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Regeringen och krisen

Riksrevisionen har granskat regeringens krishantering och dess styrning
av samhillets krisberedskap. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

Foretradare for granskade departement samt Krisberedskapsmyndig-
heten har fatt tillfille att faktagranska och i évrigt Idmna synpunkter pa
utkast till slutrapport.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med 9f lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten éverlimnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse. Riksrevisionen kommer att folja upp
granskningen.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisions-
direktor Claes Isander har varit féredragande. Granskningsenhetschef
Gina Funnemark och revisionsdirektdr Astrid Hofslagare har medverkat
vid den slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Utgangspunkter fér granskningen

Riksrevisionen har granskat regeringens krishantering och dess styrning av
samhillets krisberedskap. Vi har begransat granskningen till allvarliga kriser
som kan skada manga manniskors liv, hdlsa och egendom och som kan géra
att normala samhallsfunktioner inte fungerar eller fungerar daligt.

Vi har sarskilt granskat regeringens styrning av beredskapen inom
foljande omraden:
+ Beredskapen for karnkraftsolyckor
« Sikerheten vid vattenkraftsdammar
« Hantering av omfattande avbrott i elférsérjningen
« Krisberedskap i betalningssystemet
« Beredskapen fér en pandemisk influensa
« Sikerheten i var férsérjning med dricksvatten

| granskningen bedémer Riksrevisionen om regeringen gor tillrackligt for att
kunna forebygga omfattande samhillskriser. Vidare bedémer Riksrevisionen
om regeringen har genomfért atgarder sa att omfattande kriser i viktiga
samhallsfunktioner kan hanteras tillfredsstallande.

Riksrevisionens slutsatser
Regeringen har de senaste dren utvecklat beredskapen

Regeringen har de senaste aren utvecklat krisberedskapens ramar for
myndigheter, kommuner och landsting. Sarskilt har regeringen utvecklat sin
egen férmaga att snabbt uppticka kriser, larma, analysera och koordinera
atgarder. Riksrevisionen anser att de brister i regeringens krishantering som
framkom ar 2005 nu till stor del ar atgardade.

Regeringen och krisen
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Riksrevisionen bedomer dndd att krisberedskapen har brister

Trots dessa atgarder bedémer Riksrevisionen att krisberedskapen i Sverige
har betydande brister pa flera omraden, utifran de sex granskningar vi har
gjort av krisberedskapen i Sverige. De granskade hindelserna kan utvecklas
till mycket allvarliga samhallskriser med svara konsekvenser fér manga
manniskor och samhillsviktiga funktioner som transporter, livsmedels-
forsérjning, tillgang till elkraft, sjukvard med flera.

Riksrevisionen bedémer att myndigheterna vid flera av dessa allvarliga
handelser inte har en tillracklig formaga att hantera en kris.

Regeringens svaga styrning har medverkat till bristande beredskap

Det &r regeringens ansvar att krisberedskapen inte ar tillracklig i Sverige.
Riksrevisionen bedémer att flera svagheter i regeringens styrning har
medverkat till att Sveriges krisberedskap har brister.

« Regeringens uppféljning av beredskapen ir osystematisk och daligt
samordnad inom Regeringskansliet.

« Regeringen gor ingen samlad bedémning av landets beredskapsférmaga
for olika samhillsfarliga kriser och avviger inte kostnaden fér de olika
departementens atgarder.

« Regeringen styr inte myndigheternas atgarder genom samlade
avvagningar i regeringsbeslut om krisberedskapen.

Lagstiftningen dr inte férberedd for en extrem nédsituation

| extrema krissituationer kan det vara nédvandigt att statsmakterna mycket
snabbt ingriper for att [6sa problem med hur krisen ska hanteras. Regering-
ens styrning ligger helt pa den strategiska nivan. Krishanteringssystemet
saknar en férberedd lagstiftning for det extremfall da det dr nédvindigt att
nagon pa nationell niva évertar den operativa krisledningen. Det kan bero pa
att regeringen utgar fran att ansvarsprincipen tillsammans med férberedd
samverkan kan |6sa alla situationer. Regeringen bér dock ha méjlighet att
genom undantagslagstiftning kunna utse en myndighet som nationellt

leder samhillets operativa insatser i exceptionella samhillskriser.

Regeringen och krisen



Riksrevisionens rekommendationer

« Regeringen bor sakerstilla att risk- och sarbarhetsanalyser pa olika
omraden haller en tillrdcklig kvalitet och majliggor for regeringen att
samlat préva och faststélla en rimlig niva pa krisberedskapen. Med
utgangspunkt i scenarier, sannolikheter och konsekvenser ska regeringen
kunna bedéma om den effekt som kan erhallas av en atgird motiverar
kostnaderna for atgarden.

« Regeringen bér utreda, 6vervaga och féresla riksdagen en férberedd
beslutsprocess som trader i kraft i det extrema fall da nuvarande
ansvarsprinciper inte ricker till fér en nationell ledning av samhillets
samlade resurser for krishantering. Genom en sadan lagstiftning kan
regeringen fa befogenhet att forklara att ett nationellt krisldge galler
och att ge en myndighet sirskilda befogenheter fér att klara av situatio-
nen. Oavsett om regeringen foreslar riksdagen en siddan undantagslag-
stiftning eller inte bor regeringen ga igenom nuvarande sektorslagstift-
ning for att férbereda de lagar och férordningar som blir nédvindiga att
andra vid en extraordindrt omfattande samhallskris.

« Regeringen bér inféra systematiska processer fér sin egen kontroll,
utvardering och analys av myndigheternas rapporter om risker och
sarbarheter och verksamhetens férmaga att hantera kriser.

« Regeringen bor 6vervdga att med jamna mellanrum redovisa sina
bedémningar av samhillets samlade krisberedskap och dess férmaga
att hantera en omfattande samhallskris till riksdagen.

Konsekvenser av bristerna i regeringens styrning

Riksrevisionen har bedémt att regeringen hittills inte har skaffat sig ett
tillrackligt underlag for att bedéma vilka atgarder som behévs for att fa en
battre krisberedskap, inte gér sadana sammanhallna analyser eller bedom-
ningar fér Sverige som helhet och féljaktligen inte har mojlighet att redovisa
sin bedémning av Sveriges krisberedskap till riksdagen. En konsekvens av
detta &r att regeringens styrning blir mer hidndelsestyrd an férebyggande.

En prioritering av insatser for att férbattra krisberedskapen ar beroende av
en avvdgning mellan bedémd sannolikhet for att en kris ska intraffa och den
skada som krisen kan stélla till. Det som kénnetecknade de allvarliga kriser
som har intriffat under 2000-talet, vare sig vi talar om World Trade Center,
tsunamikatastrofen, stormen Gudrun eller andra allvarliga kriser, var att
ingen i ansvarig stdllning bedosmde dem som sannolika.

Regeringen och krisen
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Den svenska férvaltningsmodellens langtgaende delegering med sjalv-
stindiga myndigheter och kommunalt sjélvstyre kan forsvara méjligheten att
samordna verksamheter fére och under en kris. Férberedelser har inte gjorts
for att regeringen tillrackligt snabbt ska kunna férordna en myndighet som
kan fa ansvar och befogenhet att operativt samordna samhillets resurser
for att hantera en omfattande samhillskris. Konsekvensen kan bli att méan-
niskorna drabbas virre 4n nédvandigt och att det tar langre tid att komma
tillbaka till samhallets normaltillstand 4an annars.

Regeringen har inte utsett ndgon som bereder underlag fér en samlad
bedémning av vilka atgarder som krévs, utan varje departement skoter detta
enligt sitt definierade myndighets- och politikomrade. Konsekvensen av att
de enskilda departementen i dag i hég grad styr myndigheternas krisbered-
skap dr en hogre risk fér kostnadskravande och reaktiva atgarder som inte
avvigs mot de samlade nationella behoven.

Regeringen och krisen



1.1

Granskningens bakgrund
och inriktning

Inledning

Riksdagens krav

Utmaningar och hot mot var sikerhet ar foranderliga, grianslésa och kom-

plexa. De kan vara av savil antagonistisk som icke-antagonistisk karaktr.

Vissa hot &r svara att férutse och kan uppsta plétsligt. Andra ar mer langsik-

tiga och vixer successivt fram. Konsekvenserna av vad som kan hianda nar

ett hot blir verklighet kan vara allvarliga. Det ar ddrfor viktigt att vara 6ppen

for vad som kan komma att bli hot, och att férséka forbereda sig for det

ovantade genom nationella atgarder och internationellt samarbete.’
Riksdagen har faststallt att malen for Sveriges sdkerhetsarbete ar att

véarna

« befolkningens liv och hilsa

+ samhillets funktionalitet

« var férmaga att uppratthalla vara grundliggande virden, som demokrati,
rattssakerhet och minskliga fri- och rittigheter.

Det som hotar nagot av ovanstaende mal dr med denna definition ett séker-
hetshot.?

Riksrevisionen har under aren 2007—2008 genomfért sex granskningar
av ansvariga myndigheters beredskap fér att hantera olika typer av hot mot
samhillet. Granskningarna har inte avsett hiandelser i den bredare definitio-
nen av sakerhetshot som regeringen anvant. Riksrevisionens granskningar
har avgrinsats till handelseférlopp som relativt snabbt kan utvecklas till en
omfattande samhillskris och som kan leda till att manga méanniskor skadas
eller att viktiga samhillsfunktioner satts ur spel. Man kan beteckna handel-
serna som att de far ovantat katastrofala konsekvenser.

1 Forsvarsberedningen Ds 2007:46 Sikerhet i samverkan.
2 P2005/06, s. 44, F6U 9, rskr. 295-296. samt Férsvarsberedningen Ds 2006:1 En strategi for Sveriges scikerhet.

Regeringen och krisen 11
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Regeringens ansvar

Regeringens styrning intar en nyckelroll i krisberedskapen genom att den ska
skapa strukturer och organisation for atgarder fére, under och efter en kris.
Den svenska forvaltningsmodellens langtgdende delegering med sjalvstan-
diga myndigheter och kommunalt sjalvstyre kan férsvara méjligheten att
samordna verksamheter fére och under en kris. Att hantera dessa problem
stéller stora krav pa regeringens styrning, vilket ar ett av motiven till denna
granskning.

Ett geografiskt omradesansvar for krishantering inférdes fran den 1 juli
2002 efter riksdagens beslut om regeringens proposition Fortsatt fornyelse
av totalférsvaret. | dverensstimmelse med den sa kallade Sarbarhets- och
sakerhetsutredningens férslag angavs féljande: "Detta innebar att det geo-
grafiska omradesansvaret pa nationell niva ytterst utévas av regeringen, pa
regional niva av lansstyrelsen och pa lokal niva av kommunen.”s

Enligt regeringens proposition 20064 dr regeringen geografiskt omrades-
ansvarig for krishantering pa nationell niva. Detta innebir att regeringen
har ansvaret for att pa nationell niva verka for att krishanteringen i Sverige
anpassas till aktuella behov och att aktérerna agerar samordnat och effektivt
for att hantera krisen.

Revisionsfragorna

De tva Svergripande revisionsfragorna for granskningen ar féljande:

«  Har regeringen tillriickligt underlag och gor den tillrickliga bedomningar for
att kunna forebygga omfattande sambhdillskriser?

«  Ger regeringens dtgdrder forutsittningar for att omfattande kriser i viktiga
samhidllsfunktioner kan hanteras tillfredsstillande?

De 6vergripande revisionsfragorna har brutits ned till foljande fragor:

Regeringens styrning genom férdelning av ansvar samt mal och krav

1. Har regeringen utformat ansvarsférhallanden och samverkansformer for
myndigheter, kommuner och privata aktorer, sa att samhallet pa ett
tillfredsstallande satt kan férebygga och hantera allvarliga handelser som
kan leda till en samhallskris?

2. Har regeringen lagt fast tydliga mal och krav fér samhillets formaga att
forebygga och hantera allvarliga samhallskriser?

3 SOU 2001:41 Siikerhet i en ny tid.
4 Prop. 2005/06:133.

Regeringen och krisen
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Regeringens styrning genom uppfélining, bedomning och dtgdrder

3. Har regeringen sikerstillt att ansvariga myndigheter genomfért risk- och
sarbarhetsanalyser som ger forutsattningar for en god férmaga fér sam-
hillet att forebygga och hantera allvarliga kriser fér viktiga samhallsfunk-
tioner?

4. Harregeringen en dndamalsenlig process for att analysera och atgirda

hot pa nationell nivd mot viktiga samhallsfunktioner?
5. Har regeringen genom uppféljning och tillsyn underlag for bedémning
av beredskapen inom de granskade viktiga samhallsfunktionerna?

Regeringens egen krisberedskap och krishantering

6. Har regeringen goda férutsattningar att hantera omfattande
samhallskriser?

Inriktning och avgransning

Riksrevisionen har granskat regeringens krishantering och styrning av
samhillets beredskap fér och férmaga att hantera omfattande konsekvenser
av olyckor och svara stérningar i viktiga samhallsfunktioner. Granskningen
avser i huvudsak sddana handelseutvecklingar som kan drabba manga
manniskor och stora delar av samhallet.

Utgangspunkt fér denna granskning utgér de iakttagelser och slutsatser
som Riksrevisionen gjort om regeringens styrning av krisberedskapen inom
nedanstaende omraden. Andra omraden, sdsom regeringens styrning av
beredskapen fér dversvimningar, hanteringen av konsekvenser av klimat-
forandringar, fartygsolyckor med flera, ingar inte i granskningen.
Riksrevisionen har granskat féljande omraden:

« Beredskap for kirnkraftsolyckor

«  Sikerhet vid vattenkraftsdammar

« Hantering av omfattande avbrott i elférsérjningen
« Krisberedskap i betalningssystemet

« Pandemiberedskap

«  Sikerhet i dricksvattenférsorjning

Granskningarna utgér samtidigt fallstudier om regeringens styrning av
krisberedskapen. Granskningarna har valts ut foér att tacka in sa manga delar
som mojligt av samhallsviktig infrastruktur. Avsikten har ocksa varit att fa
med de nationella, regionala och lokala nivaerna. Ett annat kriterium har
varit att omraden ska inga dar tvdrsektoriell samverkan kravs.

Regeringen och krisen 13
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Viktiga aspekter pa Sveriges deltagande i EU:s krisberedskap liksom
férmaga att ta emot och lamna internationellt stéd vid kriser har inte ingatt i
granskningen.

Inom Regeringskansliet berérs Statsradsberedningen, Férsvarsdeparte-
mentet, Finansdepartementet, Socialdepartementet, Naringsdepartementet,
Jordbruksdepartementet och Miljodepartementet.

Principer for bedémningsgrunder

Bedémningsgrunder for granskningen &r frimst regeringsformen, férord-
ningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet, lagen (2003:778)
om skydd mot olyckor samt férordningen (2006:942) om krisberedskap och
hojd beredskap.s

Riksdagen har lagt fast att malen for krisberedskapen &r att vdrna befolk-
ningens liv och hilsa samt samhillets grundlaggande virden och funktiona-
litet. Det finns inte narmare reglerat vilket ansvar som regeringen har for att
dessa mal uppnas.

Vid en bedémning av regeringens styrning av krisberedskapen fére en
kris och av samhillets krishantering under en kris kravs att man tar hansyn
till regelverket och gor en tolkning av regeringens ansvar relativt regerings-
formens forsta kapitel: "regeringen styr riket”.°

I inledningen av kapitlen 3—5 i rapporten har vi preciserat bedémnings-
grunder for respektive fragestallning. Vi har i viss utstrackning hamtat be-
démningsgrunder fran de kriterier for krisberedskap och krishantering som
framgar av Férsvarsberedningens rapport’ ar 2006 samt av den sa kallade
Katastrofkommissionens rapport® ar 2005. Riksrevisionen bedémer utifran
dessa ramar om regeringen och Regeringskansliet har gjort tillrackliga
forberedelser i olika avseenden for att hantera en allvarlig samhallskris.

Metod

Dokumentstudier

Granskningen bygger pa studier av tre typer av underlag. Vi har granskat for-
fattningar, betdankanden fran utredningar och riksdagsutskott, budgetpropo-
sitioner, regleringsbrev och rapporter frain myndigheter och andra aktérer. Vi
har ocksa granskat interna arbetshandlingar vid Krisberedskapsmyndigheten

5 Férordningen ersatte den 1 september 2006 den tidigare férordningen (2002:472) om atgarder for fredstida krishantering och
hojd beredskap.

6  1kap. 6 § RF (1974:152).

7  Forsvarsberedningen, Ds 2006:1.

8  Katastrofkommissionen, SOU 2005:104.
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och vid olika departement. En tredje typ av underlag som anviants utgoérs av
dokumentation fran de sex granskningar av krisberedskap och krishantering
som Riksrevisionen har genomfért och publicerat dren 2007-2008.9

Intervjuer

Dokumentstudierna har kompletterats med ett tjugotal intervjuer. Vi har
intervjuat utredaren fér en ny myndighet mot olyckor och kriser, general-
direktér Mats Sjostrand, och utredaren fér en nationell krishanteringsfunk-
tion i Regeringskansliet, generaldirekt6r Christina Salomonsson samt hen-
nes nirmaste medarbetare. Vi har genomfért ett par intervjuer med berérda
handlaggare vid Krisberedskapsmyndigheten. Vi har intervjuat enhetschefer
och handlaggare vid féljande departement: Férsvarsdepartementet, Finans-
departementet, Miljédepartementet, Socialdepartementet, Jordbruksdepar-
tementet och Naringsdepartementet. Vid Statsradsberedningen har enheten
for beredskap och analys och kansliet for krishantering besékts och intervju-
ats. Vi har ocksa intervjuat ordférandena i 2006 respektive 2007 ars férsvars-
beredningar Hakan Juholt och Géran Lennmarker. Statsradsberedningen,
Krisberedskapsmyndigheten och nimnda departement har sakgranskat
iakttagelserna i denna rapport.

