspunkter for arbetsgruppens forslag.

- Overvaganden och forslag.

- Fortsatt arbete.
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2 Beskrivning och karaktaristisk
av vad en svar pafrestning pa
samhallet i fred innebar

Enligt arbetsgruppen har ett av problemen varit att det inte finns
nagon enhetlig uppfattning om vad en svar pafrestning pa samhallet i
fred innebér. Detta har inneburit att tolkningarna ibland har varit
disparata och dessutom har det lett till svarigheter att beskriva i vilka
situationer eller vid vilka h&ndelser som det skulle kunna bli aktuellt
att behova vidta vissa extraordindara atgarder. | propositionen
(1996/97:11) angav regeringen nagra kannetecken pa en svar
pafrestning, som darefter av manga har uppfattats som en definition
(se vidare nedan).

Arbetsgruppen har for sin del valt att nedan, med utgangspunkt
i propositionens 6vervaganden och stallningstaganden, beskriva
och karaktarisera de situationer som kan innebara att en svar
pafrestning pa samhallet i fred kan uppsta. Nedanstaende skall
lasas med utgangspunkt i att en svar pafrestning, enligt arbets-
gruppens mening, inte ar en enskild handelse i sig, ex.v. en olycka,
ett sabotage osv., utan ett tillstdnd som kan uppsta nar en eller
flera handelser utvecklar sig eller eskalerar till att omfatta flera
delar av samhaéllet. Tillstandet ar av en sadan omfattning att det
uppstar allvarliga storningar i viktiga samhallsfunktioner eller att
det hotar grundlaggande varden av olika slag i samhéllet och
kraver att insatser fran flera olika myndigheter och organ sam-
ordnas for att kunna hantera situationen och darmed begransa
konsekvenserna. Detta staller krav pa besluts- och lednings-
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formaga for att sékerstéalla dessa behov, dels inom sektorerna, dels
sektorsovergripande inom ett givet geografiskt omrade. Konse-
kvenserna av handelserna paverkar oftast bade den egna och andra
sektorer inom samhaéllet samt medborgarna.

Enligt arbetsgruppen ar det inte mojligt eller ens énskvart att, i
generella termer, dra en skarp grdns mellan vad som ar en
handelse som kan innebéra att en svar pafrestning pa samhallet i
fred och vad som inte ar det. Eftersom samhdllet ska ha en
beredskap och férmaga att hantalta typer av handelser i fred ar
det salunda inte heller nodvandigt att definiera en sadan generell
grans. Inom ramen for den sektorsvisa genomgang arbetsgruppen
foreslar i avsnitt 5 kan det bli aktuellt att definiera nar olika
atgarder kan behova vidtas.

Detta leder i sin tur till att det inte finren entydig definition
av vad en svar pafrestning pa samhéllet i fred ar. Begreppet "svar
pafrestning” ar inte ndgot homogent begrepp, utan en beskrivning
av ett tillstdnd, som inom olika sektorer eller typer av handelser
ser olika ut (jamfor med Hot- och riskutredningens uppdelning
mellan stora olyckor respektive allvarliga storningar i viktiga
samhallsfunktioner). Beroende pa vilken typ eller vilka typer av
handelser som intraffar, sa far en pafrestning olika konsekvenser
och darmed kravs olika former av atgarder. Dessutom &r ansvars-
fordelningen olika beroende pa typen av handelser och inom
vilken sektor den intraffar, vilket gor det svart att tillampa en
generell och entydig definition. Enligt arbetsgruppen &r det snarare
konsekvenserna av en svar pafrestning som maste definieras for att
erforderligt forfattningsstod skall kunna utformas.

Det ar framst tva avsnitt i propositionen som behandlar
avgransningen/definitionen av begreppet svara pafrestningar.

| avsnittet 4 "Pafrestningar pa samhéllet i fred” (s. 12) uttalas
foljande.
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"Generellt kan dock manga situationer tankas innebara en svar
pafrestning pa samhdéllet i fred. Exempelvis kan katastrofartade
olyckor, naturkatastrofer, tekniska fel i viktig utrustning, sabotage,
allvarlig smitta, terrorism och omfattande tillstromning av
flyktingar innebara att samhallet drabbas av en svar pafrestning.
Detta galler framfor allt om det intraffade medfor allvarliga
storningar i viktiga samhallsfunktioner och darmed fara for manga
manniskors liv, personliga sakerhet eller halsa eller fara for
mycket omfattande skador pa miljon eller egendom.”

Vidare uttalas i avsnitt 5 "Att hantera svara pafrestningar pa
samhallet i fred” (s. 19) foljande.

"Att hantera svara pafrestningar pa samhallet i fred innebar att
kunna agera i en situation som karaktériseras av att den

- awviker fran det som betraktas som normalt

- uppstar hastigt, mer eller mindre ovantat och utan forvarning

- hotar grundlaggande varden och

- kraver snabba beslut och nédvandiggor koordinerad och koncen-
trerad insats av flera instanser.”

Svara fredstida pafrestningar kan sagas utgora olika slag av
extrema, situationer med |ag sannolikhet som for det forsta skiljer
sig at i sak. Propositionens 12 prioriterade omraden ar exempel pa
inom vilka omraden som sadana situationer kan uppsta (observera
dock att alla handelser som intraffar inom dessa omraden inte ar
att betrakta som en svar pafrestning). Exemplifieringen gor givet-
vis inte ansprak pa att vara heltackande men tillsammans tacker de
ett brett spektrum av mdéjliga handelser. Men situationerna kan for
det andra ocksa vara hogst olika i svarighet eller grad - fran
handelser som gransar till det mer vardagliga upp till situationer
som kan medféra samhdllelig kollaps och dar kriteriet "hotar
grundlaggande varden” sétts pa sin spets.

Med krav pa och konsekvenser for myndigheter (omfattande
regeringen/Regeringskansliet, centrala myndigheter, lansstyrelser
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kommuner och landsting) avses i detta sasmmanhang vad som
erfordras i ett "akutlage” da en svar pafrestning pa samhallet ar vid
handen. De forberedelser, beredskapsatgarder och andra atgarder
som maste vidtas i forvag for att de olika kraven skall kunna
tillgodoses diskuteras i avsnitt 3.

Karakteristiken ovan kan sdgas vara “statisk”. Men de krav
som svara pafrestningar skulle kunna komma att stilla pa
myndigheter m.m. innehaller viktiga komplicerande komponenter
som avser en utveckling over tiden. Det kan bl.a. gélla att en
pafrestning har en dynamik i sig med dkande komplexitet och s.k.
"up-scaling” innebarande att alla slag av pafrestningar mer eller
mindre automatiskt staller krav (uttalanden, "inriktning”) pa den
hogsta politiska nivan.

Sammanfattningsvis kan sarskilt féljande krav pa samhallets
formaga bli aktuella.

- Snabba atgarder skall kunna vidtas av myndigheter (statliga och
kommunala) med sektors- eller omradesansvar bl.a. vad galler
information.

- Samordning och koordinering erfordras mellan berérda myndig-
heter pa olika nivaer och inom skilda sektorer.

- Overforande av ansvar aktualiseras mellan de omradesvis ansva-
riga, fran lagre till hogre nivaer, med krav pa samordning avseende
sektorsgemensamma eller sektorsévergripande fragor samt vad galler
omfordelning av resurser.

- Politiskt ledarskap i vid mening.
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3 Utgangspunkter

3.1 Det vidgade sékerhetsbegreppet

| och med 1996 ars totalférsvarsbeslut har sakerhetsbegreppet ut-
vidgats till att omfatta fredstida risker och hot, vid sidan av ett
militart angrepp, internationella kriser och konflikter i andra lander
som kan paverka Sverige.

Denna helhetssyn pa risker, hot och pafrestningar som kan
drabba samhallet skall enligt 1996 ars totalférsvarsbeslut ligga till
grund for de atgarder som samhallet vidtar for att forhindra att
sadana intraffar i fred och i krig.