Sdirskilda studier

Docent Thomas Bull vid Uppsala universitet har anlitats for att kartlagga
regeringens ansvar i krishanteringssystemet enligt grundlag, andra lagar
och praxis. Universitetslektor Henrik Johansson vid Lunds universitet har
genomfdrt en studie av férutsattningar fér anviandning av sannolikheter
vid forberedelser infér allvarliga handelser.

Kvalitetssdkring med hjdlp av experter

For kvalitetssakring har vi anlitat en grupp experter med olika specialiteter:
Per Molander, huvudsekreterare i 2005 ars katastrofkommission, Kurt Peter-
sen, professor vid Lunds universitet med specialitet riskhantering, Carl-Erik
Nyquist, f.d. vd vid Vattenfall AB, Ake Pettersson, sirskild utredare for Sar-
barhets- och sékerhetsutredningen 2001, samt Bengt Sundelius, professor
vid Uppsala universitet och Férsvarshégskolan.

9  RiR 2007:4 Beredskapen for kéirnkraftsolyckor,
RiR 2007:9 Siikerheten vid vattenkraftsdammar,
RiR 2007:17 Statens insatser for att hantera omfattande elavbrott,
RiR 2007:28 Krisberedskap i betalningssystemet,
RiR 2008: 1 Pandemier — hantering av hot mot mdnniskors hdlsa,
RiR 2008: 8 Dricksvattenforsirjning — beredskap for stora kriser.
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Rapportens innehall

Kapitel 2 beskriver inledningsvis vad som ar kriser av nationell rackvidd.
Direfter beskrivs riksdagens krav pa krisberedskap och krishantering och
vilka krav som stalls pa regeringen respektive pa myndigheter, kommuner
och privata aktérer. Har aterfinns ocksa de grundlidggande principer for
ansvarsférdelning fére och under en kris som styr myndigheter, kommuner
och landsting.

| kapitel 3 hittar den som vill veta mer om hur regeringen utformat ansvars-
forhallandet svaren pa fragorna 1 och 2. Ar ansvarsférdelningen mellan
regeringen, myndigheterna, kommunerna och privata aktérer saddan att
samhillet kan férebygga och hantera allvarliga handelser som kan leda till
en samhallskris? Har regeringen lagt fast tydliga mal och krav fér samhallets
férmaga att hantera allvarliga kriser?

Kapitel 4 behandlar regeringens styrning av samhillets krisberedskap.
Har regeringen sikerstillt en god férmaga fér samhillet att férebygga och
hantera allvarliga kriser genom analyser av risker, sarbarheter och konse-
kvenser av bristande férmaga i olika samhillssektorer? (fragorna 3 och 4),
Har regeringen genom uppféljning och tillsyn underlag for bedémning av
beredskapen inom de granskade viktiga samhallsfunktionerna? (fraga s)

Kapitel 5 besvarar fraga 6 om regeringens egen krishantering. Har beskrivs
regeringens férutsattningar att hantera omfattande samhallskriser och om
regeringen ordnat forutsdttningar att hantera situationer som inte nuvarande
principer for krishantering kan |6sa.

| kapitel 6 redovisas Riksrevisionens sammanfattande slutsatser,
bedémningar och rekommendationer.
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1.7

Négra begrepp i rapporten

De mest anvinda begreppen har i denna rapport féljande innebérd.

Risk: Den paverkan som en o6nskad hindelse innebir f6r manniskor, miljé
och materiella varden. Risk dr en sammanviagning mellan sannolikhet och
konsekvens, varvid konsekvens ar féljden av en (o6nskad) hindelse.

Sannolikhet: Hur ofta en hindelse bedoms intraffa i snitt under en oédndligt
lang tid.

Sdrbarhet: Ett systems (bristande) férmaga att fungera nér det utsatts for
pafrestningar. | begreppet innefattas ibland ocksa potentialen fér allvaret i
konsekvenserna av o6nskade handelser.

Robusthet: Formaga att fungera och uppna syften vid pafrestning.

Forebyggande atgdrd: Atgard som eliminerar eller begransar sannolikheten
for en oonskad handelse fore en kris.

Férmaga: Den robusthet och beredskap som finns i samhallet.

Kris: En handelse som drabbar manga méanniskor och stora delar av
samhillet och hotar grundlaggande virden och funktioner.

Krisberedskap: Att genom utbildning, dvning och andra atgirder samt genom
den organisation och de strukturer som skapas fére en kris kunna forebygga
och férbereda sig for att hantera krissituationer.

Krishantering: Alla atgarder som under och efter en allvarlig kris vidtas for att
motverka krisens skadeverkningar. Den operativa krishanteringen under en
kris innebdr att snarast paborja atgarder for att genomféra de atgarder som
kravs for att avhjalpa, skydda och lindra effekterna av det intraffade.

Krisledning: Att genom beslut om inriktning, prioritering av resursinsatser
och ledningsansvar samordna de krishanteringsatgarder som behéver
vidtas.

Samhidillsviktig verksamhet: Verksamhet som uppfyller minst ett av féljande

villkor:

« Ett bortfall av eller en svar stérning i verksamheten kan ensamt eller
tillsammans med motsvarande hiandelser pa kort tid leda till att en
allvarlig kris intraffar i samhillet.

« Verksamheten dr nédvindig eller mycket véasentlig for att en redan
intraffad allvarlig kris i samhallet ska kunna hanteras sa att skadeverk-
ningarna blir s sma som mojligt.
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2.1

Vilket ar regeringens ansvar i en kris?

| detta kapitel beskriver vi inledningsvis de olika typer av kriser som ingdr i var
granskning. Regeringen ska genom sin styrning av myndigheternas beredskap
kunna forebygga och se till att denna typ av kriser hanteras effektivt. Hdr beskrivs
ocksd det regelsystem som styr krishantering i Sverige och regeringens ansvar och
roller i detta system.

Kriser av nationell rackvidd

Eftersom konsekvenserna av en krissituation kan vara mycket allvarliga
maste samhillet forbereda sig fér att kunna hantera kriser, oavsett om
sannolikheten for att de ska intraffa ar stor eller liten.

Med en allvarlig kris menas en situation som kan férsamra férmagan till
verksamhet i myndigheternas ansvarsomraden. En sadan kris kan uppsta
hastigt, ovédntat och utan férvarning samt férsamra férmagan att uppratt-
halla de mest nédvandiga funktionerna i samhallsviktig verksamhet.” Det &r
en central uppgift for offentlig verksamhet att dven vid allvarliga stérningar
kunna bedriva samhillsviktig verksamhet. Det &r ytterst riksdagen och reger-
ingen som ansvarar for att samhallet dven vid allvarliga stérningar i sam-
hallsviktiga funktioner och svara pafrestningar fortfarande kan fungera och
sikerstilla medborgarnas grundlaggande service, trygghet och omvardnad.”

Riksrevisionen har i sina granskningar genomgaende utgatt ifran handel-
ser som har teknisk och logisk méjlighet att utvecklas till allvarliga stérning-
ar i samhallsviktig verksamhet. Granskningarna har specifikt avsett samhal-
lets formaga att forebygga och hantera kriser samt mildra konsekvenserna
av vissa mycket allvarliga hiandelser. Dessa utgér ocksa utgadngspunkter for
granskningen av regeringens ansvar for krisberedskapen. Granskningen av
regeringens styrning av krisberedskapen och egen krishantering har darmed
avgransats till dessa sex olika typer av handelser.

10 KBM, Planeringsprocessen 2007:2, Samhiillets krisberedskap — Inriktning fér verksamheten till och med 2011.
11 Férordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.
12 Regeringsbeslut F6 2006/2842 CIV.
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2.1.3
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Kcéirnkraftsolyckor

| dag har Sverige tio reaktorer fér elproduktion i kommersiell drift med
produktion vid fyra reaktorer i Ringhals, tre i Forsmark och tre i Oskarhamn.

Olyckorna i Harrisburg ar 1979 och i Tjernobyl ar 1986 har visat vilka
konsekvenser en karnkraftsolycka kan fa. En kdrnkraftsolycka med ett radio-
aktivt utsldpp kan medféra att manga manniskor i en region pa kort tid
utsitts for hoga straldoser och att radioaktiva amnen langsiktigt sprids till
livsmedel och grundvatten.

Dammbrott i vattenkraftsdammar

| Sverige finns det omkring 190 dammar dar ett haveri har bedémts fa stora
konsekvenser fér omgivningen.” De flesta av dessa anvands av kraftindu-
strin fér att producera elstrém.

Internationellt sker varje ar i genomsnitt ett stort dammras i vérlden,
medan Sverige hittills drabbats av ett fatal dammbrott. Ett dammbrott i en
av landets stérre kraftverksdammar till féljd av kraftiga regnperioder med
héga fléden i kombination med tekniska problem kan fa férédande konse-
kvenser. Manga manniskor kan omkomma, végar och jarnvigar under-
mineras eller forstéras och bostidder och industrier skadas.

Omfattande avbrott i elférsérjningen

Pa den nationella nivan finns det ett landsomfattande ledningsnat 4gt av
staten via Affarsverket svenska kraftnat for éverféring av elproduktion till
de slutliga anvdndarna.

Hittills har inte omfattande elavbrott intriffat i Sverige som bade har
berort flera regioner och har varit sa langvariga att viktiga samhallsfunktioner
allvarligt drabbats.* Men internationellt finns exempel dar manniskor under
elavbrott har sokt sig till nédanlaggningar, dir affarsverksamhet temporart
upphért, boskapsuppfédning hotats och basala servicenéringar som livs-
medelsdistribution och sjukvard fatt svarigheter.

13 Dammar i Sverige klassificeras av branschorganisationen Svensk energi enligt internationella férebilder. Konsekvenserna av ett
dammbrott utgér grund fér klassificeringen.

14  De elavbrott som féljde av stormarna i januari 2005 (Gudrun) och januari 2007 (Per) i sédra Sverige drabbade i huvudsak
lokalniten och fick inte de allvarliga konsekvenser som ett lingre avbrott i stamnitet skulle fa, trots att avbrottet 2005 beriknats
ha medfért stromavbrott for fler in 600 ooo elanvindare.
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2.1.4

2.1.5

2.1.6

Allvarliga stérningar i betalningssystemet

Det svenska betalningssystemet omsatter 1 290 miljarder kronor varje dag,
och de flesta betalningar sker numera genom elektroniska 6verféringar.
Betalningssystemet drabbas ofta av tekniska incidenter, men hittills har
Sverige varit férskonat fran en riktigt allvarlig stérning.

Ett flertal handelseférlopp kan leda till allvarliga stérningar i det centrala
betalningssystemet. Vad exempelvis géller behov av elstrém har de flesta
myndigheter och institut tillgang till reservkraft under en begransad tid.
Varar emellertid ett elavbrott langre &n tva till tre dagar kan féljderna bli
problematiska. Ett stérre elavbrott i slutet av manaden kan innebéra att stora
delar av befolkningen och naringslivet riskerar att sta utan likvida medel
eftersom banker, bankomater och betalkort inte langre fungerar. Butikerna
skulle stanga och ett kristillstand intrada.

Utbrott av en pandemi

En pandemi 4r en epidemi som sprids till flera virldsdelar. Till skillnad fran
en epidemi saknas vid en pandemi immunitet mot det virus som orsakar pan-
demin eftersom vaccinationer eller tidigare utbrott inte byggt upp ett skydd
hos manniskor. En skillnad dr ocksa att avsevirt fler manniskor blir sjuka.
Under 1900-talet har tre stora influensapandemier intréaffat’s: Antalet
personer som insjuknade var mellan 15 och 8o procent av befolkningen i
drabbade lander. Pandemierna krivde ocksa ett stort antal dédsfall.
Om sambhillet inte ar tillrackligt férberett kan en 6kad sjukfranvaro leda till
allvarliga kriser. Exempelvis kan livsmedelsbutiker tvingas stinga pa grund
av brist pa personal och varor. Brinsle och virme kan bli en bristvara, radd-
ningstjanst och polisen kan fa problem att utféra sina uppgifter och sjukhus
kan stingas varvid en kris uppstar i varden.

Kris i dricksvattenforsorjiningen

Férsérjningen med dricksvatten dr en kinslig funktion dir sabotage och
oavsiktliga hiandelser snabbt kan fa stora konsekvenser for distributionen
till hushallen. Vid en mojlig dricksvattenkris i storstaderna kan det medféra
att manga méanniskor drabbas av farliga sjukdomar. Hushallen kan komma
att sakna vatten till dryck och matlagning. | extremfallet kan krisen medféra
att skolkok inte fungerar och att utsatta grupper maste flyttas fran sjukhus,
sarskilda boenden och vardinrittningar. Ett samhalle utan vattenférsérjning
kan ocksa efter en tid bli en hard for smitta och sjukdomar.

15 Krisberedskapsmyndigheten (2004) Hot- och riskrapport.
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2.2

2.2.1
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Vilka krav stéller riksdagen?

Krav pa regeringen

Regeringens ansvar vid hantering av en mycket allvarlig samhallskris framgar
primart av regeringsformen (RF). Den svenska regleringen i saval grundlag
som vanlig lag bygger helt pa att regeringen har ett 6vergripande ansvar som
inte kan delegeras™.

Innebdrden av grundlagens bestimmelse att "regeringen styr riket” ar
att den har ansvar fér bade att ta initiativ och att verkstilla genomférande.
Regeringen delegerar en del av sitt ansvar till myndigheterna, vilket innebar
att regeringen infor riksdagen ytterst dr ansvarig for allt som myndigheterna
gor. Samtidigt har regeringen inte ett operativt ansvar for vilka atgarder som
vidtas eller inte vidtas, fransett att regeringen ska se till att krisen hanteras.
Regeringen ska alltsa initiera atgdrder om myndigheter inte pa egen hand
gor detta. Det framgar av regeringsformen att ingen myndighet, inte heller
regeringen, far bestimma hur en myndighet ska besluta i ett d&rende som ror
tillampningen av lag eller som innebdr myndighetsutévning mot enskild eller
kommun.”

Regeringens beslut dr kollektiva, och besluten fattas vid regeringssam-
mantraden dar minst fem statsrad ska delta.”

Regeringsformen innehaller ocksa regler fér att klara mycket svara situa-
tioner och extraordinira hindelser, men avser da situationer da landet kom-
mer i krig eller krigsfara. | en sadan situation har regeringen langtgaende
befogenheter att med stéd av bemyndigande i lag meddela féreskrifter som
enligt grundlagen annars ska meddelas genom lag. Regeringen kan ocksa vid
krig eller krigsfara med stéd av bemyndigande besluta att en myndighet ska
fullgéra en uppgift som enligt grundlagen ankommer pa regeringen.

Regeringsformen innehaller ingen motsvarande bestimmelse som
férandrar regeringens befogenheter vid extraordindra handelser som de
allvarliga nationella kriser som vara granskningar avser. Anvindande av ett
konstitutionellt undantag fran regeringsformens krav pa maktutévning enligt
lag kan anses vara rattsstridigt.>> Samtidigt medfér detta att konstitutionen
inte medger att regeringen ens vid en flerregional allvarlig samhallskris kan
bryta mot lagen fér att skydda mycket viktiga samhillsintressen.

16 1kap. 6 § RF (1976:871) Regeringen styr riket. Den &r ansvarig infor riksdagen.
17 11 kap. 7 § RF (1976:871).

18 7 kap. 4 § RF (1976:871).

19 13 kap. 5- 8 { RF (1976:871).

20 1kap. 1§ RF (1976:871). Se dven bilaga 1.
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2.2.2

Krav pa myndigheter, kommuner och landsting

Regeringens roll i krishanteringssystemet och dess ansvar relativt andra
aktorer framgar av flera regler i lagstiftningen om krishanteringen.»

Lagen om skydd mot olyckor innehaller bland annat en betydelsefull reg-
lering av ansvarsférhallanden mellan enskilda, kommuner, myndigheter och
regering i samband med kriser.? Lagen syftar till att i hela landet bereda ett
tillfredsstallande och likvardigt skydd mot olyckor fér manniskors liv, hlsa,
egendom och miljé. | lagen alaggs kommunerna att vidta férebyggande
atgarder i form av handlingsprogram for férebyggande verksamhet inklu-
sive beskrivning av risker for olyckor som finns i kommunen. Kommunerna
ansvarar fér raddningstjansten inom kommunen och ska ha ett handlings-
program fér denna som inbegriper vilken férmaga och vilka resurser som
kommunen har.

Enligt lagen om skydd mot olyckor har regeringen flera befogenheter
som innebar direkta ingrepp i hur raddningstjansten leds operativt. Reger-
ingen har saledes vad giller férebyggande verksamhet méjlighet att pa fram-
stdllning av myndighet och om synnerliga skil féreligger besluta om 4ndring
av kommunens handlingsprogram fér férebyggande verksamhet liksom om
andring av handlingsprogram fér raddningstjénst. | samband med omfat-
tande rdddningsinsatser far regeringen ocksa féreskriva eller sarskilt besluta
att en linsstyrelse eller annan statlig myndighet far 6verta ansvaret for
raddningstjansten i en eller flera kommuner, varvid denna myndighet utser
raddningsledare.” Det bér noteras att lagen avser mer eller mindre omfat-
tande olyckor och inte samhallskriser i en mer allvarlig mening. Inte heller
sager forarbetena till lagen nagot om den specifika roll som regeringen och
Regeringskansliet har vid olyckor.

Lagen om kommuners och landstings datgdrder infor och vid extraordindra
héndelser* i fredstid och hojd beredskap syftar uttryckligen till att kommuner
och landsting ska minska sarbarheten i sin verksamhet och ha en god fér-
maga att hantera krissituationer i fred.» Som en del av lagen har kommuner
och landsting alagts att genomféra férberedelser for verksamhet under
extraordindra héndelser i fredstid. Dessa inbegriper bland annat att planera
for hur extraordinidra hiandelser ska hanteras, att virdera och sammanstilla
risk- och sarbarhetsanalyser samt att utse en krisledningsnimnd som efter

21 Lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap behandlas inte hir eftersom den behandlar regeringens befogenheter vid
krig och krigsfara.

22 Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.

23 4 kap. 10 { lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.

24 1kap. 4§ lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgérder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och hsjd
beredskap definierar en extraordinir hindelse som en hiandelse som avviker fran det normala, innebir en allvarlig stérning
eller 6verhingande risk for en allvarlig stérning i viktiga samhillsfunktioner och kriver skyndsamma insatser av en kommun eller
ett landsting.

25 Lagen om kommuner och landsting 2006 féregicks av lagen om extraordinara hiandelser i fredstid hos kommuner och landsting
fran 2002. Redan ar 2002 gav lagen framst kommunerna en ny roll vid extraordinira hindelser som innefattade lokalt omrades
ansvar vid svarare kriser.
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beslut av dess ordférande ska leda kommunens eller landstingets verksam-
het.2® Kommuner ska ocksa inom ramen for sitt geografiska omradesansvar
verka for att olika aktérer samordnar planerings- och forberedelsearbetet
samt att krishanteringsatgirder under en extraordinér hiandelse i fredstid
samordnas.?’

Regeringens ansvar och befogenheter for ledning av krishantering fram-
gar sparsamt av denna lag. Emellertid far regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer meddela foreskrifter om risk- och sarbarhets-
analyser samt planer for hanteringen av extraordinira hindelser. Vidare dr
kommuner och landsting skyldiga att rapportera till den myndighet som
regeringen bestimmer om vilka atgarder som gérs och hur atgirderna
har paverkat krisberedskapen. Detta giller ocksa fér lagesrapporter och
utvecklingen under en extraordindr handelse. Det kan ocksa observeras att
regeringen i ett fall enligt lagen kan besluta att kommuner och landsting ar
skyldiga att hjdlpa en annan kommun eller landsting som drabbas av extra-
ordindra forhallanden. Detta galler emellertid férhallanden som orsakats av
krig eller krigsfara och inte vid kriser i fred.

Vid en speciell typ av extraordinira hiandelser, som kan leda till en
allvarlig samhillskris, ger lagstiftningen regeringen ett tydligt ansvar for att
agera aktivt. Smittskyddslagen forutsatter att regeringen i tva betydelsefulla
fall agerar aktivt. Regeringen har att med kort varsel ta stéllning till om en ny
smitta ska klassificeras som en samhillsfarlig sjukdom eller en allmanfarlig
sjukdom och darmed initiera de atgarder som lagen medger.?® Regeringen
far ocksa meddela ytterligare foreskrifter som krévs for ett indamalsenligt
smittskydd samt meddela féreskrifter om samordning. Meningen ar att
regeringen, da akuta smittskyddsatgarder dr nédvindiga, ska kunna besluta
om samordnade nationella atgarder eller sarskilda insatser inom smittskyd-
det.?® Regeringen kan da besluta att sjukvardshuvudmainnen kan alaggas att
stilla personella resurser, utrustning och likemedel till férfogande for epi-
demibekdampning dven utanfoér det egna landstingsomradet. Lagen alagger i
Svrigt landstingens smittskyddslakare samt Socialstyrelsen pa den nationella
nivan att hantera en kris operativt.

26 2 kap. 4 § lagen (2006:544) anger att krisledningsnimnden far fatta beslut om att 6verta hela eller delar av verksamhetsomraden
fran 6vriga namnder i kommunen eller landstinget i den utstrackning som ar nédvindig med hénsyn till den extraordinira
hindelsens art och omfattning.

27 Genom en dndring i kommunallagen (1991:900), 1 kap. 3 §, hénvisas till att den kommunala sjalvstyrelsen inskrinks genom
foreskrifter i lagen 2006:544 vid extraordinara hiandelser i fredstid.

28  Smittskyddslagen (2004:168) g kap. 2 §. Regeringen ska komplettera den lista lagen innehaller pa vilka sjukdomar som anses
falla in under begreppen samhillsfarlig sjukdom eller allmanfarlig sjukdom om riksdagens beslut inte kan avvaktas.

29 Férarbeten prop. 2003/04 s. 247.
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Principerna for ansvarsférdelning

Krisberedskapen styrs av vissa grundlaggande principer, som framgar av

regeringens proposition Samverkan vid kris — for ett siikrare samhiille.3°

« Ansvarsprincipen innebar att den som har ansvar fér en verksamhet i
normala situationer ocksa har motsvarande verksamhetsansvar vid en
kris3'.

«  Ndrhetsprincipen innebar att en kris ska hanteras dar den intréffar och av
dem som nirmast ir berérda och ansvariga.

o Likhetsprincipen innebir att en verksamhet inte ska férandra sin
organisation och lokalisering mer @n vad som kravs vid en kris.

Ansvarsprincipen kan ocksad komma att kompletteras med ett ansvar for
sektorsévergripande samverkan av féljande innebérd:

«  Ensamverkansprincip innebdr att det i verksamhetsansvaret ingar att
initiera och bedriva sektorsévergripande samverkan.

En hornpelare i dagens krishanteringssystem &r det geografiska omrddes-
ansvaret som bygger pa de grundldggande principerna. Detta syftar till att
sikerstalla samordningen och samverkan mellan aktérer pa lokal, regional
respektive nationell niva. P4 den lokala nivan berdknades en uppbyggnad-
speriod av kommunernas ansvar for krisférberedelser och krishantering
inom sitt geografiska omrade pa tre ar med bérjan ar 2006. Den reglering
som kravdes infordes genom de lagar och férordningar om kommuners och
landstings atgérder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och hgjd
beredskap som redovisats i punkt 2.2.2. Genom den nya férordningen om
krisberedskap och héjd beredskap samt férordningen med ny lansstyrelse-
instruktion3 reglerades ocksa ansvaret pa den regionala nivan.

Det geografiska omradesansvaret pa den nationella nivan ar i fokus fér
denna rapport. Det nationella nivan ar foljaktligen Sverige, och ansvaret blir
da regeringens. Har finns ingen normerande lag eller férordning fransett
regeringsformen. Den nationella nivans ansvar ansag den davarande reger-
ingen ar 2006 i férsta hand galla for strategiska fragor. Regeringen skulle
sakerstilla en tvdrsektoriell samordning, samverkan och prioritering vid
kriser.4

30 Prop. 2005/06:133.

31 | férsvarsutskottets betinkande 2005/06:F6Ug om regeringens proposition 2005/06:133 refererade utskottet till ansvarsprincipen
som en av grundstenarna i krishanteringssystemet. Ansvarsprincipen har tidigare behandlats bland annat i regeringens proposi-
tion 2001/02:158. Detta framgar i betankandet i samband med att utskottet tillstyrkte regeringens férslag om en ny lag om
kommuners och landstings atgirder infér och vid extraordinira hiandelser i fredstid eller hsjd beredskap.

32 Enligt prop. 2007/08:92 giller dessa principer fortfarande. Regeringen fértydligar dir ansvarsprincipens koppling till behovet av
tvirsektoriell samverkan pa féljande sitt. I ansvarsprincipen, som innebir att den som bedriver verksamhet under normala
férhallanden har motsvarande ansvar dven under krissituationer, ingar dven att initiera och bedriva sektorsévergripande sam-
verkan. Férmaga att samverka 6ver sektorsgranserna bér forbattras.”

33  Férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.

34 Prop. 2005/06:133 s. 56-57.
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Regeringen ansag i propositionen 2006 att den med stod av sitt reger-
ingskansli hade féljande ansvar under en kris i Sverige:

. att bedriva omvirldsbevakning samt identifiera och analysera hindelser
som kan komma att utvecklas till kriser,

« att snabbt kunna larma berérda aktérer inom Regeringskansliet och vid
behov dven andra aktérer,

« att snabbt kunna initiera vissa operativa insatser, som till exempel
transporter,

+ att snabbt kunna inleda samarbete med operativa funktioner vid centrala
myndigheter och aktorer,

« att uppritthalla kommunikation med berérda aktérer inom och utom
landet,

« att snabbt kunna delta i den kriskoordinering pa politisk niva som
beslutats inom EU,

« att informera allminhet och medier,

. att fatta regeringsbeslut om att vid sarskilt allvarliga kriser av tvar-
sektoriell karaktir ge ett ledande ansvar till en myndighet f6r samhillets
operativa insatser av nationell karaktar,

« att vid behov begira internationella férstarkningsresurser,

« attl6pande félja och bedéma effekten av vidtagna atgirder samt

. att fatta regeringsbeslut om prioriteringar.

| propositionen 20083 har regeringen angett att det nationella omrades-
ansvaret under en kris innefattar de samlade krishanteringsatgérder som
regeringen utévar, med stéd av Regeringskansliet eller genom férvaltnings-
myndigheterna. Regeringen anges darvid ha i uppgift att bland annat
ansvara fér den Svergripande samordningen, prioriteringen och inriktningen
av samhaillets krisberedskap. Regeringens uppgifter ar ocksa att pa évergri-
pande niva sakerstilla en effektiv krishantering, att effektivt och trovardigt
kommunicera med allménhet och medier samt att ansvara fér kontakten
med andra ldnder och internationella aktérer.

35 Regeringens besl|ét pa nyaret 2007 om att avluta utredningen om en ny krisledande myndighet. Detta innebir vi tills vidare
bedémer att denna punkt inte ingar i regeringens ansvar.
36 Prop.2007/08:92.
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3.1

Hur styr regeringen?

| detta kapitel beskrivs hur regeringen utformat ansvarsférhallanden. Hdr redo-
visas iakttagelser om féljande fragor: Ar ansvarsfordelningen mellan regeringen,
myndigheterna, kommunerna och privata aktérer sadan att samhdillet kan
forebygga och hantera allvarliga hindelser som kan leda till en samhillskris?
Har regeringen lagt fast tydliga mal och krav for samhcillets férmdaga att hantera
allvarliga kriser?

Regeringens utformning av ansvarsférhallanden

Férordningar och propositioner

Flera lagandringar tillkom som en féljd av regeringens proposition 2006
Samverkan vid kris — for ett sdkrare samhidille, daribland lagen om kommuners
och landstings atgarder infér och vid extraordinéra handelser.” Propositio-
nen redovisar en strategi for samhillets sakerhet som avsag vara ett ram-
verk fér samhillets samlade arbete med att stirka siakerheten. Vad giller
den nationella krishanteringsférméagan ansag den davarande regeringen att
regeringens ansvar i férsta hand avser strategiska fragor medan ansvaret for
ledning och samordning av operativa atgarder av nationell karaktar ligger pa
central myndighetsniva. Vid sarskilt svara kriser med sektorsovergripande
konsekvenser kunde den operativa verksamheten pa central myndighetsniva
krava tvarsektoriell ledning.

| propositionen 2006 angav ocksa den davarande regeringen vilket an-
svar som regeringsnivan hade fér krisledning. Uppgifterna listas sasom att
bedriva omvarldsbevakning och -analys, larma aktérer inom Regeringskans-
liet, snabbt kunna initiera vissa operativa insatser, som exempelvis transpor-
ter, uppratta kommunikation med berérda aktérer och informera allménhet
och medier med flera. Tre uppgifter med direkt operativa effekter angavs:

« att fatta regeringsbeslut om att vid sarskilt allvarliga kriser av tvar-
sektoriell karaktér ge ett ledande ansvar till en myndighet fér samhillets
operativa insatser av nationell karaktar,

« attvid behov begira internationella férstarkningsresurser, samt

. att fatta regeringsbeslut om prioriteringar.s

37 Prop.2005/06:133.
38  Prop.2005/06:133 5. 56-58.
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Regeringens proposition om samverkan vid kris var ocksa utgangspunkt
for en ny férordning om krisberedskap och hijd beredskap.3® Férordningen syf-
tade till att statliga myndigheter genom sin verksamhet dels ska minska sar-
barheten i samhillet, dels ska utveckla en god férmaga att hantera sina upp-
gifter under fredstida krissituationer och vid héjd beredskap. Férordningen
reglerar de statliga myndigheternas ansvar i krissituationer. Myndigheterna
alaggs att var och en inom sitt ansvarsomrade vidta de atgarder som behévs
for att hantera konsekvenserna av en krissituation. Vidare har myndighet-
erna ett ansvar for att analysera sin egen verksamhet vad giller sarbarhet,
funktion under krisférhallanden och samverkan med andra. Regeringen har
ocksa i férordningen pekat ut de myndigheter som férutom liansstyrelserna
har ett sdrskilt ansvar fér att planera fér och vidta férberedelser for att skapa
férmaga att hantera en kris och for att férebygga sarbarheter och motsta hot
och kriser. Dessa myndigheter ska ocksa ha en sarskild krisledningsfunktion
organiserad.+

Regeringens roll som beslutsfunktion nimns i férordningen endast pa
fa stillen. Under en kris kan regeringen besluta om att prioritera och inrikta
statliga och internationella resurser som stills till linsstyrelsernas forfo-
gande. | 6vrigt framstar regeringen endast som mottagare av rapporter om
arbetet i samverkansomraden och av myndigheternas analyser av risker,
sarbarheter och férmaga.

For lansstyrelser, landsting och kommuner har regeringen utfirdat
andra férordningar4 som specifikt reglerar dessa myndigheters ansvar
och befogenheter som en féljd av ovan namnda lagar och férordningar
om atgarder infor och vid extraordindra handelser.

Ansvarsférdelning

Utgangspunkten for all krisberedskap och krishantering i Sverige ar
verksamhetsansvaret. Den som bedriver en verksamhet dr ocksa ansvarig
for att de sarskilda krav som stills vid en kris ocksa uppfylls.

39 Férordningen (2006:942) om krisberedskap och hjd beredskap.

40 Redan i férordningen (2002:472) om étgirder fér fredstida krishantering och héjd beredskap reglerades ansvaret for myndig-
heters férmaga infér och under kriser inklusive ansvaret for att arligen analysera sarbarheter och risker inom myndighetens
ansvarsomrade.

41 Férordningen (2006:637) om kommuners och landstings atgarder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och hsjd
beredskap, smittskyddsférordningen (2004:255) samt férordningen (2007:825) med ldnsstyrelseinstruktion.
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Mpyndigheternas krisberedskap styrs genom vissa departement

Fére en kris styrs de enskilda myndigheternas férebyggande och férbered-
ande atgarder dels av namnda férordningar, dels av regeringens beslut om
mal och krav i regleringsbrev och instruktioner. Denna rapport avser ett antal
extraordindra hiandelser som kan utvecklas till allvarliga samhallskriser och
som skulle beréra myndigheter inom flera samhallssektorer vilket staller
héga krav pa samhillets samordning av krishanteringen. Myndigheternas
beredskap for att forebygga och hantera en sadan kris ar beroende av styr-
ning fran manga departement:

1. Férsvarsdepartementet: Krisberedskapsmyndigheten, Raddningsverket,
Férsvarsmakten, Kustbevakningen och Férsvarets radioanstalt.

2. Finansdepartementet: Lansstyrelserna, Finansinspektionen, Riksgalden
och Skatteverket.

3. Socialdepartementet: Socialstyrelsen och Férsdkringskassan.
Naringsdepartementet: Svenska kraftnat, Post- och telestyrelsen,
Energimyndigheten.

5. Jordbruksdepartementet: Livsmedelsverket och Jordbruksverket.

6. Miljsdepartementet: Karnkraftinspektionen och Stralskyddsinstitutet.
Justitiedepartementet: Polismyndigheterna, Rikskrim och Sakerhets-
polisen.