Samtidigt har statsmakterna betonat att atgarderna mot svara
pafrestningar pa samhallet i fratde ar totalférsval, utan ansvaret
ligger pa de myndigheter (statliga och kommunala) som i fred
normalt har ansvar for atgarder inom respektive verksamhets-
omrade. Detta galler saval férebyggande atgarder som formaga
och beredskap for att kunna hantera en svar pafrestning. Daremot
ska dessa myndigheter kunna fa stéd och hjalp frdn andra

! Med totalférsvar avses verksamhet som behévs for att férbereda Sverige for
krig. Under hojd beredskap &r totalférsvar all samhallsverksamhet som da
skall bedrivas. Totalforsvar bestar av militar verksamhet (militart forsvar) och
civil verksamhet (civilt forsvar) (18 lagen (1992:1403) om totalférsvar och
hojd beredskap).
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myndigheter samt kunna anvanda totalférsvarets resurser. Verk-
samheten inom totalforsvaret skall darfor utformas sa att total-
forsvarets resurser aven kan starka samhallets formaga att
forebygga och hantera svara pafrestningar pa samhallet i fred.

De forhallanden med bl.a. ansvarsférdelning som tas upp i det
foljande Overensstammer med grunderna for de principer som
galler vid hojd beredskap. | stort sett & det samma aktorer (sek-
torer) som berdrs, men det finns skillnader i befogenheter.

3.2 Ansvars-, kompetens- och
befogenhetsférdelningen

Statliga myndigheter, kommuner, landsting och andra organ skall

kunna hantera och medverka i alla typer av handelser och situationer
som kan intraffa, inom respektive sektor eller geografiska ansvars-
omrade, dvs. allt fran ett normalt tillstand, via olika typer av stor-
ningar, olyckor osv., till situationer som i sin tur kan innebéara att det
uppstar en svar pafrestning pa samhallet. Med detta synsatt pa
ansvars-, kompetens- och befogenhetsférdelningen, som utgar fran
normaltillstdndet och vidare i en skala av olika handelser/situationer,
kopplat till ovan redovisade helhetssyn, tydliggérs dualismen mellan
a ena sidan fredssamhallets obrutna ansvar och & andra sidan att
totalférsvarets resurser skall kunna anvandas for att stodja samhallet
vid intréffade héandelser av olika slag.

Som framgatt ovan under avsnitt 2 anser arbetsgruppen vidare
att det ar viktigt att understryka att en handelse eller situation som
innebar en svar pafrestning pa samhallet i fred inte far ses som en
handelse i sig, isolerad fran andra typer av handelser eller
situationer, utan att &ven har ha en form av "helhetssyn” dvs. att
samhalletska kunna hantera alla former av handelser och kunna
vidta de atgarder som erfordras. Begreppeir pafrestningar
alltsd mer ett satt att beskriva en situation, som har eskalerat och
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som paverkar flera delar av samhallet vilket i sin tur kraver
speciella atgarder.

For att kunna hantera alla typer av handelser eller situationer
kravs att samhallet har kunskap om och férmaga att vidta atgarder
av framst tva slag:

(A) Atgarder som vidtas i forvag for att dels minimera riskerna
for att nagonting intraffar, dels begransa konsekvenserna om de
intraffar,

(B) Atgarder for att kunna hantera handelser som intréffar.

For att kunna vidta dessa atgarder och for att fA ett samlat
grepp om behovet av atgarder samt av beredskapen och formagan
att hantera olika handelser, forutsatter detta att varje sektors-
ansvarig myndighet inom sitt verksamhetsomrade inventerar och
analyserar problemen samt vidtar, eller foreslar statsmakterna,
atgarder for att forbattra situationen i bada dessa avseenden. Detta
innebérinte att varje sektor exklusivt skall kunna klara av alla
handelser, utan i detta ligger aven att se dels vilket stéd eller
bistdnd ex.v. totalférsvarsmyndigheter kan bidra med, dels vilket
behov av expertstod som kan erfordras fran andra myndigheter och
organ (inklusive hur sektorsgemensamma eller sektorsover-
gripande fragor skall hanteras).

Utgangspunkten &r, som framgatt ovan, att ansvars-, kom-
petens- och befogenhetsfordelningen ska vara densamma som
galler for samhéllet vid alla olika typer av handelser. Kanne-
tecknande fér en handelse som innebar en svar pafrestning pa
samhéllet i fred &r just att flera sektorer berdrs, vilket innebar att
sektorsovergripande eller sektorsgemensamma atgarder erfordras,
eftersom situationen inte kan hanteras enbart inom den egna
sektorn.

For atgarder som vidtas i forvag (A) har regeringen beslutat att
den normala mal- och resultatstyrningen skall tillampas. Det
handlar sdledes om att anvéanda de generella system for styrning
som under senare ar tillampas i den svenska statsforvaltningen. En
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styrmodell, byggd pa denna utgdpgskt, haller pa att utvecklas.
Den tillampas inledningsvis pa de tankta handelser som
statsmakterna valt att peka ut och som det ska finnas en sarskild
hdg ambition inom. Det ar dock viktigt att understryka att detta ar
ett forsta steg, dar statsmakterna identifierat ett antal omraden.
Detta kommer senare att foljas upp med ytterligare atgarder. Det
ar inte mojligt att i forvag forutse alla de omraden och typer av
handelser som kan innebéara att en svar pafrestning pa samhallet
kan intraffa. | takt med att arbetet inom respektive sektor utvecklas
kommer omradena att forandras, inte minst mot bakgrund av
samhallsutvecklingen. Det &r inte heller mogjligt att i generella
termer ange alla de atgarder som kommer att behova vidtas inom
staten, kommunerna eller landstingen. Skalen ar manga, bl.a. ar de
tankbara hotsituationerna s&@ manga och konsekvenserna sa olika
beroende pa handelseférlopp m.m. Samtidigt bor betonas att
atgarder inom vissa sektorer alltid kommer att erfordras (polis,
halso- och sjukvard och raddningstjanst)

Styrmodellen bygger pa att tydliga mal och #mber fast-
stalls och att de olika aktérerna systematiskt gar igenom vilka
brister som kan finnas och vilka atgarder som kan vidtas for att
forbattra situationen och férmagan inom respektive sektor.
Modellen finns beskriven i en PM upprattad inom Forsvars-
departementet av Sven Rune Fridh.

Regeringen har ocksad lamnat ett antal uppdrag till olika
myndigheter, som syftar till att fa fram underlag for det fortsatta
arbetet. Vidare har regeringen givit uppdrag till samtliga myndig-
heter som har ett huvudansvar for forebyggande eller skadebe-
gransande atgarder inom nagot av de av statsmakterna prioriterade
omradena att bl.a. redogora for formagan att vidta forebyggande
eller skadebegransande atgarder.

For den andra typen av atgarder (B) ansvarar respektive
sektorsansvarig statlig myndighet vad géller formagan och bered-
skapen inom det egna verksamhetsomradet och det ankommer pa
dessa myndigheter att &ven hér identifiera och analysera even-
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tuella brister samt foresla eller vidta erforderliga atgarder. Dar-
emot ar det arbetsgruppens uppgift att identifiera och analysera
vilka behov det finns av ytterligare atgarder for att forbattra och
forstarka ledningen och samordningen m.m.

Nar det galler beredskapen och formagan att hantera handelser
som kan innebara svara pafrestningar pa samhallet i fred ar det
statsmakternas utgangspunkt att den ansvarsfordelning samt de
ledningsorganisationer och - metoder som tillampas i samhallet
under normala forhallanden sa langt som mojligt tillampas ocksa i
en krissituation, for att undvika oklarheter om ansvarsforhallan-
dena. Det innebér att den ansvarsférdelning som forekommer inom
ramen for de olika samhéllssektorerna, kommer att vara grunden
aven vid en situation som kan innebara att en svar pafrestning
uppstar. Men som papekats flera ganger tidigare karaktariseras
svara pafrestningar bl.a. av att flera sektorer berdrs och att det
kravs en koordinerad och koncentrerad insats av flera olika
myndigheter eller organisationer och att den omradesvisa led-
ningsférmagan maste sakerstallas. Detta ar ofta forutsattningen for
sektorsgemensamma och sektorsévergripande beslut, prioriteringar
och inriktningar. Dessutom kan omfattningen av héndelsen vara
sadan att ledningsférmagan inom en viss sektor behover forstarkas
for att klara uthalligheten. Ett exempel pa vad arbetsgruppen avser
ar den ledningsdoktrin som utarbetats inom omradet beredskap
mot radioaktivt nedfall, dar ansvariga myndigheter identifierat och
analyserat behovet av ledning totalt sett inom samhéllet for att
klara en sadan handelse.