Det offentliga atagandet dr tydligt vid extrema sambhcillskriser —
men mdnga resurser dr privata

Var granskning avser mycket allvarliga samhallskriser varfér det ar ett offent-
ligt atagande att genom atgirder fére, under och efter en kris 6ka férmagan
att hantera krisen och mildra krisens konsekvenser. Av samhillets totala
resurser finns huvuddelen i den privata sektorn dir enskilda har ett ansvar
for att forsakra sig mot stérningar i normal verksamhet. Denna granskning
avser emellertid hdndelser och hiandelseutveckling som enskilda inte kan
hantera utan dir det offentliga atagandet trader in. Grinserna fér det offen-
tliga dtagandet 4r av stor betydelse for statsmakternas lagstiftning och for-
ordningsmakt vad giller krav pa verksamhetsutévare, exempelvis foér pro-
duktion av elkraft eller sjukvard. Dessa fragor ligger utanfér denna rapports
avgransning men behandlas i ett avseende. Detta giller fragan om statens
krav pa samhallskritisk infrastruktur oavsett om denna bedrivs av offentliga
eller privata verksamhetsutdvare.
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Regeringen har det strategiska ansvaret pd nationell niva

Regeringen ska utifran sin uppgift att styra riket fatta beslut i avdémnings-
fragor och vidta atgérder for att astadkomma nationell samordning. Reger-
ingens uppgift som ytterst ansvarig avser bland annat att fatta de regerings-
beslut som bedéms nsédvandiga for att hantera kriser.+

Regeringen har fére en kris ansvaret fér att vidareutveckla krisberedska-
pen och krishanteringsférmagan i hela samhillet. Regeringen ska kunna
uppticka eventuella behov av atgarder genom uppféljning av krisberedska-
pen i dialoger med myndigheter, genom myndigheternas rapporter om sar-
barheter och krishanteringsférmaga samt genom att ge sérskilda utredning-
ar i uppdrag till myndigheter eller sarskilda utredare. Om brister konstateras
ansvarar regeringen for att atgarda dessa genom férslag till riksdagen om
lagandringar, genom férordningar eller krav i regleringsbrev. Regeringen har
ocksa ett ansvar for att sakerstélla en god beredskap i sin egen myndighet
Regeringskansliet genom att organisera funktioner fér omvarldsbevakning,
jourberedskap, larmning, kommunikation med myndigheter och beredning
av beslutsunderlag.

Krisberedskapsmyndigheten har ett stédjande ansvar

Féljande beskrivning avser i huvudsak Krisberedskapsmyndighetens (KBM)
ansvar sadant det gillde fram till mars 2008, eftersom ansvaret fér den
nybildade Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap inte var beslutat
vid denna tidpunkt. Denna myndighet avses emellertid fa motsvarande
uppgifter.

KBM ska samordna arbetet med samhillets beredskap infér allvarliga
kriser. Myndigheten ansvarar fére en kris for att tilldela sarskilda medel for
krisberedskapsatgirder vid myndigheterna samt att félja upp medelsanvind-
ningen och dess effekt pad samhillets krishanteringsférmaga. Myndigheten
ansvarar ocksa for anvisningar. | en arlig rapport till regeringen samman-
stiller KBM risk- och sarbarhetsanalyserna och bedémer samhillets samlade
férmaga att hantera kriser.# KBM gér ocksa férdjupade utvarderingar pa
uppdrag av regeringen eller pa eget initiativ och har dven ett ansvar for forsk-
ning och utveckling inom omradet. Man har exempelvis utvarderat elfor-
sérjning och djursmitta. Myndigheten genomfér ocksa sektorsévergripande
samverkansoévningar med myndigheter, naringsliv, organisationer samt
departement och med delar av regeringen som deltagare. KBM arbetar ocksa
med utveckling av teknisk informationssamordning fér myndigheterna.+ Pa

42 Med vissa undantag som bl.a. rér myndighetsutévning mot enskild och tillimpning av lag. Jfr En strategi for Sveriges sikerhet,
Ds 2006:1, s. 28.

43 Intervjuer vid Férsvarsdepartementet 2007-12-18 och enheten fér beredskap och analys, Statsradsberedningen 2008-01-22.

44 KBM, Samhiillets krisberedskap, Férmaga 2006/2007.

45  Intervju KBM 2007-11-22.
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uppdrag av regeringen utvecklas ocksa en ldgesbildsfunktion med uppgift
att I6pande ta fram en nationell samlad lagesbild och KBM ska ocksa kunna
lamna lagesrapporter till regeringen pa uppdrag eller pa eget initiativ.

Central myndighetsniva har nationellt det operativa ansvaret

De centrala myndigheterna har fére en kris att var och en inom sitt verksam-
hetsomrade dels minska sarbarheten i samhillet, dels utveckla en god
férmaga att hantera sina uppgifter under fredstida krissituationer och i hojd
beredskap. Vidare har myndigheterna ett ansvar fér att analysera sin egen
verksamhet betriaffande sarbarhet, funktion under krisférhallanden och
samverkan med andra. Regeringen har ocksa i férordningen pekat ut de
myndigheter, sa kallade sektorsmyndigheter, som férutom lansstyrelserna
har ett sdrskilt ansvar for att planera fér och vidta férberedelser for att skapa
férmaga att hantera en kris och for att férebygga sarbarheter och motsta hot
och kriser. Dessa ska ocksa ha inrattat en krisledningsfunktion.

Vid krissituationer alaggs myndigheterna att var och en inom sitt
ansvarsomrade vidta de atgdrder som behdvs for att hantera konsekvenser-
na av en krissituation. En myndighets ansvarsomrade definieras genom dess
instruktion, andra férordningar, regleringsbrev och sérskilda regeringsbeslut.
| vissa fall kan uppgifter regleras i lag som polislagen och lagen om skydd
mot olyckor. Myndigheterna har enligt vare sig férvaltningslagen, myndig-
hetsférordningen# eller instruktionen nagon ritt, befogenhet eller skyldighet
att agera i en uppgift utanfor sitt mandat ens i ett allvarligt krislage.

Léinsstyrelser, landsting och kommuner har regionalt och lokalt det
operativa ansvaret

Lansstyrelserna ska enligt sina instruktioner att folja upp krisberedskapen i
lanets kommuner och ska ocksa rapportera sina iakttagelser i arlig rapport
till KBM.+7

Under en kris ansvarar ldnsstyrelserna for att samordna kommunernas
insatser i lanet, formedla ligesinformation till Regeringskansliet samt ska
kunna motta och prioritera nationella eller internationella resurser som
regeringen stéller till forfogande.

Kommuner och landsting har genom lag och férordning alagts mot-
svarande ansvar som de statliga myndigheterna har.#® De ska fére en kris
minska sarbarheten i sin verksamhet och ha en god férmaga att hantera

46 SFS 2007:515.

47 Férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.

48 Férordningen (2006:637) om kommuners och landstings atgarder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och hsjd
beredskap.
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krissituationer i fred. Som en del av lagen har kommuner och landsting
alagts att genomfoéra forberedelser fér verksamhet under extraordinira hin-
delser i fredstid, bland annat ska de planera fér hur extraordinéra hindelser
ska hanteras, virdera och sammanstilla risk- och sarbarhetsanalyser och
utse en krisledningsnamnd.

Under en extraordinir hindelse i fredstid ska kommuner och landsting
inom ramen for sitt geografiska omradesansvar ocksa verka fér att olika
aktorer samordnar krishanteringsatgarderna.

Mpyndigheterna ska samverka

Krisberedskapen 6ver myndighetsgranser och mellan samhallssektorer
planeras inom sa kallade samverkansomraden med KBM som samordnande
myndighet. Samverkansomradena bedriver gemensamt arbete kring ex-
empelvis risk- och sarbarhetsanalyser, fé6rmagebedémningar, évningar och
informationsinsatser. Samverkansgrupper kan ocksa vara inriktade pa att
kartlagga kritiska processer, ta fram krav pa redundans# och etablera kon-
taktlistor vid en kris. | verksamheter med en hég systemintegration mellan
aktorerna finns det ocksa samverkansorgan som mer specifikt arbetar med
att utforma avtal om stdd vid kriser, koordinerade arbetsmetoder, samordnat
informationsutbyte och gemensam évning och utbildning.

Gemensamt for olika sektorer ar att det ofta finns sarskilda samverkans-
organ med undergrupper fér omraden dar naringslivet har en framtradande
roll i samhallets operativa verksamhet, sasom exempelvis branschorganisa-
tionen Svensk Energi for elforsérjningen och privat-offentlig samverkan
rérande den finansiella sektorns robusthet och férmaga att hantera kriser.

Enligt myndighetsférordningens® finns som namnts ingen skyldighet for
en myndighet att agera utanfor sitt verksamhetsomrade. Emellertid anger
férordningen att myndigheten ska verka for att genom samarbete med myn-
digheter och andra ta till vara de férdelar som kan vinnas fér enskilda och for
staten som helhet. Eftersom allvarliga kriser férvantas krava samarbete tvérs
6ver myndighets- och sektorsgranser har regeringen beslutat att férandra
myndigheternas ansvar fér samverkan. | propositionen om starkt krisbered-
skap (mars 2008) aviserar regeringen att myndigheterna i en férordning
kommer att alaggas en skyldighet att inom ramen fér verksamhetsansvaret
initiera och bedriva sektorsévergripande samverkan.”

49 Med redundans menas hir alternativa kommunikations- och verksamhetslésningar.
50 Myndighetsférordning (2007:515).

51 Prop. 2007/08:92, 5. 37.
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3.2

3.2.1

3.2.2

Styrning med ansvarsférdelning, mal och krav

Riksrevisionens bedémningsgrunder

Vara bedémningsgrunder nir det giller regeringens utformning av

ansvarsforhallanden och samverkansformer for myndigheter, kommuner och

privata aktérer &r:

« Ansvaret bor vara tydligt férdelat mellan regering, myndigheter och
kommuner.

« Regeringen bér sakerstilla att det inte finns nagra luckor i férdelningen
av ansvaret for att hantera en allvarlig samhillskris.

« Myndigheter bor samverka da det beh6vs och om detta inte fungerar bér
nagon myndighet leda denna samverkan.

« Det bor finnas en klarlagd majlighet att prioritera tillgangliga resursers
anvandning vid en allvarlig samhallskris pa de tre nivaerna lokal, regional
och nationell niva.

Vi har granskat om de mal och krav som regeringen stiller pa myndighet-
erna ar tydliga och ger tillracklig vagledning for myndigheternas arbete.

Vi bedémer i denna fraga ocksa om regeringen stallt grundlidggande krav
pa myndigheternas uthallighet i samhillsviktiga funktioner vid en kris.
Det &r ocksa av vikt att det formuleras grundlidggande krav som samhillet
stéller pa leverantdrer av infrastruktur.

lakttagelser om ansvar, mal och krav

De iakttagelser nedan som avser hur regeringen styrt ansvaret for kris-
beredskapen inom sektorsspecifika omraden ar i huvudsak hamtade fran
Riksrevisionens féregaende rapporter om samhillets krisberedskap.s

Ansvaret dr i huvudsak tydligt fordelat mellan regering,
myndigheter och kommuner

Riksrevisionens granskningar visar att den mer preciserade ansvarsférdel-
ningen mellan myndigheterna varierar i tydlighet beroende pa vilket specifikt
omrade som krisberedskapen avser.

Vad giller karnkraftsberedskapen fann Riksrevisionen i sin granskning att
ansvarsforhallandena i huvudsak var tydligt reglerade.

52 RiR 2007:4 Beredskapen for kirnkraftsolyckor.
RiR 2007:9 Siikerheten vid vattenkraftsdammar.
RiR 2007:17 Statens insatser for att hantera omfattande elavbrott.
RiR 2007:28 Krisberedskap i betalningssystemet.
RiR 2008:1 Pandemier — hantering av hot mot mdnniskors hilsa.
RiR 2008:8 Dricksvattenférsorjning — beredskap for stora kriser
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Fransett vissa mindre brister bedémde Riksrevisionen att ansvarsférdel-
ning och befogenheter inom elférsérjningen uppfyllde en nédvindig férut-
sattning for att omfattande elavbrott ska kunna hanteras pa ett andamals-
enligt satt.

Inom beredskapen fér en pandemi konstaterades brister bland kommu-
ner och landsting rérande det operativa krishanteringsansvaret.

Inom omradet betalningssystem konstaterade Riksrevisionen att
ansvarsférdelningen inte var utformad sa att samhillet kunde férebygga
och hantera allvarliga stérningar pa ett andamalsenligt satt. Centrala aktorer
for att hantera en kris i betalningssystemet ar dels Finansinspektionen och
Riksgalden under regeringen, dels Riksbanken under riksdagen. Ingen av
myndigheterna ansag sig ha ett 6vergripande och samlat ansvar fér att leda,
planera, organisera samverkan och félja upp krisberedskapen. Det saknades
ocksa en gemensam ledningsorganisation for aktérerna inkluderande bade
myndigheter och banker liksom inom betalningssystemet.

Vad det gillde dricksvattenforsérjning fann Riksrevisionen att lansstyrel-
serna har svarigheter att tolka sin roll och sitt ansvar som statlig myndighet i
samband med en dricksvattenkris.

Inom Regeringskansliet rader en samstammig och tydlig uppfattning om
var gransen gar mellan regeringens och myndigheternas ansvar. Regeringen
ska sdkerstalla ansvarsfordelning, verktyg och resurser. Myndigheterna har
hela ansvaret fér att operativt hantera en kris.s

Det dr inte helt klarlagt vem som leder samverkan

Aktorerna har ansvar for att samverka da det behévs. Det ar emellertid inte
alltid klarlagt vem som leder denna samverkan.

| granskningen av betalningssystemet konstaterade Riksrevisionen att
de samverkansorgan som tillsatts for privat-offentlig samverkan saknade
klara malsattningar.

Vad giller dricksvattenférsérjningen fungerade samverkan val genom
informella natverk. | detta fall fdrsvarades emellertid samverkan genom
bristen pa gemensamma utgangspunkter, arbetssatt och tillimpade rikt-
linjer.

Trots vl etablerade former for strategisk samverkan inom beredskapen
for karnkraftsolyckor konstaterade Riksrevisionen att myndigheternas
informationssamverkan inte var effektiv.

Regeringen aviserade i mars 2008 atgirder for att stirka samordningen
av myndigheternas arbete fére, under och efter en kris. Alla centrala myndig-

53 Intervjuer vid Férsvars-, Finans-, Jordbruksdepartementen.
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heter med uppgifter inom krisberedskapen bér ha en grundlaggande
beredskap och férmaga att snabbt och effektivt agera och samverka i en
krissituation. Detta anser regeringen kan astadkommas med gemensamma
eller kompatibla system och metoder f6r analys, uppféljning, rapportering
och kommunikation samt gemensamma utbildningar och évningar. Reger-
ingen avsag att ge den nya Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap

i uppdrag att sakerstélla n6dvandig samverkan genom informationssamord-
ning mellan myndigheter och att utveckla stéd och hjalpmedel fér samord-
ning.s

Det dr inte klarlagt hur resurserna ska prioriteras vid en allvarlig
sambhdillskris

Regeringen har inom de olika samhallsomradena i mycket olika utstrackning
klarlagt vem som prioriterar tillgangliga resursers anvindning eller hur
denna prioritering gar till vid en allvarlig samhillskris pa nationell niva. Inom
pandemiomradet &r detta tydligt klarlagt genom lagéndringar 2007 i hilso-
och sjukvardslagen. Socialstyrelsen fick da bemyndigande att efter regerings-
beslut kunna ta 6ver prioritering av resurser, tillfalliga nedldggningar, resurs-
overforing med mera fér landstingen.

Foér betalningssystemet fanns ingen resursprioritering alls férberedd men
de intervjuade tjansteminnen antar att regeringen tillrdckligt snabbt skulle
kunna fatta ett sddant prioriteringsbeslut. Nar det giller férsérjning med el-
och telekommunikation fér betalningssystemet ansag Riksrevisionen att det
fanns oklarheter om vem som fattar beslut och vad som ska prioriteras.

Revisorerna menade att lagstiftningen saknade majlighet till prioritering
av vissa anvandare, vilket kunde kravas vid en knapp tillgang pa elenergi vid
ett omfattande elavbrott. Inte heller fann revisorerna att férberedelser var
gjorda for en situation som kraver sirskilda befogenheter gentemot nérings-
livets eldistributérer och elproducenter. Naringslivet hade efterfragat nagon
form av prioritering fran statens sida.

Vid en intervju gavs en méjlig forklaring till olikheterna inom olika
samhillsomraden: "Fragor som &r etablerade sedan lang tid tillbaka sasom
ordning, sikerhet och hilsa har upprittade system fér vem och vad som
ska prioriteras. Detta giller inte f6r relativt nya fragor som ofta knyter an till
naringslivet.”s

54 Prop.2007/08:92, s5.16.

55 Intervjuer vid Férsvarsdepartementet 2007-11-27, Socialdepartementet 2008-01-30 och Finansdepartementet 2008-02-18.
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Regeringens krav pa enskilda myndigheter dr ofta otydliga...

Riksrevisionens granskningar visar emellertid att regeringen ofta stéller
otydliga krav pa myndigheterna som &r svara att tolka och félja upp. Ofta var
regeringens mal och krav allmiant uttryckta och inte i termer av slutresultat
och 6nskade effekter. Oklara formuleringar dominerade, som till exempel
"minska risken fér olyckor och svara pafrestningar”, "bidra till ett stabilt
system”,”
erande samhille fér medborgare och samhallsliv” eller "6ka robustheten i
samhallsviktiga system och infrastrukturer”. | vissa fall antyder regeringen

verka for att samhillets sarbarhet minskar”, "bidra till ett val fung-

att det finns mer preciserade krav pa sikerhet, men utan att ange vilka kra-
ven dr eller vem som stéller dem. Exempel dr formuleringar som "tillgodose
statsmakternas uttalade krav pa ...sdkerhet” samt "tillgodose samhallets
krav pa stabilitet”.

Betriffande beredskapen for kdrnkraftsolyckor fanns inte fastlagda krav
pa férmaga. Riksrevisionen ansag ocksa att det fanns ett alltfér stort tolk-
ningsutrymme nar det géllde statens skyldigheter att sanera efter en kérn-
kraftsolycka.

Begreppet dammsdikerhet preciseras inte i nagon forfattning. Detta har
forsvarat for tillsynsmyndigheter att stalla krav pa dammaégarnas egenkon-
troll.

Regeringens mal for krisberedskap i betalningssystem var inte enhetliga.
De mal och krav som formulerats fran krisberedskapsférordningen skiljde
sig fran mal och krav fér tillsyn och 6vervakning som gillde for bankernas
och infrastrukturforetagens riskhantering.

Kraven pa en nationell samordning av pandemiberedskapen var svaga
inom flera omraden. Riksrevisionen kan emellertid konstatera att regeringen
efter granskningarna successivt fortydligat sina krav pad myndigheterna i flera
avseenden. Exempelvis har regeringen i regleringsbrev stallt krav pa att den
ansvariga myndigheten for elférsérjningen ska bedriva verksamhet i syfte
att sdkerstlla en robusthet i samhallsviktig verksamhet. Pa liknande satt
har ett sarskilt uppdrag tillkommit i regleringsbrev att arbetet i pandemi-
beredskapen ska beakta ett bredare samhillsperspektiv.s

...och innehdller inte grundldggande krav pa uthdllighet eller
forebyggande atgcrder

Inom karnkraftsberedskapen framkom vid Riksrevisionens granskning att
uthalligheten fér den operativa personalen vid beredskap ar oséker eftersom
lansstyrelserna inte hade en tydlig bild av behovet av beredskapsresurser.

56  Intervjuer vid Nérings- och Socialdepartementen 2008-02-11 resp. 2008-02-13.
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Regeringen hade inte stallt tydliga krav pa den ansvariga myndighetens
férmaga att férebygga och hantera omfattande elavbrott, vilket enligt Riks-
revisionen medférde att regeringen saknade underlag for att kunna bedéma
om vidtagna atgarder var tillrackliga.

Vad giller betalningssystem fann Riksrevisionen en otydlighet i mal-
bilden, som berodde pa att regeringen inte faststillt krav pa grundlaggande
sakerhet och uthallighet i betalningssystemet. Inte heller hade regeringen
bestimt vilka sdkerhetskrav som kan stéllas pa leverantérer av telekommuni-
kationer, energi och IT.

Det saknades formellt tvingande regler for pandemiberedskapen. Reger-
ingen hade inte beslutat om regler for att fa till stind en pandemiplanering
hos kommuner och myndigheter vilket medfért att fa av de kommuner som
Riksrevisionen besckt hade upprattat egna beredskapsplaner eller beaktat
pandemihotet i sin risk- och sarbarhetsanalys.

Det finns ocksa skal att préva fragan om det bér stillas krav pa produ-
center och kommuner att kunna leverera erforderliga mangder dricksvatten
till innevanarna under en allvarlig kris som drabbar nagot av vara storstads-
omraden.

Krisberedskapsmyndigheten fick 2007 i uppdrag att utreda kriterier for
uthallighet inom olika infrastrukturomraden samt koppla dessa till funk-
tionskrav. Detta arbete var emellertid inte klart i mars 2008, och det anses
av Regeringskansliet vara mycket svart att faststélla miniminivaer som krav
pa kritisk infrastruktur. Férsvarsdepartementet ser nu detta som ett langsik-
tigt arbete som ska fortsatta inom den nya myndigheten MSB och "pa sikt
kunna leda till metod- och verktygsutveckling och arbetssatt som kan spridas
till intresserade aktorer som sjalva eller tillsammans med myndigheten vill
faststilla grundlaggande sikerhetsnivaer”. Vi har inte i granskningen funnit
nagon uttalad avsikt fran regeringens sida att i framtiden stilla denna typ av
krav pa ansvariga myndigheter och aktérer fér samhallskritisk infrastruktur.s”

Regeringskansliet har i 6vrigt av olika skal inte bedrivit annan verk-
sambhet for att utveckla krav pa uthallighet eller forebyggande atgérder. De
berérda departementen som &r ansvariga fér atgirder pa en strategisk niva
arbetade inte med att formulera grundlaggande krav pa funktionalitet. Skalen
for detta varierade. Man ansag sig inte "ha nagot formellt ansvar”, det "ar
ett arbete som ligger framfér oss”, "regeringen har inte tagit stillning”, det
ar kommunens sak att "ta hand om medborgarna nar det giller el, varme
och vatten” vilket "maste betyda att kommunen har en skyldighet”, "ingen
anledning att stalla konkreta krav” respektive "vi har inte varit inblandade
i Forsvarsdepartementets diskussioner om grundlaggande funktioner i
samhillet”.s

57 Intervju vid Férsvarsdepartementet 2008-03-18 samt prop. 2007/08:92 s. 34.

58 Intervjuer vid Narings- (2007-11-29), Finans- (2008-01-24, 2008-02-18), Jordbruks- (2008-02-29), Miljé- (2008-02-05) och Social-
departementen (2008-02-13).
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3.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

38

Ansvaret dr i huvudsak tydligt férdelat mellan regering, myndigheter och
kommuner. | nagra fall 4r ansvarsférdelningen emellertid inte heltack-
ande. De fall dir brister konstaterats av Riksrevisionen rér omraden

dar det operativa krishanteringsansvaret delvis eller helt ligger utanfor
det regeringsstyrda myndighetsomradet. Otydligheterna rér ansvars-
fordelning nar det giller krisberedskap i betalningssystem mellan
Riksbanken, som lyder under riksdagen, och Finansinspektionen. Det
galler ocksa ansvarsférdelningen mellan landstingen och Socialstyrelsen
for beredskap for smittsamma sjukdomar.

Regeringen har alagt aktérerna inom flertalet omraden att samverka da
det behovs. Det dr emellertid inte alltid klarlagt vem som leder denna
samverkan.

Det saknas ofta ett klarlaggande fér aktérerna om vem som ansvarar fér
eller hur det ska ga till ndr man ska prioritera anvandningen av tillgang-
liga resurser vid en allvarlig samhallskris pa nationell niva.
Riksrevisionens granskningar visade att regeringen ofta stiller otydliga
krav pa myndigheterna som &r svara att tolka och félja upp. Regeringens
mal och krav dr allmént uttryckta. Oklara formuleringar dominerar och
fastlagda krav pa krishanteringsférmaga saknas.

Regeringen har inte stallt grundlaggande krav pa uthallighet eller fore-
byggande atgarder. De departement som dr ansvariga for atgarder pa en
strategisk niva har inte inlett arbetet med att formulera grundliaggande
krav pa funktionalitet. For komplexa system &r det komplicerat for reger-
ingen att astadkomma en sadan gemensam plattform fér planeringen.
Det kan emellertid ge en storre konsistens i atgdrderna pa central,
regional och lokal niva. Utformningen av sadana krav bér styras av
regeringen efter en prévning av rimliga krav med hansyn till kostnads-
konsekvenser.
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4.1

4.1.1

Har regeringen forebyggt
omfattande kriser?

Detta kapitel behandlar regeringens styrning av samhcillets krisberedskap

och svarar pa féljande fragor: Har regeringen scikerstdllt en god férmaga for
samhidillet att férebygga och hantera allvarliga kriser? Har regeringen ett
tillriickligt beslutsunderlag genom analyser av risker, sarbarheter och konse-
kvenser av bristande férmadga i olika sambhidillssektorer? Har regeringen genom
uppfoljning och tillsyn underlag for bedémning av beredskapen inom de
granskade viktiga samhidllsfunktionerna?

Krisberedskapen och regeringens atgarder

Riksrevisionens bedomning av krisberedskapen

Riksrevisionen har i sina granskningar i flertalet fall gjort en bedémning

av om ansvariga myndigheter sikerstillt en god krisberedskap samt om
samhillet har en god operativ férmaga att hantera en kris.> | tabell 1
redovisas de bedémningar som Riksrevisionen har gjort av krisberedskap
och operativ krishanteringsférmaga vid olika allvarliga samhillskriser.
Regeringens styrning har avgérande betydelse for samhillets krisberedskap.

59 For bedémning av férmaga att hantera allvarliga kriser har Riksrevisionen i rapporterna anvint regeringens och KBM:s
klassificering: god, god men vissa brister, bristfillig respektive mycket bristfallig. Se rapporterna betriffande bedémningskriterier
for olika delmoment sasom regeringens mal och krav, ansvarsférdelning, samverkan, risk- och sarbarhetsanalysernas kvalitet,
évning, uppféljning och tillsyn.
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4.1.2
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Tabell 1. Riksrevisionens bedémningar av krisberedskap och operativ férmaga att hantera

en kris
Rapport Benamning/Granskningens Bedémningar av
;‘;ﬁr;-:;?g";(gri:" typ av sam- Krisberedskap Operativ férmaga
RiR 2007:4 | "Beredskapen fér kirnkraftso- Inte sdkerstilld. | God férmaga med
lyckor”/ vissa brister under
Avser konsekvenser av olyckor en olycka.
i svenska kirnkraftsverk som Mycket bristfillig
medfért ett stort utslapp av langsiktigt efter en
radioaktiva dmnen. olycka.
RiR "Sikerheten vid vattenkrafts- Férekommer Inte bedomd i
2007:9 dammar”/ brister. denna granskning.
Avser konsekvenser av damm-
brott i stérre vattenkraftsdam-
mar.
RiR "Statens insatser for att hantera | Saknas underlag | God férmaga med
2007:17 omfattande elavbrott”/ for att kunna vissa brister vid av-
Avser konsekvenser av langva- | férebygga en brott med fysiska
riga elavbrott med flerregional | allvarlig kris. skador
eller nationell omfattning. Bristfillig vid
skada pa fjarrstyr-
ning.
RiR "Krisberedskap i betalnings- Otillrickliga Bristfillig formaga.
2007:28 systemet”/ atgarder for att
Avser allvarliga el-, tele- och férebygga och
IT- stérningar i det centrala hantera.
betalningssystemet.
RiR "Pandemier — hantering av hot | Inte sdkerstélld. | Vissa brister inom
2008:1 mot manniskors halsa”/ sjukvarden
Avser ett utbrott av pandemisk Bristfillig formaga
influensa med hég sjuklighet i granskade lan
och daédlighet. och kommuner.
RiR "Dricksvattenférsérjning — Inte skapat Viss férmaga men
2008:8 beredskap for stora kriser”/ tillrackliga for- med betydande
Avser hot mot férsérjningen av | utsittningar for bister inom kom-
dricksvatten till storstaderna. krishantering. munerna.

Regeringens datgdrder for att forbdttra beredskapens organisation

Regeringen har under 2000-talet genomfért ett flertal atgarder for att forbatt-
ra beredskap fér och hantering av extraordinira hindelser som kan leda till

en allvarlig samhallskris. Reformtakten kan ses som ett uttryck f6r en 6kad

medvetenhet om samhillets sarbarhet. Samtidigt har regeringen uppenbarli-

gen bedémt att samhillets formaga att hantera samhillskriser varit otillrack-

lig. | bilaga 4 finns en sammanstillning av atgarder aren 2000 till 2008 med

visentligt inflytande pa den nuvarande utformning av beredskapen f6r och
hantering av allvarliga kriser.
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4.1.3

Betriffande de senaste arens atgarder kan sarskilt namnas regeringens
beslut i juni &r 2006 om att utreda om en ny myndighet kunde bildas fér
hantering av kriser och olyckor genom sammanslagning av KBM, Statens
raddningsverk och Styrelsen fér psykologiskt forsvar. Enligt utredarens
direktiv var en utgangspunkt att en ny myndighet skulle fa uppgiften att
vara krisledande myndighet. Samtidigt lamnade regeringen uppdrag till
Utredningen om nationell krisledning att limna férslag om férutsattning-
arna fér en tvirsektoriell krisledning och ndrmare utformning av ett system
med krisledande myndighet.¢® Den nya regeringen beslét emellertid i januari
2007 att utredningen om nationell krisledning skulle upphéra samtidigt som
regeringen gav ett tilliggsdirektiv februari 2007 till utredningen om en ny
myndighet att denna myndighet inte skulle ha krisledande uppgift.

Utredaren limnade sitt betankande i maj 2007 och féreslog en samman-
slagning av myndigheterna till en ny myndighet fran och med 1 juli 2008,
men utan krisledande uppgift.®" | sin proposition i mars 2008 féreslar
regeringen nedlaggning av Krisberedskapsmyndigheten, Statens raddnings-
verk samt Styrelsen fér psykologiskt férsvar den 31 december 2008 varvid en
nybildad myndighet (Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap) bland
annat 6vertar dessa myndigheters uppgifter.

Statsministern beslot i januari 2007 att férstarka krishanteringsférmagan
pa nationell niva genom att utreda majligheten att inratta en nationell kris-
hanteringsfunktion i Regeringskansliet. Huvuduppgiften for en nationell
krishanteringsfunktion angavs i beslutet vara att tillgodose behovet av
samordning avseende regeringens atgdrder och de centrala myndigheternas
atgarder.®2 Utredaren lamnade sina forslag i oktober 2007. | och med reger-
ingens beslut i mars 2008 om #ndring av Regeringskansliets instruktion har
en chefstjansteman och ett kansli fér krishantering inférts vid Statsrads-
beredningen.

Regeringens datgdrder for att forbdttra beredskap i viss sektor

| kapitlen 2-4 i var rapport redovisas bland annat iakttagelser fran Riksre-
visionens bedémningar i fyra granskningar under ar 2007 av krisberedska-
pen. Denna redovisning behover emellertid kompletteras med de atgarder
som regeringen hunnit géra med anledning av patalade brister fran dessa
granskningar. Fragan ir i vilken utstrackning regeringen forséker atgarda de
slutsatser om svagheter i krisberedskapen som granskningarna redovisat.
Sadana atgirder redovisas i sammandrag i bilaga 3 avseende beredskapen

60 Utredningen avslutades i januari 2007 med en Sammanstillning med slutrapport fran Utredningen om nationell krisledning,
F6 2006:02.

61 SOU 2007:31 Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor och kriser.

62 FA2007/510/)A.
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4.2.1
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for karnkraftsolyckor, sikerheten vid vattenkraftsdammar, hantering av om-
fattande elavbrott samt krisberedskapen i betalningssystemet. Sammandra-
get avser uppféljning av atgirder som gjorts med anledning av granskningar
som publicerats under ar 2007.

Riksrevisionen drar av genomgangen slutsatsen att regeringen ofta
atgardar de brister som framkommit i granskningarna genom sérskilda ut-
redningsuppdrag och aterrapporteringskrav till berérda sektorsmyndigheter.
Andra typer av rekommendationer sdsom &versyn av tillsynsorganisation, ut-
veckling av funktionskrav fér samhallsviktig verksamhet eller andra atgarder
som paverkar myndigheternas ansvar har @n sa lange, vad vi inhdamtat, gjorts
mer sparsamt.

Regeringens uppféljning och bedémningar
Bedomningsgrunder for regeringens uppfoljning och beslutsprocess

Analysunderlaget

Férordningen om krisberedskap och hojd beredskap anger att statliga
myndigheter ska gora risk- och sarbarhetsanalyser. Motsvarande bestam-
melser finns ocksa i lagen om kommuners och landstings atgérder infér och
vid extraordindra hindelser i fredstid och héjd beredskap.® Att en risk- och
sdrbarhetsanalys ska lamnas till Regeringskansliet och till Krisberedskaps-
myndigheten (KBM) framgar ocksa av férordningen. KBM har enligt sin
instruktion i uppgift att sammanstilla risk- och sarbarhetsanalyser och att till
regeringen rapportera en bedémning av samhillets férmaga att hantera
extraordindra handelser. Emellertid hade varen 2008 ingen myndighet
direktivratt avseende krav pa denna typ av rapporter. KBM utgav i stillet en
radgivande vagledning fér statliga myndigheters arbete med dessa analyser
och hur de ska redovisa resultatet.®

Kravet pa statliga myndigheter att arligen gora en risk och sarbarhets-
analys som |lamnas till regeringen syftar till att 6ka medvetenheten och
kunskapen hos beslutsfattare om vilka hot och risker som finns, att
minimera dessa samt att férbittra krisberedskapsférmagan. Analyserna
ska kunna anviandas som underlag fér inriktning och prioritering.®

63 9 { férordning (2006:942) respektive 1 kap. 1 § lag (2006:544).