De sektorsansvariga myndigheterna saknar oftast befogenheter
att besluta i sektorsgemensamma eller sektorsévergripande fragor.
Dessutom saknas i flera fall forfattningsstod for att prioritera
resurser mellan olika sektorer. Inom raddningstjanst-, véaxt- och
djursjukdoms- samt smittskyddslagstiftningen, dar framst rege-
ringen och lansstyrelsen fatt befogenheter i vissa av dessa
avseenden. | dessa fall har regeringen och lansstyrelserna givits
befogenheter att besluta om vissa ingrepp i enskilds rétt, framst for
att darigenom kunna skydda och radda liv, milj6 och egendom.
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Statsmakterna har utgatt ifran att det sektoriella lednings-
ansvaretinte ska tas ¢ver av de omradesvis ansvariga. Daremot
stods, kompletteras och inriktas den sektoriella ledningen av de
beslut som de omradesvis ansvariga fattar. Vidare utgar stats-
makterna fran att det omradesvisa ansvaret avilar de organ som
normalt har ansvar for geografiska omraden, dvs. regeringen,
lansstyrelse/landsting och kommun. Viktigt ar dock att papeka att
det omradesvisa ansvaret maste utga fran handelsens geografiska
omfattning och inte fran administrativa geografiska granser.

For ledning och samordning under héjd beredskap anvéande den
s.k. Cisu-utredningen begreppet "ledningskedjan” for att beskriva
de omradesvis ansvariga, vilket aven omfattar Civilbefalhavarna
som utévar ledning och samordning pa hogre regional niva.

Arbetsgruppen har dock valt att i det fortsatiee anvanda
begreppet “ledningskedjan” av flera olika skal, bl.a. for att
undvika missforstand att ledning vid handelser som kan innebara
svara pafrestningar sker i en separat ledningsorganisation utanfor
de normala ledningsforhallandena. Med detta vill arbetsgruppen
understryka vad statsmakterna redan sagt, namligen att det
omradesvisa ansvarétte innebar att den sektoriella ledningen
skall 6vertas.

Arbetsgruppen har istallet valt att redovisa vilka befogenheter
och skyldigheter som kommun, landsting, lansstyrelse och rege-
ring bor ges for att dels kunna sakerstdlla det omradesvisa
ansvaret, dels for att vid behov kunna stodja eller forstarka den
sektoriella ledningen. | speciella fall for att framst skydda och
radda liv, egendom och miljo kan det bli aktuellt att aven ge
regeringen eller berérd lansstyrelse rétt att gora ingrepp i enskilds
ratt. Vilka dessa kan vara och omfattningen av dem samt i vilka
situationer det kan bli aktuellt, far den sektorsvisa genomgangen
som foreslas i avsnitt 5 ge underlag till.
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Arbetsgruppen utgar saledes fran handelsen, sarskilt sddana for
vilka samhallet ska ha en hog grundberedskap att hantera. Arbets-
gruppens forslag innebér att man preciserar det sektoriella ansva-
ret och kompletterar forfattningsregleringen med erforderliga
skyldigheter och befogenheter for att klara handelserna (jAmfor
exempelvis med smittskyddslagstiftningen).

For handelser som inte langre kan hanteras inom ramen for det
sektoriella ansvaret ges befogenheter och skyldigheter till rege-
ringen och berorda lansstyrelser (dvs. omradesvis ansvariga organ)
att fatta beslut i:

- sektorsgemensamma eller sektorsovergripande fragor,

- prioriteringsfragor,

- ingrepp i enskilds ratt.

Harigenom undviks dels att denna typ av speciella befogen-
heter ges till flera olika myndigheter, dels att det sektoriella
respektive omradesvisa ansvaret kommer i konflikt med varandra.
Istallet kompletterar och stddjer de varandra.



20 Utgangspunkter Ds 1998:32




Ds1998:32 Overvaganden och forslai

4 Overvaganden och forslag

| det foljande redovisar arbetsgruppen sina 6vervaganden och forslag.
Arbetsgruppen har valt att behandla och lamna férslag till hur
kunskapen om och férmagan att vidaarder for att kunna hantera
handelser som intraffar(B3kall kunna férbattras. Arbetsgruppen har
valt denna avgransning for att tydliggéra helheten och fér att de
atgarder som bor vidtas bade i det sektoriella och omradesvisa
ansvaret maste harmonisera. Arbetsgruppen har aven valt att lamna
vissa forslag som berdhtgarder som vidtas i forvag for att dels
minimera riskerna for att nagonting intraffar, dels begransa
konsekvenserna om de intraffar(A)de fall dar vi under arbetets
gang funnit behov av ytterligare atgarder eller fértydliganden.

Inledningsvis redovisar vi vara forslag pa hur ansvars-,
kompetens- och befogenhetsférdelningen overgripande bér se ut
och darmed vara forslag till vilka befogenheter och skyldigheter
som bor regleras i forfattning eller pa annat satt och darefter vara
forslag till férfattningsreglering. Slutligen redovisar arbetsgruppen
sina forslag till ytterligare atgarder som bor vidtas for att forbattra
beredskapen och formagan att hantera olika situationer som kan
innebéra en svar pafrestning pa samhallet i fred.
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4.1 Ansvars-, kompetens- och
befogenhetsférdelningen

Regeringen har i propositionen (prop. 1996/97:11) angivit ett anta
omraden avseende svara pafrestningar dar det ar angelaget att
beredskapen ar sarskilt god. | propositionen anges emellertid att det
inte gar atti forvag peka ut alla de handelser som kan fa allvarliga
konsekvenser for samhéllet eller att beskriva alla tdnkbara scenarier
som kan tankas intraffa.

Det ar inte heller mgjligt att i generella termer ange alla de
konsekvenser som kan uppsta eller de atgarder som kommer att
behotva vidtas eller att i generella termer ange ansvarsfordelningen
mellan olika aktorer, eftersom ansvarsfordelningen ser olika ut
inom olika samhéllssektorer.

Daremot maste samhalleférmaga att hantera just sadana
situationer forbattras. Det kan ske genom att statsmakterna tydligt
anger vilka olika roller de olika aktorerna har dels nar det galler att
identifiera och analysera risker, vidta atgarder i forvag for att
minimera risker eller begransa konsekvenser samt folja upp laget
inom omradet, dels nar det galler att forbereda for samt ha
beredskap och formaga att hantera olika handelser.

Regeringen har, nar det galler det omrade arbetsgruppen har att
behandla, framst tva roller. For det forsta skall regeringen se till
att rollférdelningen ar tydlig och att darvid ansvar finns inom varje
sektor for att bade vidta forebyggande atgarder och for att ha en
beredskap och férmaga att leda och samordna, inom respektive
verksamhetsomrade, om en handelse intraffar (dvs. hogsta sek-
toriellt ansvarig). For det andra ar regeringen hogsta omradesvis
ansvarig.
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Det finns ett behov av att regeringens och Regeringskangliets
ansvar i dessa bada roller tydliggors. Nar det galler uppgifterna i
den forsta rollen pagar inom Regeringskansliet ett sadant arbete.
Nar det galler den andra rollen sa bor det tydliggoras i
instruktionen for Regeringskansliet vem som har ansvaret for att
vidta atgarder sa att det finns en formaga och beredskap for att
inom Regeringskansliet hantera denna typ av handelser och att det
ska finnas en ledningsorganisation som &r 6vad, utbildad och
utrustad. | detta ingar &aven att identifiera och séakerstalla
regeringens behov av stéd och bitrade fran centrala myndigheter
och andra organ.