64 KBM rekommenderar 2006:4, Risk- och sdrbarhetsanalyser, vigledning for statliga myndigheter. Regeringen avser enligt 2008 ars
proposition att ge den nya myndigheten sadan foreskriftsriatt som KBM saknar.
65 9 { férordning (2006:942), samt KBM rekommenderar 2006:4 s. 5.
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Regeringens avvdgningar for beslut

Systemet med risk- och sarbarhetsanalyser syftar till att en enhetlig risk- och
hotbild ska kunna vaxa fram pa varje niva, lokalt, regionalt och nationellt.
Dessa risk- och hotbilder ska styra beredskapsatgirderna inom det geo-
grafiska omradet vad giller férebyggande arbete, krisplanering, évningar,
tillsyn, uppféljning och forskning. KBM ska enligt sitt uppdrag sammanstilla
myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser och géra en évergripande ana-
lys av dem. Slutligen ar avsikten att det ska vixa fram en nationell bild som
underlag for regeringens beslut om atgiarder for krisberedskapen. Syftet ar
att regeringen diarmed ska fa underlag for inriktning av samhallets krisbered-
skap.

Ett viktigt moment for den samlade krisberedskapsférmagan ar att den
statliga organisationen analyserar risker och sarbarheter inom sina verk-
samhetsomraden. Systemet med risk- och sarbarhetsanalyser ar det férord-
ningsstyrda verktyg som finns for att fa ett stabilt underlag fér planering av
krisberedskapen och strategiska beslut om inriktning och atgarder fér att
samhillet ska fa en god krisberedskap. Vi har hiar bedomt om regeringen
har skaffat sig tillrackliga underlag, gér konsekvensanalyser av brister och
genomfor atgirder for att forbattra beredskapen.

Regeringen bor enligt var bedémning

« folja upp kvalitet i inlaimnade bedémningar och patala brister

. tillse att analyserna har ett samhallsperspektiv och sjalv ombesérja att
krisberedskapens formaga kan bedémas pa nationell och tvarsektoriell
niva

+ sdkerstilla att myndigheternas rapporter innehaller bedémningar av
sannolikheten for att risker eller hot ska realiseras liksom konsekvenser
om de realiseras

« sidkerstilla att myndigheternas rapporter innehaller bedémningar av
beroenden till andra myndigheters verksamhetsomraden sa att konse-
kvenser for andra dn den egna myndighetens verksamhetsomrade
beskrivs

« f6ra en dialog med myndigheterna om behovet av atgérder relaterade till
identifierad sarbarhet och de konsekvenser som kan intraffa

« sjalv gora en avvigning av hot, risker och férmaga i de skilda samhills-
sektorerna som beredning av regeringsbeslut om sarbarhetsférebygg-
ande atgarder, krisférberedelser och kostnaderna for dessa.
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Bedémning av sannolikhet for en allvarlig kris

Denna rapport har avgransats till fragor om regeringens styrning av atgarder
for att forebygga och hantera extraordinira hiandelser som kan eskalera till
en omfattande samhillskris. Detta innebdr att regeringen, som har det yt-
tersta ansvaret for krisberedskapen i landet, har att avvaga sannolikheten fér
att en sadan handelse kan intraffa mot de konsekvenser som i sa fall krisen
medfér i samhillet och de kostnader som det medfor att férsoka reducera
sarbarheten i samhillsstédjande system liksom att 6ka krishanteringsférma-
gan i samhillet. Regeringen har ocksa foreskrivit att myndigheterna i sina
analyser ska vidta atgarder som behdovs for att hantera konsekvenserna av
en krissituation.®¢

Riksrevisionen har som en del av granskningen latit utreda sambanden
mellan sannolikheter och beslut om sarbarhetsreducerande atgarder
(se bilaga 2).

Sannolikhet, konsekvenser och sdarbarhetsreducerande dtgdrder

En aktdr bor inte bortse fran ett scenario utan att ha utvirderat sannolik-
heten for scenariot. Det ar viktigt att fér varje mojlig atgard utvardera
atgardens paverkan pa sannolikheterna for olika scenarier och/eller dess
paverkan pa konsekvenserna av scenarierna. Det dr denna paverkan, samt
atgardens kostnad, som avgdr om en viss atgard ar lamplig eller ej. Man bér
da soka efter investeringar vilka ger en reduktion av konsekvenserna av olika
scenarier, och/eller sannolikheterna fér dem, i proportion till investeringens
kostnader.

Tidsperspektiv

Ibland framférs argument som innebér att man inte bor férbereda sig pa
sadana hindelser som inte har intriffat (i Sverige) och som darmed bedéms
som mycket osannolika. Detta har emellertid att géra med det tidsperspektiv
som anvinds. Olika allvarliga hindelser blir mycket osannolika om ett kort
tidsperspektiv anvinds, exempelvis ett eller tva ar. Det dr dock inte lampligt
att basera férebyggande och férberedande aktiviteter for allvarliga samhills-
kriser pa handelser som férvéntas intraffa inom ett sa kort tidsintervall som
ett till tva ar.

Generell formdga

En annan aspekt av férberedelsearbete och hindelser med sma sannolik-
heter 4r att det inte alltid spelar roll vilken typ av scenario som férberedelser
tar sin utgangspunkt i. Det ar efterstravansvirt att ha en sa kallad generell
formaga, vilket i detta sammanhang ska tolkas som en férmaga att agera

66 Forordning (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.
67 Uppdrag till tekn. dr. Henrik Johansson, Lunds tekniska hégskola.
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for en stor variation av handelser som kan drabba samhillet. Detta innebar
att dven om férberedelserna sker med hjilp av ett specifikt scenario kommer
den férmaga som paverkas vid forberedelserna att vara anvindbar vid en
stor mingd andra allvarliga hiandelser dn just det scenario som anvénts.
Dirmed blir det inte lika viktigt om scenariot i sig skulle visa sig ha en
mycket lag sannolikhet att intréffa.

Regeringens uppfdljning

Syftet med en uppféljning dr bland annat att leverera en lagesbild till riksda-
gen och till inblandade aktérer. Uppféljningen ska innehalla en bedémning
av huruvida myndigheterna uppnatt malet eller inte. Vidare ska resultatet
av uppféljningen kunna stillas mot kostnaderna.< | denna granskning av
krisberedskap och krishantering &r tre inriktningar for denna uppféljning
mest intressanta. Dessa dr uppféljning av atgarder for att 6ka robustheten

i samhaillsstédjande system, uppféljning av beredskapen fér hantering av
olika allvarliga handelser samt uppféljning av myndigheternas krisorganisa-
tion. Uppfoljningen kan ske genom resultatdialoger med myndigheterna,
genom sirskilda aterrapporteringskrav i regleringsbrev eller genom uppdrag
till sarskilda stédmyndigheter, i detta fall Krisberedskapsmyndigheten. Vi
bedémer om regeringen sjilv har en tydlig bild genom uppféljning av kris-
beredskapen.

Tillsyn krisberedskap

Tillsyn genomfors for att férsikra sig om att férfattningar och féreskrifter
foljs och att lagens syfte liksom uppstillda krav uppfylls. Tillsynen bér ocksa
inriktas mot omraden dér riskerna ar stora. Regeringen styr tillsynen genom
att ge tillsynsuppdrag till sérskilda myndigheter som normalt inte ar ansvar-
iga for att genomféra den granskade verksamheten.

Tillsyn &r i detta sammanhang ett mojligt verktyg for regeringen for
att sakerstalla att underlagen fér regeringens beslut ska vara tillférlitliga.
Vi bedomer i detta avseende om regeringen organiserat en tillracklig
tillsyn.

68  Utveckling av den ekonomiska styrningen, bet. 1999/2000 FiU13, rskr. 1999/2000:16.
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lakttagelser om regeringens kontroll av tillforlitlighet i
analysunderlaget och beslutsprocessen

Regeringen har inte haft tillgang till en samlad bild av
risk- och sarbarhet

Tidigare granskningar visade att myndigheterna sillan hade analyserat fragor
om beredskap fér kdrnkraftsolyckor, och de risk- och sarbarhetsanalyser som
gjordes hade varierande kvalitet och innehall. Som en f6ljd av detta har inte
heller regeringen haft tillgang till en samlad analys av risker och sarbarheter
inom beredskapen for kirnkraftsolyckor.

Svenska kraftnit rapporterade inte heller i sin risk- och sarbarhetsanalys
till regeringen vilka risker som framkommit fran dammégarnas rapportering
till lansstyrelserna.

Inom elférsérjningens omrade saknades en samlad analys av risker och
sarbarheter som kan kopplas till omfattande elavbrott. Regeringen hade inte
heller efterfragat en sadan analys.

Varken regeringen, Riksbanken eller myndigheterna sammanstillde
nagon nationsévergripande analys &ver hot, sarbarheter och konsekvenser
av omfattande tekniska stérningar i betalningssystemet.

Léinsstyrelserna med det regionala beredskapsansvaret har analyser
som inte uppfyller kvalitetskrav eller fyller sitt syfte

Riksrevisionens granskningar visade att lansstyrelser i kdrnkraftslanen inte
uppfyllde regeringens krav i krisberedskapsférordningen eftersom risker och
sarbarheter med kirnkraften inte analyserades. | granskningen ar 2008 av
dricksvattenforsérjningen konstaterade vi att det finns stora skiljaktigheter
mellan lansstyrelsernas analyser i hur risker uppfattades, beriknades och
behandlades. Analyserna ligger dnnu inte till grund fér prioriteringar av
resurser och insatser i lanen.

Forskare publicerade nyligen en studie® av 2006 ars risk- och sarbar-
hetsanalyser utférda pa lansstyrelserna. Forskarna konstaterade att dessa
inte uppfyllde sitt lagstadgade syfte. Inte heller uppfylldes de allminna kvali-
tetskrav som kan stillas pa en saddan analys. Till exempel saknade forskarna
ofta koppling mellan analysresultat och féreslagna riskreducerande atgarder.

Som beslutsunderlag fér Krisberedskapsmyndigheten och regeringen an-
sag forskarna att de var bristfilliga. Vidare var kopplingarna mellan analyser-
nas delar vaga, och atgardsférslagen saknade ofta tydlig prioriteringsgrund.
Avgrinsningarna var ofta otydliga. Overlag saknades motiv och bakgrund till
de bedémningar man hade gjort med avseende pa sannolikhet, sarbarhet
och konsekvens.

69 Hamrin & Strémgren. Regional risk- och krishantering, Lunds tekniska hégskola 2008.
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Regeringen foljer inte systematiskt upp kvaliteten och patalar brister i
risk- och sdrbarhetsanalyserna

Avsikten ar att analyser av risker, sarbarheter och bedémning av férmaga till
krishantering ska fa konsekvenser for de ordinarie mal- och resultatdialoger-
na med myndigheterna. De ska kunna leda till &ndrade uppdrag och med-
elstilldelning liksom till omprioriteringar for att 6ka beredskap eller férmaga
att hantera en kris. Inom Regeringskansliet finns det ocksa en interdeparte-
mental grupp som bland annat ska utveckla riktlinjer fér hur departementen
ska félja upp myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser. Det férmodas av
handlaggare vid Regeringskansliet leda till att uppféljningen blir mer likartad
i och med gemensamma riktlinjer.”°Arbetsgruppen leds av Férsvarsdepar-
tementet. | arbetsgruppen redovisades och diskuterades i april 2008 de
inlimnade risk- och sarbarhetsanalyserna. Brister som patalades kommer
enligt berérda departement att aterkopplas till myndigheterna i den fortsatta
budgetprocessen och i den arliga mal- och resultatdialogen dar sa behovs.

| och med att inlimnandet av risk- och sarbarhetsanalyserna tidigareldggs
under 2008 finns en majlighet att beakta brister och géra insatser inom
ramen for den ordinarie budgetprocessen.”

Alla berérda departement uppgav att de fér dialoger med myndigheterna
om de risker, sarbarheter och den krishanteringsférmaga som myndigheter-
na rapporterat. Intervjuerna visar emellertid att detta gjordes med visentligt
olika djup och kvalitet vid skilda delar av Regeringskansliet. Vid ett par de-
partement har en systematisk uppféljning gjorts. Saledes hade Finansdepar-
tementet aren 2005-2006 genom uppdrag till Statskontoret gatt igenom sina
myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser for att identifiera risker och behov
av atgarder samt folja upp att myndigheterna ocksa atgardat dem. Handlag-
gare vid Miljodepartementet framforde att risk- och sarbarhetsanalyser ingar
i underlaget for dialogen med myndigheter inom krisberedskapen. Dessa tas
dven upp som en punkt i dialogen for relevanta myndigheter.

| vrigt framstod det som oklart om departementen framférde nagra
krav alls pa myndigheterna om innehallet och eventuella brister i deras ana-
lyser. Departementen hade inte kommunicerat nagra krav om anvindbara
risk- och sarbarhetsanalyser, hade en "mjuk styrning i myndighetsdialogen”
eller svarade att "Forsvarsdepartementet hade det 6vergripande ansvaret”.
Vid ett par departement var det oklart om brister hade patalats eller ocksa
kunde de intervjuade inte redovisa nagot resultat av dialogen i form av atgar-
der for att forbattra krishanteringsférmagan. Riksrevisionen har dven funnit
fall dar myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser inte ens har skickats in
till departementet. 72

70 Intervju Férsvarsdepartementet 2007-12-18 och Finansdepartementet 2008-01-24.
71 Férsvarsdepartementet 2008-04-23.
72 Intervjuer vid Social-, Jordbruks- och Néringsdepartementen.
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| sammanhanget noterar vi att ar 2003 var det forsta aret dd myndig-
heterna skulle redovisa och till regeringen limna sina analyser av risker och
sarbarheter i verksamheten medan héar redovisade brister inkluderade aren
2006 och 2007. Systemet har med andra ord efter fyra ar &nnu inte uppnatt
sitt syfte eller avsedd kvalitet som underlag for regeringsbeslut.

Regeringen scikerstdller inte att tvdirsektoriell formdga kan bedomas

En gemensam iakttagelse i flera av Riksrevisionens granskningar &r ofull-
stdndiga risk- och sarbarhetsanalyser per sektor. Myndigheterna begransar
ofta sina analyser till det egna verksamhetsomradet, och ingen svarar for
att analyserna dels ar heltackande, dels behandlar tvarsektoriella risker och
sarbarheter i de fall sddana kan ha betydande inverkan pa samhillets for-
maga att motsta en kris.

Regeringen och Regeringskansliet har genomfért flera atgarder de sen-
aste aren for att forbattra systemet. Ett syfte med att férordningen ar 2006
féreskrev om samverkansomraden och myndigheter med sirskilt sektors-
ansvar var just att fa fram 6vergripande sektorsbilder. | uppdraget till Kris-
beredskapsmyndigheten ligger ocksa att med ledning av myndigheternas
analyser och bedémningar av krisberedskap till regeringen rapportera sek-
torsvisa bedémningar. Det ansvariga departementet, Forsvarsdepartementet,
menar att detta ar en pagaende utveckling som dnnu inte har natt malen.”

Regeringen ar beroende av att beslutsunderlag hanterar risker och fér-
maga ur ett samhallsperspektiv for att kunna géra prioriteringar. Darigenom
skulle det finnas underlag fér avvagningar mellan olika investeringar for att
6ka krisberedskapen, férbittra formaga att motsta en kris och mildra konse-
kvenserna av en extraordinart allvarlig handelse. Var granskning visar emel-
lertid att de departement i Regeringskansliet som har ansvaret att bereda
dessa fragor inte tar fram saddana underlag. Varken Finans-, Jordbruks-,
Social- eller Naringsdepartementen bereder 6vergripande analyser per
sektor. 74 Riksrevisionen dr medveten om att detta ar en relativt komplicerad
process som kriver betydande systemkunskap. Sadan kunskap bér emeller-
tid finnas till regeringens disposition.

Styrningen av kommunerna har dnnu inte resulterat i en god formdga

Kommunerna har en nyckelroll fér att virna samhallets funktionalitet vid
kriser. Riksdagen och regeringen har ocksa genom lag respektive férordning
stallt krav som syftar till att 6ka férmagan vid kommuner och landsting att

73 Intervju Férsvarsdepartementet 2007-12-18.
74  Intervjuer vid nimnda departement.
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hantera krissituationer. Av lagen” framgar bland annat att kommuner och
landsting 4r skyldiga att analysera risker och sarbarheter, faststilla en plan
for krisberedskap ("hantera extraordindra hindelser”) samt genomféra
6vning och utbildning.

Riksrevisionens granskningar visade att regeringen sarskilt for kommu-
nerna har ett bristfilligt underlag fér att bedéma krisberedskapen.”® An s
lange kan man konstatera att kommunernas beredskapsplanering bara ar
i startfasen. Fa kommuner hade exempelvis upprittat egna planer for att
hantera en pandemisk influensaepidemi eller inkluderat en pandemi i den
egna risk- och sarbarhetsanalysen. Endast omkring tio procent av kommu-
nerna hade 6vat ett pandemiscenario i kommunal regi. 77

Kommunerna hade ofta med problem med dricksvattenférsérjning i sina
risk- och sarbarhetsanalyser. Emellertid var analysarbetet inte systematiskt
och féljde olika metoder, vilket gav ett varierat resultat. Riskerna for en kris
i vattenférsérjningen hade i viss utstrackning uppmarksammats, men inte
hur dessa risker skulle hanteras. 78

Regeringen gor ingen samlad bedémning av beredskapsférmdgan

| féregdende granskningar gjorde Riksrevisionen flera iakttagelser om att
regeringen inte gjorde nagon samlad bedémning av samhillets beredskaps-
fédrmaga som underlag fér regeringsbeslut.

En samlad bedémning av férmagan inom beredskapen for karnkraftso-
lyckor hade inte gjorts sedan ar 2000. Det gjordes ingen samlad uppfsljning
av beredskapen inom Regeringskansliet. | huvudsak var det Férsvarsdepar-
tementet som fatt del av information fran uppféljning av évningar och fran
Raddningsverkets tillsyn.

Riksrevisionen bedémde att regeringen inte hade underlag fér att kunna
bedéma om vidtagna atgarder var tillrickliga for att férebygga omfattande
elavbrott. Vidare bedémdes att det fanns en viss men bristfillig formaga att
hantera sadana omfattande elavbrott.

Eftersom Regeringskansliet inte samordnade informationen och tillsynen
hade begransad omfattning, bedémde Riksrevisionen att regeringen och
riksdagen hade svart att fa en heltdckande bild av beredskapen i betalnings-
systemet.

75 2 kap. 1§ och 8 lag (2006:544) om kommuners och landstings atgérder infér och vid extraordindra hindelser i fredstid och
hojd beredskap.

76 | proposition 2007/08:92 skriver regeringen: "For att ytterligare férbattra uppféljningen av samhillets krisberedskap avser
regeringen att ge ldnsstyrelserna i uppdrag att gora regionala sammanstillningar, analyser och virderingar av kommunernas
férmagebedémningar.

77 RiR 2008:1. Atta av 69 undersckta kommuner hade upprittat egna beredskapsplaner for att hantera en pandemi.

78  RiR 2008:8.
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Regeringens insatser for att identifiera lagstiftningsatgarder eller andra
atgarder for att mota en pandemi bedémdes vara otillrickliga och endast
forekommande inom Socialdepartementet. Ovriga departement hade inte
utrett vilka atgirder som skulle erfordras.

Med ett undantag har de intervjuade departementen bekriftat att man
inte tar fram underlag fér en samlad bedémning av beredskapsférmagan
inom de sektorer som man ar ansvarig for. Skilen till detta anges vara att
systemet dnnu inte dr fardigutvecklat, att man anser att ndgon annan har
ansvaret, att man litar till myndigheternas bedémning av férmaga eller att
man varen 2008 avser att bedriva ett sddant arbete. Undantaget utgérs av
Socialdepartementet som har en systematisk och dokumenterad inhamtning
och beredning med st6d av en interdepartemental arbetsgrupp fér pandemi-
fragor.”s

Regeringen har beslutat att férbéittra processen

Regeringen menade varen 2008 att det dr angeldget att underlagen for
samlade analyser av krisberedskapsférmagan haller en god kvalitet och

ar jamfoérbara och enhetliga. Enligt regeringen blir det en uppgift for den
nya myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB), att utveckla
styrningen och uppféljningen av samhillets krisberedskap med stéd av
myndighetens foéreskriftsratt. Det framgar dock inte vare sig av regeringens
proposition eller av vara intervjuer inom Regeringskansliet om man avser
att goéra nagot for att dven forbattra Regeringskansliets egen uppféljning av
myndigheternas krisberedskap.&°

Regeringskansliet saknar en systematisk bedémning av risker for en kris

Av vara intervjuer att déma har Regeringskansliet ett svarbemastrat bedém-
ningsproblem rérande vilka atgiarder som behover goras i krisberedskapen.
Detta problem sammanhinger med bedémningen av om en hindelse kan
intraffa som far mycket allvarliga konsekvenser. Svarigheten ligger i att
avgéra om det finns en sannolikhet fér att en saddan hiandelse kan utlésa

en samhallskris och darfér krava investeringar i forebyggande atgarder och
krisberedskap.

Vid ett par tillfillen under denna och féregaende granskningar har det
framkommit tveksamheter om nédvandigheten av atgarder for att forbattra
krisberedskap och krishanteringsférmaga. Vi har noterat fall bade bland
handlaggare i Regeringskansliet och i myndighetsledningar dar man menar

79 Intervju Socialdepartementet 2008-02-13.
80 Prop. 2007/08:92, s. 40.
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att dessa allvarliga handelser som kan orsaka en samhallskris "ju aldrig har
hant” eller att atgarder inte kan motiveras eftersom "de inte har intréffat”.

Det kan emellertid konstateras att regeringen genomfor kraftfulla atgar-
der i form av lagstiftningsatgarder, utredningar och andrad krisorganisation
vid de tillfallen som allvarliga hindelser — pa férhand med lag sannolikhet
— intraffar. Exempelvis kan har namnas regeringens atgarder efter Estonia-
katastrofen, stormen Gudrun och tsunamikatastrofen.

Under var granskning har inget framkommit som visar att Regerings-
kansliet bereder eller regeringen begar underlag fér den typ av bedémningar
av risker, sannolikheter och konsekvenser som redovisas ovan.

En tjansteman i Regeringskansliet med lang erfarenhet av beredskaps-
fragor ansag att det var ett generellt dilemma att genomféra atgarder inom
beredskapen innan nagot intriffat. Om sannolikheten bedémdes som liten
for att en allvarlig handelse ska intriffa tenderar man att skjuta den ifran sig
och det kan vara svart att motivera férberedelserna. Ofta bedémdes sanno-
likheten "sa liten for vissa handelser att de blir ofarliga”. Detta kunde ibland
vara "symptomatiskt dven for riskhanteringen inom Regeringskansliet”.

lakttagelser om regeringens uppféljining av krisberedskap

Regeringen foljde i vissa fall inte upp beredskapen ...

Regeringen hade inte i regleringsbrev fram till april 2007 begért en aterrap-
portering av myndigheternas insatser inom beredskapen fér karnkraftso-
lyckor. Den far darmed ingen rapportering om genomférda insatser eller
granssattande faktorer for beredskapen for karnkraftsolyckor. Det fanns en
uppfattning inom Regeringskansliet att beredskapen for karnkraftsolyckor
var god. Denna uppfattning tog emellertid inte hinsyn till att brister fram-
kommit i beredskapen for att hantera det langsiktiga perspektivet efter en
olycka.

Regeringen hade inte infordrat rapportering fran Svenska kraftnat om
underlag for att bedéma samhillets kostnader och konsekvenser vid ett
omfattande elavbrott. Dirmed ansag Riksrevisionen att regeringen saknade
underlag for att bedéma om investeringar for att 6ka sékerheten i det natio-
nella elsystemet var rimligt avvagda mot samhillets kostnader vid en svarare
pafrestning.

Inom betalningssystemet gjorde varken regeringen eller myndigheterna
nagon samlad uppféljning av krisberedskapen.

Inom pandemiomradet finns det goda férutsattningar for en uppféljning
av beredskapen. En interdepartemental arbetsgrupp fér pandemifragor i
Regeringskansliet triffas fortlopande. Dessutom finns den myndighets- och
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organisationsdvergripande Nationella pandemigruppen som ska samman-
kallas vid ett hotande eller pAgaende utbrott av en influensapandemi.

Granskningen vid Regeringskansliet visar att det ar oklart om alla depar-
tement anser att de har ett ansvar for att f6lja upp férebyggande atgarder
som skapar en robusthet inom respektive departements ansvar fér samhills-
stodjande system. Forsvarsdepartementet anser sig ha ett vergripande
ansvar for att Regeringskansliet gér sadan uppféljning, men det dr respektive
departement som maste ansvara for uppféljning av sarbarhetsreducerande
atgarder i systemen.

Alla granskade departement uppgav att man féljde upp krisberedskapen
vid myndigheterna. Endast Férsvars- och Miljédepartementen hade dock
nagon form av regelbundna systematiska uppféljningar. Ovriga intervjuade
departement hanvisade till "l6pande kontakter”, i samband med aterrappor-
teringskrav eller vid uppféljning av myndigheternas risk- och sarbarhetsana-
lyser. | flera fall framkom vid intervjuer att krisberedskap inte behévde vara
en punkt i dialogen, och att de intervjuade inte kunde ge exempel pa ater-
rapporteringskrav som stillts om krisberedskap.®

Inom Forsvarsdepartementet var man vid vara intervjuer medveten om
bristerna i regeringens uppféljning. Departementet beredde férslagen i pro-
positionen 2008 om en stirkt krisberedskap. | denna aviserades att reger-
ingen avsag att ge den nya myndigheten i uppdrag att se 6ver formerna for
den nya planeringsprocessen och arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser.®

... eller myndigheternas krisorganisation

Uppféljning av myndigheternas krisorganisation synes inte vara en upp-
marksammad uppgift vid de olika departementen, varvid atminstone en av
beredskapshandlaggarna inte ansag det vara en uppgift som lag pa det egna
departementet.

Vad gillde fragan hur myndigheternas krisorganisation foljdes upp
framkom att nagot departement ansag att detta var Férsvarsdepartementets
uppgift och inte sakdepartementets ansvar. Ett annat departement ansag att
myndigheternas krisorganisation fungerar eftersom inget framkommit som
visade annorlunda. Férsvarsdepartementet ansvarar for krisberedskapen i
samhillet, men har inte rutiner fér att félja upp och ger heller inte anvisning-
ar om hur Regeringskansliet ska genomféra uppféljning av statsférvaltning-
ens krisberedskap och krisorganisationen vid myndigheterna.®

81 Enligt cirkuldr Fi 2007:2 ska departementen infér myndighetsdialogen gora en vilgrundad analys av myndighetens verksamhet
och resultat. Dérvid 4r myndighetens risk- och sarbarhetsanalys ett av manga exempel pa informationskillor. Uppféljning av
krisberedskap utgér emellertid ingen sarskilt utpekad huvudrubrik som analysens promemoria ska innehalla, inte ens som en
del av rubriken Styrning och samverkan.

82  Prop.2007/08:92 s. 40

83 Intervjuer vid Férsvarsdepartementet 2007-11-27, Néringsdepartementet 2007-11-29, Socialdepartementet 2008-01-30,
Miljsdepartementet 2008-02-05, Niringsdepartementet 2008-02-12 samt Finansdepartementet 2008-02-18.
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Tillsynen dr otillrdcklig

Riksrevisionen ansag att den tillsyn som Raddningsverket gjort av lansstyrel-
sernas beredskap for karnkraftsolyckor var svag och inte omfattade alla krav
som stills i lagen.

Det har ocksa upptickts allvarliga brister i sikerheten vid vattenkrafts-
dammarna som inte identifierats i tillsynen samtidigt som staten har en svag
styrning av dammagarnas egenkontroll.

Tillsynsrapporteringen inom betalningssystem var relativt knapphandig,
och tillsynsmyndigheterna inspekterade inte betalningssystemets underlig-
gande tekniska infrastruktur, varfér de inte kunde kontrollera att de finansi-
ella institutionerna hade fungerande skyddsatgirder.

| de ndmnda fallen konstaterar vi att tillsynen har varit otillracklig som
regeringens instrument for att sakerstalla att sarbarheter blir kontrollerade
och kommer till regeringens kdnnedom.

Betriffande krishanteringssystemet saknades nagon som har tillsyns-
uppdrag 6ver férordningen om krisberedskap och héjd beredskap. Kris-
beredskapsmyndigheten (KBM) har vid en intervju framfért att den inte
infordrar risk- och sarbarhetsanalyser, utan att myndigheterna férvintas félja
férordningen och limna in i samband med arsredovisningen. KBM hade
dock inget uttalat ansvar fér att patala eventuella brister i redovisningarna,
varken for regeringen eller for myndigheterna.®

Det kan konstateras att regeringen i mars 2008 ansag att arbetet med
risk- och sarbarheter samt med férdjupade bedémningar av krishanterings-
féormaga fér samhillsviktiga omraden maste forbattras. Regeringen avsag
dirfor att ge den nya myndigheten fér samhillsskydd och krisberedskap
mojlighet att utfarda foreskrifter inom omradet samhallets krisbered-
skap. &

84 Intervju KBM 2007-12-10. | intervjun papekas att KBM fér en [6pande dialog med de myndigheter som har ett sarskilt ansvar fér
krisberedskapen rérande tolkning av roll och ansvarsomrade, omfattning och innehall i risk- och sarbarhetsanalyserna. Metod-
utvecklingen inom omradet genomférs i samverkan med myndigheterna. KBM har darmed ett ansvar for att myndigheterna ges
goda forutsittningar for att kunna utféra uppgiften, men inte att patala brister.

85  Prop. 2007/08:92, s. 40.
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Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Sammantaget har Riksrevisionen bedémt i sina granskningar under
2007-2008 att krisberedskapen fér mycket allvarliga samhallskriser

inte ar sakerstélld, har brister eller inte kan bedémas av regeringen med
det underlag som regeringen har. For flera sektorer bedéms myndigheter
eller andra aktérer ha en bristfillig férmaga att operativt hantera en
omfattande samhillskris.

Regeringen har dock under aren 2004—2007 genomfort flera atgarder
for att fortydliga de ramar som férordningen om krisberedskap och hojd
beredskap ger. Regeringen har ocksa snabbt genomfort atgarder for att
avldgsna vissa brister i den sektorsvisa krisberedskapen men &n sa lange
inte genomfért mera langt gaende atgarder fér en sammanhallen upp-
féljning och tillsyn.

Systemet med analys av risker och sarbarheter har funnits sedan ar
2003. Risker och sarbarheter analyseras fortfarande inte tillrackligt av
myndigheter, och regeringen féljer inte systematiskt upp kvaliteten och
patalar brister. Detta medfér att den bild av samhaillets sarbarhet som
kan erhallas som underlag fér beslut kan vara alltfor ofullstandig.
Regeringen har heller ingen process for att sakerstilla att férmaga kan
bedémas i ett tvarsektoriellt perspektiv.

Regeringen gér ingen systematisk eller planerad uppféljning av om kris-
beredskapen fungerar. Departementen har ansvaret for att félja upp
beredskapen fér de myndigheter som hér till respektive departement.
Emellertid stannar uppféljningen ofta vid att under myndighetsdialoger
ta upp fragor om risker, sarbarheter och formaga. Regeringskansliet gér
heller ingen samlad bedémning av beredskapsférmaga som underlag for
regeringsbeslut.

Regeringen bedémer inte sjilv samhillets krishanteringsférmaga i ett
tvarsektoriellt perspektiv eller gér en avvagd bedémning av sannolik-
heter och konsekvenser for olika risker som underlag fér budgetpriori-
teringar. Nagon systematisk process fér vardering av sannolikheter och
konsekvenser av en allvarlig samhillskris finns inte inom Regerings-
kansliet.
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5.1

5.1.1

Har regeringen en tillracklig egen
krisberedskap och krishantering?

Detta kapitel handlar om regeringens forutsdttningar att hantera samhillskriser.
Hdr ingdr en bedémning av om rutiner och funktioner finns utvecklade for reger-
ingens egen krishantering.

Ansvarsférdelningen inom Regeringskansliet
Statsradsberedningen och ansvariga departement

Regeringskansliets overgripande ansvar

Regeringskansliet ar en sammanhallen myndighet som bestar av de enskilda
departementen, Statsradsberedningen och férvaltningsavdelningen.® | Stats-
radsberedningen finns sedan den 31 mars 2008 dven en sarskild chefstjans-
teman fér krishantering. Den grundlaggande principen fér myndigheternas
krishantering, och darmed dven fér Regeringskansliets krisberedskap, ar
ansvarsprincipen.?” Regeringens arbete med nationell krisledning och kris-
hantering styrs férutom av nimnda lagar dven av férordningen med instruk-
tion for Regeringskansliet.® Av instruktionen framgar att regeringsarenden
som faller inom flera departements verksamhetsomraden ska beredas i sam-
rad med Gvriga statsrad, varvid det handlaggs i det departement som det
huvudsakligen hér till. I mars 2008 bes|6t regeringen om en dndrad instruk-
tion for Regeringskansliet. Andringarna var féranledda av regeringens beslut
om att infora en chefstjansteman och ett kansli fér krishantering i Statsrads-
beredningen. Fransett att en chefstjansteman och ett kansli fér krishantering
regleras i den nya férordningstexten anges specifikt nya uppgifter:

«  Chefen for varje departement ansvarar for krishanteringsférmagan i
departementet.

« Departementschefen ska uppdra at en chefstjinsteman i departementet
att ndrmast under departementschefen ansvara fér att departementet
har en krishanteringsplan och en krishanteringsorganisation.

86 Forordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
87 Seavsnitt2.3.
88 Férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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«  Den chefstjansteman for krishantering som finns i Statsradsberedningen
ansvarar for utveckling, samordning och uppféljning av krishanteringen
i Regeringskansliet samt nédvindiga forberedelser fér detta. Chefs-
tjianstemannen far i det syftet ge ut riktlinjer och annat material.

«  For krishantering finns det en grupp f6r strategisk samordning
bestaende av statssekreterare i de departement vars verksamhets-
omraden berdrs av en allvarlig handelse eller en uppkommen
situation.®

| 6vrigt géller for narvarande instruktionen fran 2006 vad det giller de olika
departementens ansvar for forvaltnings- och lagstiftningsarenden.