Det ar ocksa regeringens ansvar att sékerstélla eventuella behov
av internationellt stdd. Enligt arbetsgruppen &r den naturliga
hemvisten for detta ansvar Statsradsberedningen. Detta innebar
emellertid inte att det alltid ar Statsradsberedningen som skall vara
den operativa funktionen. Utrikesdepartementet har vidare en
viktig funktion kopplad till internationella h&ndelser och till de
internationella fordrag som finns inom omradet. Den enhet for
Sarskild planlaggning som finns inom Férsvarsdepartementet och
som har till uppgift att forbereda, 6va, utrusta och utbilda infoér
héjd beredskap skulle i det sammanhanget kunna bitréda
Statsradsberedningen i detta arbete. Den organisatoriska hem-
visten for denna grupp inom Regeringskansliet skulle i sa fall
behdva omprovas.

Regeringen har vidare ett ansvar for att helheten fungerar, dvs.
mellan de omradesvisa ansvariga (kommuner, landsting, lanssty-
relser och regering/Regeringskansliet). Aven har anser
arbetsgruppen att den naturliga hemvisten fér detta ansvar ytterst
ligger pa Statsradsberedningen med stéd av berérda departement,
framst Utrikes-, Forsvars-, Inrikes- och Socialdepartementen (se
vidare avsnitt 4.3.1).

Detta ansvar och dessa uppgifter bor forfattningsregleras.
Vidare bor regeringens befogenheter att utse annan myndighet
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som omradesansvarig eller att vid handelser som omfattar mer an
ett l[&n utse en ansvarig lansstyrelse eller ett ansvarigt landsting
regleras. Denna exklusiva befogenhet bor inte kunna delegeras.
Slutligen bér regeringens befogenhet att prioritera inom eller

mellan olika samhallssektorer forfattningsregleras i berorda

sektorslagstiftning (se vidare nedan). | berdrd speciallagstiftning

regleras vilka ingrepp i enskilds ratt som regeringen bor kunna

gOra och under vilka omstandigheter det behdvs.

For att kunna utdva detta ansvar, folja upp verksamheten och
laget hos de olika aktoérerna och for att fa underlag for att kunna
vidta atgarder for att forbattra formagan och beredskapen hos
berérda omradesansvariga organ, kan det finnas ett behov av att
nagon myndighet far till uppgift att bitrada Regeringskansliet i
dessa avseenden. Arbetsgruppen aterkommer i avsnitt 4.3.1 i
denna fraga.

Centrala (sektorsansvariga) myndigheter har inom sina respek-
tive verksamhetsomraden ocksa flera uppgifter och roller. | det
férebyggande arbetet bor det vara respektive myndighet som har
att inom sitt verksamhetsomrade identifiera och analysera vilka
risker och brister som foreligger, lamna forslag till vilka atgarder
som bor vidtas samt kunna genomféra atgarderna, i forekommande
fall i samverkan med andra berdrda myndigheter och organ.
Dessutom bér dessa myndigheter ha till uppgift att sékerstélla att
det finns en beredskap och formaga att klara den sektoriella
ledningen och samordningen. Nar en handelse har intraffat skall
dessa myndigheter, med bibehallet sektorsansvar, aven kunna bista
regeringen samt berdrda lansstyrelser, landsting och kommuner
och andra myndigheter med fackkompetens och underlag. Vissa
centrala myndigheter, ex.v., Luftfartsverket, Sjofartsverket, Riks-
polisstyrelsen och Kustbevakningen, har aven ett operativt ansvar.
En genomgang av sektorslagstiftningen m.m., som foreslas nedan,
kan ocksa komma att ge vid handen att vissa centrala myndigheter
eller regeringen bor fa befogenheter att vidta atgarder vid en svar
pafrestning av typen att prioritera elforsorjning, teletrafik eller
andra ingrepp i enskilds ratt.
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Lansstyrelsernahar, i detta sammanhang, det omradesvisa
ansvaret. Detta ansvar omfattar en skyldighet att ha en beredskap
och férmaga att hantera dessa handelser, vilket bor forfatt-
ningsregleras. Vidare boér det klarlaggas att lansstyrelsen aven i
dessa fall ska ges befogenheter att prioritera och fordela de statliga
resurser som kan bli aktuella att utnyttja. Vidare bor det
fortydligas att lansstyrelsen svarar for informationsférmedling vid
denna typ av handelser bade vad avser till och fran berorda
myndigheter och andra organ, men ocksa gentemot allménheten
och massmedia. Det kan ocksad bli aktuellt att i respektive
speciallagstiftning ge lansstyrelsen befogenheter att géra ingrepp i
enskilds ratt vid vissa typer av handelser, pa samma satt som idag
finns bl.a. i raddningstjanstlagen (1986:1102) (se vidare nedan).

Vid handelser som omfattar mer an ett lan bor regeringen fran
fall till fall préova det omradesvisa ansvaret Over lansgranserna.
Utgangspunkten bor, enligt arbetsgruppen, varanakinsstyrelse
far det omradesvisa ansvaret. Det ar handelsens geografiska
spridning och omfattning som bdr vara styrande, inte administra-
tiva geografiska granser. (se vidare avsnitt 4.3.5)

Landstinget svarar for halso- och sjukvarden inom sitt geogra-
fiska omrade. Enligt halso- och sjukvardslagen (1982:763) har
landstingen skyldighet att erbjuda god och lattillganglig vard till
dem som behdver det. For att detta skall vara mdjligt vid stora
olyckor och katastrofer &r landstingen skyldiga att halla en sarskild
katastrofberedskap med planlaggning, utbildning och &vning.
Denna beredskap bor vara utgdngspunkten for regleringen av
landstingens ansvar och formaga att medverka vid svara pafrest-
ningar. Harigenom finns redan en skyldighet att ha en beredskap
och formaga att hantera motsvarande situationer, men lagen kan
behtva kompletteras med skyldighet att medverka vid svara
pafrestningar pa samhallet i fred. Detta ar snarast en sektors-
ledning.
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En speciell fraga i detta sammanhang ar behovet av att kunna
prioritera resurser mellan olika landsting ex. v. vid h&ndelser som
omfattar mer &n ett landsting eller handelser med stor omfattning.
| dag finns inte denna mdjlighet i fredstid. Det kan i extremfall
erfordras att regeringen har en befogenhet att prioritera mellan
landsting, pa samma séatt som Civilbefalhavarna har under hojd
beredskap eller att utse ett landsting att svara for halso- och
sjukvarden for en handelse som omfattar flera landsting.

Kommunerna har inom sina respektive geografiska omraden ett
ansvar enligt kommunallagen (1997:179). Sannolikt kommer
flertalet av berérda kommuners forvaltningar och namnder att bli
berdrda vid en svar pafrestning pa samhallet i fred, vilket staller
krav pa att den kommunala ledningen fungerar samt att samverkan
med landsting, stat och andra organ fungerar. Denna skyldighet att
halla en beredskap och férmaga for att kunna medverka vid dessa
héndelser bor regleras i kommunallagen.

For kommunernas del innebéar detta inga nya uppgifter eller
befogenheter. Arbetsgruppens forslag innebar att kommunens
ansvar och uppgifter vid svara pafrestningar pa samhallet i fred
bor fortydligas, framst vad avser forberedelser och samordning.

Med utgangspunkt fran denna Overgripande syn pa ansvars-,
kompetens- och befogenhetsférdelning bodr en sektorsvis
genomgang ske for att narmare klara ut vilket ansvar och vilka
roller de olika aktorerna ska ha. Arbetsgruppen redovisar nedan
vilka generella forslag som boér genomféras, darefter bor
respektive departement i samarbete med sektorsansvariga
myndigheter ga igenom vilka konsekvenser arbetsgruppens forslag
far och vilka anpassningar som bor goras inom respektive sektor
och sektorslagstiftning (se vidare under avsnitt 5).
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4.2 Forslag till forfattningsreglering

Befogenheter att utdva ett bestammande inflytande dver andra organ
an statliga samt ingrepp i enskilds réatt kraver lagstiftning. Med nagra
fa undantag (raddningstjanstlagstiftningen, epizootilagstiftningen,
smittskyddslagstiftningen, prisregleringslagstiftningen, ransonerings-
lagstiftningen och lagstiftningen om skydd for samhallsviktiga
anlaggningar) ar denna typ av lagstiftning ovanlig for Sverige.
Arbetsgruppen har dock, i likhet med tidigare gjorda dvervaganden,
funnit att det kan foreligga behov av att i vissa fall forstarka framst
regeringens befogenheter att kunna vidta denna typ av atgarder.
Omfattningen av sadana befogenheter, vilka de kan vara och under
vilka omstandigheter de kan behdva utnyttjas far klarlaggas i de
sektorsvisa genomgangar, som foreslas i avsnitt 5.

Hot- och riskutredningen karaktariserade bristen som allvarlig
och foreslog en sarskild lagstiftning inom ramen for raddnings-
tjidnstlagen (1986:1102), men forslaget avstyrktes av flera
remissinstanser. Ett problem var att utredningen inte hade ana-
lyserat vilka konsekvenser anvandningen av de foreslagna
bestammelserna skulle f4 pa tillampningen av den gallande lag-
stiftningen inom de olika verksamhetsomradena. Inom Forsvars-
departementet utarbetades en promemoria (Ds 1996:4) Rege-
ringens och myndigheternas befogenheter vid svara pafrestningar
pa samhallet. Promemorian bygger i sak pa utredningens forslag
men innehaller en annan lagteknisk l16sning genom att en sarskild
lag, med dvergripande bestammelser, féreslogs. Lagtekniskt god-
togs denna lésning i huvudsak av remissinstanserna, men kritik
kvarstod i vissa sakfragor ex.v. vad galler ansvarsfordelningen
mellan olika organ och ersattningsfragor. Dessutom efterlystes en
analys av avgransningen mot annan lagstiftning.

Arbetsgruppen forordar nu att en annan l8sning véljs som
innebar att myndigheternas ansvar regleras i deras instruktioner
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samt att kommunernas och landstingens skyldigheter framgar av
kommunallagen respektive halso- och sjukvardslagen. Darefter bor
en komplettering ske av lagstiftningen inom respektive sektor med
de sarskilda befogenheter och skyldigheter som kan erfordras i
dessa sammanhang. H&arigenom menar arbetsgruppen att man
tydligare markerar att samhallet ska ha beredskap och férmaga att
hanteraalla typer av hadndelser och att det & samhallets normala
besluts- och ledningsfunktioner som ska anvandas. Slutligen torde
harigenom den kritik som tidigare framforts mot avgransningen
mot ordinarie lagstiftning kunna hanteras.

Arbetsgruppen har kommit fram till att foljande behov fore-
ligger av forfattningsreglering inom omradet. Detta behov bor
sedan kompletteras med en sektorsvis genomgang av for-
fattningsregleringen (se vidare avsnitt 5). Genomforandet bor
sedan kunna ske genom att den utredning som foreslagits for
oversyn av raddningstjanstlagen m.m. far till uppgift att lamna
forslag till slutligt utformning av berérda forfattningar.

* | férordningen (1996:1515) med instruktion for Regerings-
kansliet bor ansvaret klarlaggas for regeringens lednings-
organisation vid svara pafrestningar pa samhallet i fred och for att
forbereda att en beredskap och férmaga finns, dvs. att organisa-
tionen ar ovad, utrustad och utbildad. Detta ansvar bor enligt
arbetsgruppen avila Statsradsberedningen med bitrade av Ovriga
departement. Speciellt Utrikesdepartementet kommer att fa viktiga
uppgifter som en konsekvens av Amsterdamsfordraget. Det bor
overvagas om enheten for Sarskild planlaggning aven bor fa till
uppgift att stédja Regeringskansliet i denna typ av handelser.
Vidare bor framga regeringens ansvar for att helheten fungererar
dvs. mellan de omradesvis ansvariga.

* Verksforordningens (1995:1322) 7§, punkt 4 bor komplet-
teras enligt féljande, istdllet for att dessa krav anges i vissa
myndigheters regleringsbrev:
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" beakta de krav som stélls pa verksamheten av hansyn till
totalforsvaret, beredskapen och formagan att hantera svara
pafrestningar pa samhéllet i fredegionalpolitiken...”

Vidare bor en ny paragraf inforas:
" Varje myndighet skall inom sitt verksamhetsomrade fortldpande
analysera risken for att allvarliga olyckshandelser eller handelser som
kan innebara en svar pafrestning pa samhallet i fred kan intraffa och
foresla lampliga atgarder som kan vidtas i forvag for att minimera
riskerna for och konsekvenserna av sddana handelser. Myndigheterna
skall ocksa tillse att beredskapen och férmagan att hantera och
medverka vid sadana handelser inom respektive verksamhetsomrade
ar tillfredsstéllande.

Myndigheterna skall vidare ha en beredskap for att inom sitt
verksamhetsomrade kunna lamna underlag och for att kunna
bitrdda regeringen, annan myndighet eller berdrda landsting och
kommuner i sddana fall. Om en myndighet finner att en allvarlig
handelse eller svar pafrestning pa samhallet, som berér myndig-
hetens verksamhetsomrade, kan komma att intraffa eller har
intraffat skall myndigheten vidta erforderliga atgarder for att hoja
beredskapen mot eller begransa konsekvenserna av sadana
handelser samt vidta de informationsatgarder som den kan genom-
féra inom ramen for sina befogenheter och resurser.”

* | foérordning (1997:1258) med lansstyrelseinstruktion bor
klarlaggas lansstyrelsens skyldighet att halla en beredskap och
formaga att, efter regeringens beslut eller enligt bemyndigande i
lag, utbva det omradesvisa ansvaret vid handelser som kan
innebara en svar pafrestning pa samhallet i fred. | detta ansvar
ingar att organisationen skall vara 6vad, utrustad och uthildad.
Dessutom ingar att svara for informationsverksamheten. Vidare
bor befogenheten att prioritera och férdela statliga resurser som
kan bli aktuella att utnyttja vid denna typ av handelser framga av
instruktionen. Slutligen bor regeringens befogenhet att vid han-
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delser som omfattar mer &n ett lan utse en ansvarig lansstyrelse
regleras.

* | kommunallagen (1977:179) bor regleras kommunernas
skyldighet dels att medverka vid héandelser som kan innebéra en
svar pafrestning pa samhallet i fred, dels att halla en beredskap
och férmaga for detta, innefattande skyldighet att Gva, utbilda och
utrusta en sadan ledningsorganisation (jamfér med skyldigheten
att vidta erforderliga forberedelser m.m. for verksamhet under
hojd beredskap enligt lagen (1994:1720) om civilt férsvar). Vidare
bor regeringen ges befogenheter att prioritera resurser mellan olika
kommuner.

* | halso- och sjukvardslagen (1982:763) bor motsvarande
skyldighet for landstingen regleras. Vidare bor regeringen ges
befogenheter att prioritera resurser mellan olika landsting eller att
utse ett ansvarigt landsting vid landstingsovergripande h&ndelser.

4.3 Ovriga atgarder

43.1 Stéd m.m.

Det finns idag inga myndigheter som har samordnande ansvar for de
olika delarna av beredskapen mot svara pafrestningar. Enligt
arbetsgruppen far erfarenheterna av det fortsatta arbetet utvisa om det
foreligger nagra sadana behov.

Som framgatt i det tidigare ar det respektive sektorsansvarig
myndighet som ar ansvarig for att tillse att inom respektive
verksamhetsomrade risker identifieras och analyseras, vilka
atgarder som bor vidtas for att minimera riskerna och
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konsekvenserna samt for att bedéma hur beredskapen och
formagan inom verksamhetsomradet ar for att hantera handelser
som intraffar (dvs. ansvariga for atgarder enligt (A) och (B) i
avsnitt 3.3 inom sina respektive sektorer).

Det innebér i sin tur att respektive sektorsmyndighet har att
tillse att erforderlig kompetens finns att tillgd och att da aven
kunna utnyttja andra sektorsmyndigheters kompetens och er-
farenheter. Som framgatt tidigare skall aven de sektorsansvariga
myndigheterna stddja och lamna underlag till regeringen, annan
myndighet eller berdrda landsting och kommuner.

Inom tva omraden finns det dock idag brister. Det galler for det
forsta stod till regeringen, lansstyrelser, landsting och kommuner i
fragor som ror utbildning och 6vning av samt utrustning for dessa
myndigheters ledningsorganisationer. Foér det andra galler det
ansvaret for att "helheten” fungerar, dvs. att de olika nivaerna
fungerar tillsammans.

Respektive sektor svarar idag for sin ledningsorganisation och
att samverkan med andra sektorer eller med regeringen,
lansstyrelse, landsting och kommun fungerar.

Vidare ar regeringen, lansstyrelserna, landsting och
kommunerna ansvariga for sina respektive ledningsorganisationer
och att denna ar utbildad, 6évad och utrustad.

Det yttersta ansvaret for att "helheten” fungerar, dvs. att de
olika nivaerna har erforderlig formaga och utrustning samt
fungerar tillsammans, avilar regeringen/Regeringskansliet. Utover
den foreskriftsratt regeringen har, finns for narvarande inga Ovriga
befogenheter eller resurser for detta andamal.

Det finns inte heller nagon gemensam stodfunktion for
regeringen, lansstyrelser, landsting och kommuner vad géller



32 Overvaganden och forslag Ds1998:32

ovning, utbildning och utrustning av respektive myndighets
ledningsorganisation.

Det kan finnas motiv for att préva dels hur detta stdéd kan
tillgodoses, dels hur regeringens ansvar for "helheten” kan utdvas.

Utover den kompetens som finns inom respektive sektor, finns
det inte motsvarande eller narliggande stoduppgifter inom
statsforvaltningen i fred. Daremot har Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB) och Civilbefalhavarna (CB) nérliggande
uppgifter for verksamhet under héjd beredskap.

Det leder till att det finns tre alternatilternativ 1 innebar att
dessa uppgifter laggs inom Regeringskansl&dnativ 2 innebar
att dessa uppgifter laggs pa nagon sektorsansvarig myndighet och
alternativ 3 att OCB i samverkan med CB far dessa uppgifter .

Alternativ ett bygger pa att man skulle utoka den
stbdverksamhet som idag finns inom Regeringskansliet for den
egna ledningsorganisationen, till att a&ven omfatta lansstyrelserna
och kommunerna. Eftersom detta ar en ganska omfattande
verksamhet och en for Regeringskansliet frammande uppgift, anser
arbetsgruppen att detta alternativ inte bor forordas. Dessutom kan
det sta i motsatsforhallande till det ansvar regeringen/Regerings-
kansliet har att tillse att "helheten” fungerar. Att blanda ansvar och
stod bor undvikas.

Alternativ tva skulle innebara att man tillgodogor sig den
kompetens som finns inom nagon av sektorsmyndigheterna i dessa
fragor, men samtidigt har idag inte nagon sektorsmyndighet
Overblick 6ver de andra sektorernas verksamhet eller de specifika
fragor som de omradesvis ansvariga myndigheterna har att
hantera. Dessutom skulle det innebara att tvd myndigheter far
snarlika uppgifter gentemot kommunerna och lansstyrelserna,
eftersom OCB/CB har narliggande stéduppgifter for verksamhet
under hojd beredskap. Detta kan leda till kompetenstvister och
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dubbelarbete samt till oklarheter eftersom berdrda (regeringen,
lansstyrelser, landsting och kommuner) far tva stddmyndigheter.

Alternativ tre innebar att man utgdr ifran att den kompetens
som OCB/CB har for verksamhet under hoéjd beredskap kan
utnyttjas aven for ledningsverksamhet i fred. Vidare utgar man i
fran att metodiken m.m. i grunden ar densamma och att det ar
rationellt att det bara finns en myndighet som har att ge berdrda
stod i denna typ av fragor.

Arbetsgruppen ar medveten om att det kan ses som ett avsteg
fran den s.k. ansvarsprincipen, eftersom uppgiften da skulle ges
till myndigheter vars verksamheter framst riktar sig mot hdjd
beredskap. Samtidigt bor erinras om att motsvarande uppgifter inte
finns i fred. Helhetssynen enligt totalforsvarsbeslutet 1996 innebér
vidare att totalforsvarsresurser skall kunna utnyttjas, vilket dven
avser resurser i form av kompetens.

Slutsatsen blir darfor att om regeringen finner att det foreligger
ett behov av att ge nagon dessa stodjande uppgifter sa bor
regeringen 6vervaga att ge dem till OCB i samverkan med CB och
berbrda sektorsansvariga myndigheter.

Arbetsgruppen vill papeka att detta inte innebar att OCB/CB
skall ha nagot bestammande inflytande 6ver andra myndigheters
ansvar och verksamhet.

Uppgiften maste sjalvfallet genomforas i nara samarbete och
dialog med andra berérda myndigheter. Arbetsgruppen ater-
kommer nedan med ytterligare foérslag for att sakerstélla detta och
andra behov av samverkan.
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432 Information

Arbetsgruppen vill lyfta fram betydelsen av information och att det ar
en av de uppgifter som tydligt ingar i ansvaret for de omradesvis
ansvariga, dvs. regeringen, lansstyrelser och kommuner. Detta avser
omfatta saval information till och fran myndigheter som mellan
sektorer samt till allmanhet och massmedia.

Behovet av information &r alltid viktig, men vid denna typ av
héndelser krdvs samordnad informationshantering och en effektiv
sadan. Regeringen har i propositionen (1996/97:11) redovisat sin
syn pa detta och bl.a. givit Styrelsen for psykologiskt forsvar
(SPF) vissa uppgifter.

SPF har till uppgift att ge rad och rekommendationer om
information vid svara pafrestningar, samt om en myndighet sa
begar, kunna lamna expertstod.

Samtidigt har varje sektorsansvarig myndighet ansvar for hur
sektorns informationsbehov skall kunna tillgodoses, vilket bl.a.
innebar att SRV har till uppgift att utveckla metoder och former
for raddningstjanstens informationsbehov och verket har dessutom
till uppgift att bevaka fragor om information vid olyckor.

Det foreligger, enligt arbetsgruppen, ett behov av ett
fortydligande. Utgangspunkten maste vara att varje sektors-
ansvarig myndighet svarar for informationsfragorna inom respek-
tive sektor samtidigt skall de sektorsansvariga vara vara beredda
att stddja och ge underlag till de omradesvis ansvariga, bl.a. i
informationsverksamheten. Det &r darvid viktigt att den sektors-
visa och omradesvisa informationen samordnas.

SPF:s roll utgar ifran verkets ansvar under hojd beredskap
vilket omfattar krishanteringsinformation och informations-
verksamheten vid de omradesvis ansvariga myndigheterna. SPF:s
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roll bor darfor inriktas mot dels de omradesvis ansvariga
(kommun, lansstyrelse och regeringen) dels att, om en myndighet
sa begar, bitrada med kompetens i krishanteringsinformation.

Rollen att ge rdd och rekommendationer maste alltsd sam-
ordnas med de sektorsvis ansvariga sa att inte den mottagande
myndigheten upplever att det ar tva olika informationsbehov som
skall tillgodoses eller att tva olika budskap formedlas.

4.3.3 Finansiering

En av de oklarheter som foreligger ar hur atgarderna mot och vid
svara pafrestningar skall finansieras. Utgangspunkten ar naturligtvis
att samma finansieringsprinciper som normalt tillampas, ska tillampas
vid en svar pafrestning. Som vi vid ett flertal tillfallen papekat ar
ansvarsforhallandena samma oavsett vilken typ av handelse som
intréffar i fred och darmed &ven ansvaret for finansiering.

Detta innebar att varje ansvarig myndighet inom ramen for sin
ordinarie budget har att svara for sina respektive kostnader for de
atgarder man har att vidta i forvag for att minimera risker och
begransa konsekvenser. For kostnader som uppstar nar en handelse
riskerar att intraffa eller har intraffat, ar de naturligtvis oméjliga
att i forvag forutse och darmed att avsatta i den normala
budgetberedningen. For att klara statens kostnader och for att
forskottsvis betala ovriga bertrdas kostnader foreslar arbets-
gruppen att man infér en kredit, kopplad till ett visst anslag for
regeringen i Riksgaldskontoret. Dar igenom kan man anvanda sig
av ett system med en kredit pa ett liknande satt som f.n. tillampas
for forstarkning av forsvarsberedskapen. Systemet finns bl.a.
beskrivet i proposition 1996/97:1 under utgiftsomrade 6. Det
innebéar att regeringen i efterhand far fordela ut kostnaderna pa
berbrda sektorer, landsting och kommuner eller begara riksdagens
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godkannande att vissa kostnader skall belasta statsbudgeten
kollektivt. Nagon enhetlig princip for kostnadsférdelningen ar inte
mdjlig att ange, eftersom arbetsgruppen anser att de normala
principerna bor vara vagledande och de skiljer sig at mellan olika
sektorer. Daremot ar det mdjligt att inom respektive sektor, med
ledning av dessa principer, redovisa hur kostnadsfordelningen
kommer att se ut.

Arbetsgruppens forslag ar att man tillampar samma system med
kostnadsfordelning mellan stat och kommun som galler vid
insatser enligt raddningstjanstlagen, dvs. att varje kommun upp till
en viss niva svarar for kostnaderna och att staten ersatter
kostnaderna darutbver.

4.3.4 Fora for inriktning, prioritering och
samverkan

Arbetsgruppens forslag utgar ifran att den normala ansvars-,
kompetens- och befogenhetsfordelningen som géller i samhéllet ska
tillampas. Det innebar att ett flertal myndigheter pa olika satt kommer
att vara berorda i olika delar av verksamheten bade i det
forebyggande skedet och i det operativa skedet. For att sakerstalla
behovet av samverkan i vid mening, bér det darfér finnas ett forum
for samverkan. Detta kan ske genom att man inom Regeringskansliet
tillskapar ett gemensamt forum dar representanter fér de olika
myndigheterna och andra berdrda ingar och med Regeringskansliet
som sammankallande. Eventuellt kan man 6vervaga att ombilda det
rad for raddningstjanst som finns till att &ven omfatta denna typ av
handelser, eftersom det i stor utstrackning &r samma myndigheter och
organisationer som ar berérda.

Pa regional niva finns ett motsvarande behov. Detta bor bli en
uppgift for lansstyrelserna att ombesorja att sddana fora skapas
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och att berérda myndigheter och andra organisationer bereds
tillifalle att ingd. Aven har kan man Gvervaga att omforma och
utoka de regionala raddningstjanstrad som fyggb upp till att

aven omfatta denna typ av handelser eftersom det i stor
utstrdckning &r samma myndigheter och organisationer som é&r
berorda.

4.35 Behov av forstarkningsresurser m.m.

En av de nuvarande svagheterna i samhéllets beredskap och férmaga
att hantera en svar pafrestning ar den begransade tillgangen pa
ledningsresurser, bade personellt och materiellt.

Denna fraga har bl.a. uppmarksammats av CB i sin rapport till
regeringen, "Civilbefalhavarnas uppgifter och resurser m.m. vid
svara pafrestningar pa samhallet i fred” 1997-05-14, Ett av
forslagen ar att de resurser som CB-kanslierna besitter, bade i fred
och i krig, skulle kunna utnyttjas av de olika ledningsorganen.

Arbetsgruppen har prévat om och hur resurserna vid CB:s
kanslierna skulle kunna fa en anvandning vid svara pafrestningar.
Detta bor kunna ske genom att lansstyrelserna ges uppdrag att, i
samarbete med ber6rt CB-kansli och med utgangspunkt i
arbetsgruppens férslag och statsmakternas kommande stallnings-
taganden, se 6ver vilket behov av forstarkningsresurser man har
for att klara den omradesvisa ledningen pa lansniva och att i detta
sammanhang préva hur CB-kansliernas resurser kan nyttjas. Aven
landstingen bér ges denna mdjlighet att utnyttja CB-kansliernas
resurser.

Arbetsgruppen vill understryka att detta inte innebar att CB
som myndighet far nagot ytterligare ansvar i fred, utan att det &ar de
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resurser, personellt och materiellt, som kanslierna har som kan
komma att utnyttjas av lansstyrelserna eller landstingen.

4.3.6 Gemensamma | edningsresurser

Under arbetets gang har framforts forslag om att man borde préva
mojligheterna till gemensamma ledningsresurser for att kunna hantera
storre olyckor och svara pafrestningar.

Arbetsgruppen har provat denna fraga och tycker for sin del att
det borde vara en modell foér den framtiden men att tiden knappast
ar mogen nu for att foresla en sadan ordning. Dessutom kraver
detta ytterligare utredningsinsatser och konsekvensanalyser, vilket
inte varit mojligt att inom ramen for vart arbete genomfora.

| Socialstyrelsens rapport 1997-10-17, Nationell medicinsk
beredskap vid incidenter med radioaktiva, biologiska eller kemiska
amnen, foreslas bl.a. att halso- och sjukvarden behover en béattre
samverkan med andra aktorer sasom lansstyrelsen, den
kommunala raddningstjansten, polisen m.fl. En sadan bakre
ledningsfunktion boér planeras och dvas for ett samordnat agerande
vid olyckor/katastrofer med stor omfattning.

Vidare har Raddningsverksutredningen i sitt betankande (SOU
1998:59) tagit upp fragan om ledningen vid olyckor med storre
omfattning och bl.a. foreslagit att ett system med gemensamma
ledningsresurser bor utvecklas.

Gemensamma ledningsresurser som kan utnyttjas av berérda
myndigheter inom ett eller flera lan skulle kunnggdga pa
lansstyrelsens omradesvisa ansvar. | dessa skulle kunna inga
representanter for lansstyrelsen, polisen, berérda kommunala
raddningstjanster och landsting. Aven p& kommunal niva finns ett
motsvarande behov av att i ledningen ha med representanter for de
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olika berdrda. Sedan kan man komplettera med andra berérda
myndigheter och andra organisationer, beroende pa vilken typ av
handelse som ar aktuell. Ledningsresurserna kan sedan stallas till
berérd myndighets férfogande vid olika handelser.

Ledningsresurserna skulle utbildas, 6vas och utrustas for att
kunna hantera olika fall och dessa frAmsta uppgift skulle i ett
inledande skede vara att utgora en "bakre ledning” med uppgift att
prioritera, inrikta och fdlja upp verksamheten, samordna
information m.m. for att vid behov vara beredd att ga in och
forstarka den sektoriella ledningen.

Inom ramen for karnkraftsberedskapen har i t.ex. Uppsala lan
tillampats en ordning som bla. innebar att den lednings-
organisation som finns inom lansstyrelsen for karnkraftsbered-
skapen aven har Ovats for andra typer av handelser och for andra
huvudmaé&ns behov.

Utgangspunkten skulle vara att sddana ledningsresurser finns
lansvis, men i ett langre perspektiv kunde 6verviagas om de i vissa
delar av landet kunde vara gemensamma for flera lan.

Ett annat exempel & den gemensamma larm- och lednings-
organisation som Sjofartsverket och Luftfartsverket haller pa att
bygga upp for sjo- respektive flygraddningstjanst i Goéteborg.
Aven Kustbevakningen och Férsvarsmakten finns representerade
pa samma plats. | forlangningen skulle denna larm- och lednings-
organisation kunna utgdra en gemensam resurs. Raddningsverks-
utredningen, har i sitt betdankande (SOU 1998:59) redovisat denna
fraga.

| det fortsatta arbetet inom Regeringskansliet med anledning av
vart arbete och Raddningsverksutredningens forslag samt nar den
framtida ledningsdoktrinen for totalférsvaret foreligger, bor dock
denna fraga ytterligare beredas och prévas. Som framgatt ovan
foreslar arbetsgruppen att det skapas gemensamma fora pa central
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respektive regional niva for samverkan i frdgor som ror svara
pafrestningar. | dessa fora kan frdgan om framtida gemensamma
ledningsresurser diskuteras och inom ramen foér deras respektive
verksamhet kan erfarenheter i framtiden utvisa om det finns
férutsattningar for att skapa gemensamma ledningsresurser.
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5 Fortsatt arbete

Med den modell arbetsgruppen valt att foresla bor, med utgangspunkt
i var rapport, regeringens stallningstaganden med anledning av vara
forslag samt de olika uppdrag regeringen givit de olika verksam-
hetsomradesansvariga myndigheterna, en sektorsvis genomgang av
forfattningsregleringen ske. Varje departement bor darfor ges i
uppdrag att ga igenom gallande forfattningsreglering och darvid tillse:

* att ansvariga statliga myndigheter finns utsedda for att vidta
forebyggande atgarder for att minimera risker och for att vidta
atgarder i forvag for att minska konsekvenser av handelser som kan
intraffa inom respektive verksamhetsomrade,

* att ansvaret for att ha beredskap och férmaga inom respektive
verksamhetsomrade att hantera handelser som kan intraffa ar tydligt,

* att tillrackligt forfattningsstod foreligger for bade de sektoriellt och

de omradesvis ansvariga, sa att befogenheter finns att ex.v. vid behov
prioritera teletrafik, elforsorjning m.m.

Sammanhallande for detta arbete bor vara Forsvarsdeparte-
mentet.

En sadan genomgang bor snarast igangsattas och en forsta
avrapportering bor ske i december 1998, sa att regeringen under
varen 1999 kan lamna en forsta redovisning till riksdagen.
Malsattningen bor sedan vara att de lagandringar som erfordras
kan forelaggas riksdagen under 1999.
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6 Bilaga 1

Tillsattande av en arbetsgrupp for utredning om den s.k.
ledningskedjan m.m.

Regeringen beslutar att en arbetsgrupp skall tillsattas inom
Regeringskansliet for att utreda bl.a. de fragor om skyldigheter
och befogenheter vid svara pafrestningar pa samhallet i fred for
den s.k. ledningskedjan - regeringen, civilbefdlhavare (vid hojd
beredskap), lansstyrelser, landsting och kommuner - som
behandlas i forsvarsutskottets betdnkande 1996/97:F6US5.

De narmare utgangspunkterna for gruppens arbete framgar av
bilaga till protokollet. Rapport skall lamnas senast den 1 april
1998.

Regeringen bemyndigar Chefen for Forsvarsdepartementet att
besluta om ordférande och 6vriga deltagare i arbetsgruppen.

Uppdrag att utreda vissa fragor i fraga om den s.k.
ledningskedjan m.m.

1. Begreppet |edningskedjan

Med ledningskedjan forstas de organ som har/bor ha ett ansvar for
geografiska omraden vid hojd beredskap och vid svara

pafrestningar pa samhallet i fred, dvs. regeringen, CB (hojd

beredskap), lansstyrelser, landsting och kommuner.
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2. Reformbehov

Forsvarsutskottet anfor i sitt betdnkande med anledning av hot-
och riskpropositionen (bet. 1996/97:F6U5) att

* ledningskedjans skyldigheter och befogenheter vid hante-
ringen av svar pafrestning mot samhallet i fred maste vila pa en
tydlig grund

* i dag saknas klara riktlinjer for hur berérda myndigheter skall
agera vid en svar pafrestning

* de s.k. sektorsmyndigheterna saknar befogenheter att séker-
stélla den omradesvisa ledningsférmagan vid svara pafrestningar

* det ar angelaget att oklarheterna i ledningskedjan skyndsamt
atgardas

* utskottet inser att det ar fraga om ett lagtekniskt komplicerat
omradet men att regeringen med fortur bor se 6ver dessa fragor
och aterkomma till riksdagen med erforderliga forfattnings-
andringar.

Mot bakgrund av vad utskottet anfort och aven av andra skal
bor bl.a. foljande atgarder dvervagas.

Reglering av skyldighet avseende planering, utbildning och dvning
infor svara fredstida pafrestningar

* En reglering for kommunerna och landsting kraver lagstiftning.
For landstingens del bor prévas om nuvarande lagstiftning
tilgodoser behoven.

En lag kan trada i kraft tidigast den 1 juli 1999. Utformningen
av lagen maste utredas. En koppling finns vidare till den 6versyn
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av den kommunala civila foérsvarséverenskommelsen som skall
dga rum under ar 1999.

* Andring kan behdva goras i lansstyrelseinstruktionen.

* Civilbefalhavarna har pa regeringens uppdrag nyligen lamnat en
rapport om sin roll vid svara pafrestningar. Andring kan behova
gOras i instruktionen.

Krishanteringsformagan i ledningskedjan

Ledningskedjan har en viktig roll - utdver vid hojd beredskap - vid
svara pafrestningar pa samhallet i fred. Det &ar angelaget att
krishanteringsformagan &ar hogt uppdriven och att detta kan
kontrolleras.

Overstyrelsen for civil beredskap har overblick 6ver Civil-
befalhavarnas, lansstyrelsernas, landstingens och kommunernas
ovningsverksamhet infor hojd beredskap. De tva senare nivaerna -
och da sarskilt kommunerna - 6var emellertid i stor utstréackning
ocksa for svara pafrestningar pa samhallet i fred. Det bor darfor
dvervagas att ge Overstyrelsen for civil beredskap en roll nar det
galler att se vilken formaga ledningskedjan har 6ver hela spannet
av krissituationer. En viktig aspekt ar fragan om ledningskedjan
har tillracklig tillgang pa sambands- och andra "fysiska” resurser.

Rollen far inte innebara att bestamma hur en viss lansstyrelse
skall 6va t.ex. en terroristsituation. Det galler i stallet att ha en
Overblick dver helheten och att rapportera laget till regeringen.

En sadan uppgift for Overstyrelsen maste givetvis utféras i nara
samarbete med berérda myndigheter, bl.a. Statens raddningsverk
och Socialstyrelsen (som har till uppgift att utdva tillsyn over
landstingens verksamhet nar det galler bl.a. katastrofmedicin).
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Vissa befogenheter for l&ansstyrelserna

Fragan har i skilda sammanhang uppkommit om inte lansstyrel-
serna i vissa situationer skulle fa méjlighet - utéver vad raddnings-
tjanstlagen (1986:1102) ger utrymme for - att omfordela/prioritera
olika slag av resurser exkl. landstingens resurser. Har finns en
skala for ambition som stracker sig fran den mjuka Overtalande
inriktningen, via befogenheter nar det galler statliga resurser till
motsvarande befogenheter éver "alla” resurser (dvs. i enlighet med
vad Hot- och riskutredningen foreslog i slutbetdnkandet SOU
1995:19 Ett sdkrare samhaélle).

En annan frdga som bor Overvagas har kommit fram i
utredningsarbetet om mal och medel for Statens raddningsverk
(dir. 1996:114). Det kan finnas ett behov att en lansstyrelse i en
allvarlig raddningstjanstsituation delvis tar 6ver ansvaret for
raddningstjansten fran drabbade kommuner, t.ex. nar det galler
transporter.

Resurser hos sjukvardshuvudmannen

Vid hojd beredskap har regeringen och civilbefalhavarna be-
fogenhet att besluta om omférdelning av sjukvardsresurser inom
landet. Det bor prévas om en sarskild ordning bor inféras for hur
motsvarande beslut skall kunna fattas vid svara pafrestningar pa
samhallet i fred.
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Ovriga resurser

Fragan om hur prioritering vid svara pafrestningar pa samhallet i
fred skall ske mellan kommunala, landstingskommunala och
statliga resurser bor ocksa provas.

3. Utredning

De fragor som har redovisats ovan bor utredas av en arbetsgrupp
inom Regeringskansliet. En rapport bér [amnas senast den 1 april
1998.
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Bilagorna 2—4 finns endast i den tryckta versionen
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