Departementens ansvar

Varje departement har ansvar for att det finns en tillracklig férmaga att han-
tera kriser inom det egna verksamhetsomradet. Om en kris skulle falla inom
flera departements ansvarsomraden, ska den handliaggas i det departement
dit den huvudsakligen hér. Fére den 31 mars 2008 och didrmed fére inrat-
tandet av chefstjanstemannen med sarskilt ansvar fér krishantering skulle
det departement som frimst berérdes av en kris ocksa i viss man samordna
6vriga departements krishantering. Detta samordningsansvar har nu tagits
over av chefstjanstemannen for krishantering.o° Regeringsarenden som faller
inom flera departements verksamhetsomraden ska beredas i samrad med
6vriga berérda departement (gemensam beredning).

Forsvarsdepartementets ansvar

Forsvarsdepartementet svarar fér skydd mot olyckor och samordning av
samhillets krisberedskap. Departementet har dven haft till uppgift att driva
processen att férbattra Regeringskansliets krishanteringsférmaga genom
att bland annat stédja de 6vriga departementen i sadana fragor.>2 En uppgift
som nu finns inom kansliet fér krishantering. Ett exempel pa att Férsvars-
departementet dven i fortsattningen stéder 6vriga departement ar arbetet
med risk- och sarbarhetsanalyser.

Férsvarsdepartementets uppgifter inom Regeringskansliet avser sam-
hillets beredskap medan uppgiften for kansliet fér krishantering avser
Regeringskansliets egen férmaga att hantera kriser.

89 Foérordning 2008:66 om dndring i férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

90 Intervju kansliet fér krishantering 2007-11-15 och 2008-03-26 och férordningen (2008:66) om dndring i forordningen (1996:1515)
med instruktion for Regeringskansliet.

91 Intervju Férsvarsdepartementet 2007-12-18.

92 Bilaga till férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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Ansvar for kansliet for krishantering

Kansliet for krishantering och dess chef ansvarar for att utveckla, samordna
och félja upp krishanteringen i Regeringskansliet samt géra nédvandiga
forberedelser for detta.”® Under normala forhallanden ska kansliet bedriva
omvirldsbevakning, utveckla och félja upp Regeringskansliets krishante-
ringsférmaga, ansvara for utbildning och 6vning samt ta fram analyser av
hot och risker som kan drabba Sverige. Vid kriser ska kansliet larma, kunna
initiera arbetet, stédja beslutsfattare i Regeringskansliet samt samordna
underlag och géra lagesbilder. Varje departement har kvar ett eget ansvar
for krishantering inom sitt verksamhetsomrade.s

De granskade departementens ansvar for krishantering kommer inom
departementets omrade i princip vara oférandrat. Kansliet kommer dock
att innebdra viktiga skillnader for ett departement jamfort med tidigare. Den
ena dr att rollen att samordna Regeringskansliets arbete under en kris flyttas
fran departementen till Statsradsberedningen.®® Att Statsradsberedningen
har ett tydligt mandat att samordna krishanteringen i hela Regeringskansliet
ar en viktig skillnad jimfort med den tidigare konstruktionen.s”

Den andra skillnaden &r att Férsvarsdepartementets tidigare samord-
ningsroll i huvudsak 6vergar till kansliet.”® Kansliet tar dven 6ver Férsvarsde-
partementets ansvar for dvningar.®® Rent organisatoriskt férandrades ocksa
Statsradsberedningen i och med att verksamheten vid enheten for beredskap
och analys (EBA) fordes over till kansliet for krishantering. Under varen 2008
kommer kansliet for krishantering att ge ut de férsta riktlinjerna till departe-
menten. Riktlinjerna syftar till att férbattra krishanteringen inom Regerings-
kansliet. Kansliets ansvar att utveckla krishanteringen inom Regeringskans-
liet innebér ett ansvar for att dven se vad som behovs pa nagra ars sikt.’

Regeringens krishantering

Bedémningsgrunder for regeringens krishantering

Nedan foljer de bedémningsgrunder vi anvant for att bedéma om regeringen
har en férmaga att hantera en allvarlig samhallskris. Bedémningsgrunderna
bygger till viss del pa de rimliga krav pa effektiv krishantering som Riksre-
visionen tillampat i en tidigare granskning’™ men har anpassats till att var
granskning avser regeringen och Regeringskansliet.

93 Férordning 2008:66 om &ndring i férordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
94  Krishantering i Regeringskansliet, utredning av Christina Salomonson s. 3.

95 Intervju kansliet fér krishantering 2007-11-15 och 2008-03-26.

96  Intervjuer Socialdepartementet 2008-02-13 och Finansdepartementet 2008-01-24.

97 Intervju med tjanstemin vid kansliet for krishantering 08-03-07.

98 Intervju med kansliet fér krishantering 2007-11-15 och 2008-03-26.

99  Krishantering i Regeringskansliet, utredning av Christina Salomonson s. 3.

100 Intervju med kansliet fér krishantering 2007-11-15 och 2008-03-26.

101 RiR 2007:28 Krisberedskap i betalningssystemet, bilaga 1.
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Forutsdttningar att tidigt agera

Regeringen och dess beredningsorgan Regeringskansliet behover ha ett brett
spektrum av informationskallor och kompetens fér att aktivt scka informa-
tion pa de omraden dar kompletteringar behover ske.’*> Underrittelsetjins-
ter inom Férsvarsmakten kan behéva inga som informationskallor. Fér att
kunna férebygga, upptécka och hantera kriser som kan ge allvarliga foljder
for samhillet maste man analysera potentiella risker och hot.™

Det bér finnas olika former av kontinuerlig omvérldsbevakning eller
andra férvarningssystem etablerade. Det bér finnas en jourtjanstgéring med
tjanstemin utsedda. Tjansteminnen ska kunna anvinda etablerade larmfér-
bindelser.

En viktig faktor i inledningsskedet av en kris &r att de tekniska férutsatt-
ningarna tillater en mycket stor belastning. Detta berér sarskilt Regerings-
kansliets formaga att inledningsvis hantera krisen. Denna aspekt har dock
inte ingatt i granskningen.

Ovningsverksamhetens inriktning och omfattning

| granskningen har 6vningar granskats endast genom begriansade doku-
mentstudier. Vi har inte inkluderat i granskningen i vilken utstrackning
forbattringsférslag har implementerats i verksamheten. Vi har heller inte
granskat huruvida alla visentliga moment som bér ingd i en évning ocksa
har ingatt.

Féljande aspekter har vi utgatt ifrdn: Ovningarna bér ske planlagt och
regelbundet fér att férmagan ska kunna behallas och utvecklas.

De scenarier som &vas bér avse handelser som kan leda till en allvar-
lig samhallskris med stora konsekvenser fér manga manniskor. Vidare
bér moment med regeringsbeslut och stérningar som kraver tvirsektoriell
samverkan inga i 6vningarna. Viktigt ar dven att 6va koordinering mellan
olika berérda aktérer. Situationer dir beslut maste fattas under stor press
och med otillrdckligt beslutsunderlag bér 6vas. Aven extrema situationer d
ansvarsprincipen inte langre fungerar och regeringen maste ta ett lednings-
ansvar for krisen bér nagon gang 6vas.

Vid 6vningen ska deltagarna representera relevanta funktioner och de
befattningsnivaer i Regeringskansliet som blir engagerade vid en kris. Led-
ningens aktiva och engagerade medverkan ir viktig. En effektiv krishantering
forutsatter ocksa att alla nivaer inom krisberedskapen som ska samverka
ocksa ovar tillsammans — Regeringskansliet bor 6va tillsammans med de
relevanta myndigheterna.

102 Katastrofkommissionen, SOU 2005:104, s. 185.
103 Katastrofkommissionen, SOU 2005:104, s. 302.

Regeringen och krisen



5.2.2

For att en 6vning ska forbattra formagan att hantera kriser krévs
ocksa en aterkoppling till organisationen. Ovningarna bér dirfér utvirderas
omedelbart efter Gvningen. En skriftlig utvirdering bér ocksa genomféras i
nartid efter vningen. Erfarenheterna bor ocksa resultera i en tydlig
forbattringsplan.

Krisorganisation

Det bér finnas tydligt angivna och uppdaterade uppgifter om vem som

g6r vad. Det bor dven finnas dokumenterade rutiner fér att snabbt skapa

en ldgesbild (analysera lagesinformation om tillstand, férvantad utveckling,
vidtagna atgirder och tillgidngliga resurser). Det bor finnas ett klart faststillt
natverk, internt inom den egna organisationen eller med de externa organi-
sationer som kravs for en effektiv samordning vid kris. Viktigt &r dven upp-
daterade checklistor med kontaktuppgifter till samverkande aktérer och

att det ar sdkerstallt att det finns tillrackligt med materiel och personal.

Samordning och koordinering

Under en kris ska Regeringskansliet vid behov ansvara for att samordna
verksamheter mellan myndigheter, kommuner och landsting. Att flera
aktorers insatser kan koordineras under pagaende kris — utifran en gemen-
sam lagesbild — &r mycket viktigt. Varje myndighet eller aktér kan fatta beslut
inom sitt ordinarie ansvarsomrade, enligt ansvarsprincipen, men det bér ske
efter koordinering.

Forberedda kanaler for spridning av information till omvdirlden

Vi har inte granskat aspekten informationshantering inom Regeringskansliet.

lakttagelser
Forutsdttningar att tidigt agera

Regeringen har férutsdttningar att tidigt uppticka héndelser som kan
leda till en kris

| och med inrdttandet ar 2006 av enheten fér beredskap och analys (EBA),
och i dnnu hogre grad efter det att kansliet for krishantering inrattats varen
2008, har férutsittningarna férbattrats for regeringen att tidigt upptacka
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handelser som kan leda till en kris. EBA hade organisation, personal och
teknisk utrustning fér att dygnet runt genomféra en omvirldsbevakning av
handelser. Enheten hade dven uppgift och resurser for att [6pande och med
sarskild personal analysera hiandelserna for att avgéra om de skulle kunna
eskalera till en kris. Vid en saddan utveckling skulle EBA informera berérda
departement.’ EBA och ddrmed ansvaret for dess uppgifter har flyttats in

i krishanteringsfunktionen. Bade EBA och senare kansliet fér krishantering
skapades for att regeringen sa tidigt som méjligt ska kunna inleda krishan-
tering baserat pa en omfattande omvérldsbevakning och larmfunktioner.

En skillnad jamfért med den tidigare konstruktionen med EBA &r att kansliet
kan fa information av andra kallor och dessutom information tidigare an EBA
fick.'>s Aven militar underrittelsetjinst avses vara informationskailla, vilket ar
nédvandigt med tanke pa att en mojlig nationell kris kan handla om svensk
militdr eller civil personal utomlands.™®

Regeringen har forutsdttningar att snabbt sdtta i gdng
krisorganisationen inom Regeringskansliet

Under ordinarie arbetstid har en beredskapsansvarig tjansteman uppgiften
att larma i hindelse av en kris inom departementets ansvarsomrade medan
ett jour- eller beredskapsschema técker upp under 6vrig tid. Tjanstemannen
anvander sig av i férvig bestimda och etablerade larmférbindelser. Signa-
len in till tjaAnstemannen kan komma fran en myndighet, EBA eller pa annat
satt.’” Regeringskansliet har dirmed en férmaga att snabbt satta i gang de
interna krisorganisationerna pa departementen och darmed inleda kris-
hanteringen.

Det finns omotiverade skillnader i hur departementens
beredskapssystem ser ut

Samtliga granskade departement’®® har nagon form av jour- eller larmfunk-
tion med en beredskapshandlaggare eller beredskapssamordnare' eller
ersittare for denne.

Det finns dock skillnader mellan departementen i bade benimning av
och innehall i jour- eller beredskapsuppgiften. Social- och Miljédepartemen-
ten kallar inte funktionen "jour” eftersom det anses leda fér langt. De har

104 Intervju enheten fér beredskap och analys (EBA) 2007-11-29 och besok hos EBA av Riksrevisionen februari 2008.

105 Intervju med tjansteman vid kansliet fér krishantering 2008-03-07.

106 Férutom militira underrittelsetjinster ar dven polisen, Raddningsverket och andra svenska myndigheter tinkta att utgéra
informationskillor. Intervju med tjanstemin vid kansliet for krishantering 2008-04-17.

107 Intervju Socialdepartementet 2008-02-14, intervju Férsvarsdepartementet 2008-01-21, intervju Néringsdepartementet
2008-02-12, intervju Finansdepartementet 2008-02-19, intervju Miljédepartementet 2008-02-11.

108 Narings-, Social-, Finans-, Férsvars-, Miljé-, och Jordbruksdepartementen.

109 Bendmningarna varierar mellan departementen.
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heller inte nagot formellt krav pa instillelsetid fér den tjansteman som ar i
beredskap."° Finans-, Nirings- och Férsvarsdepartementen anviander dar-
emot begreppet "jour” och har dven krav pa instéllelsetid.

Uthalligheten i joursystemet skiljer sig at mellan departementen. Under
ordinarie arbetstid dr det beredskapsansvarig tjansteman eller beredskaps-
handlaggare/samordnare som utgér larmfunktionen. Vid semester eller
sjukdom har den tjanstemannen en ersattare. P4 6vrig tid delas jouren enligt
ett rullande veckoschema av ett antal personer (5—12 personer beroende pa
departement)™ men det férekommer ocksa att beredskapshandlaggaren
har stiandig beredskap™ dven efter ordinarie arbetstid férutom vid sjukdom
eller semester da en ersittare utses. Ytterligare ett sitt att |6sa jourfragan ar
att expeditions- och rattschefen stindigt har jour savida denne inte befinner
sig mer dn tva timmar fran Stockholm eller av annan anledning inte kan ha
jourberedskap.”> Nidr samma person standigt har beredskap &r det tveksamt
om systemet kan anses vara tillrackligt uthalligt.

Den tekniska utrustning som departementets jourhavande tjansteman
har tillgang till varierar. | vissa fall ar organisationen vil genomtankt fér en
krissituation med direkt tillgang dygnet runt fér jourhavande tjinsteman till
elektroniskt lagrade larmlistor, checklistor och beskrivningar 6ver krishan-
tering och berérda myndigheters ansvar. Inom andra departement saknas
tillgang till detta, och den beredskapsansvarige maste i princip ta sig till
departementet for att fa tillgang till den information som kan behévas.

Ovningar

Ovningarna har skett planlagt och regelbundet

Fokus fér den har granskningen ar évningsverksamheten i Regeringskansliet
under aren 2005 till 2007. Vissa iakttagelser finns dven fér 2008.

Regeringskansliet genomférde under 2005 tva évningar, samverkans-
évning ERIK och funktionsévning FRIDA. | maj 2006 genomférdes sam-
verkansévning GREGER. | november 2006 och i mars 2007 genomférdes
tva pandemidvningar i Regeringskansliet. | april 2007 medverkade Reger-
ingskansliet i Krisberedskapsmyndighetens samverkansévning (SAMO 07).
Forsvarsdepartementet utarbetade ett sérskilt tilligg just for Regeringskans-
liet som ocksa dvades under SAMO o7. | april 2008 deltog Regeringskansliet
i SAMO 08.

110 Intervju Socialdepartementet 2008-02-14 och Miljédepartementet 2008-02-11.

111 5 personer, intervju Férsvarsdepartementet 2008-01-21, 8 personer, intervju Niringsdepartementet 2008-02-12, 12 personer,
intervju Finansdepartementet 2008-02-19.

112 Intervju Miljsdepartementet, 2008-02-11.

113 Socialdepartementet, 2008-04-23.

114 Intervju Socialdepartementet 2008-02-14, intervju Férsvarsdepartementet 2008-01-21, intervju Niringsdepartementet 2008-02-12,
intervju Finansdepartementet 2008-02-19, intervju Miljédepartementet, 2008-02-11.
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Flera allvarliga scenarier har évats

Flera av 6vningarna har omfattat allvarliga héandelser som kan leda till en
samhallskris med stora konsekvenser, till exempel kdrnkraftsolycka, allvarligt
oljeutsldpp i Ostersjén som férorsakades av ett terroristattentat samt ett
pandemiutbrott varvid hilften av den arbetsféra befolkningen insjuknade.”
Andra allvarliga handelser som Gvats ar terrorattacker i stockholmregionen
med stor forstorelse och med stora stérningar i viktiga samhallsfunktioner™®
och en organiserad IT-attack som hotar eller slar ut de finansiella syste-
men."”

Ledning och samverkan — beslutsmoment har ingdtt sedan 2006

Syftet med Gvningarna under 2005 var att tydliggéra och férdjupa kunskap-
erna om ansvarsférhallanden inom Regeringskansliet och formerna fér sam-
verkan och informationshantering i hiandelse av en kédrnkraftsolycka. Syftet
var saledes inte att trina beslutsfattande.

Under 2006 genomférdes en vning som var inriktad pa beslutsfattande
och pa sattet att arbeta i Regeringskansliet. Syftet med 6vningen var att
belysa hur Regeringskansliet organiserar sitt arbete, vilken samverkan som
initieras, vilka atgarder som vidtas fér extern och intern information samt
vilka inledande beslut i 6vrigt som behéver fattas eller forberedas. Det som
6vades var bland annat att skapa lagesbild, samverkansmdnster och rollfor-
delning.

Samverkansévningen 2007 var inriktad pa samspelet mellan Reger-
ingskansliet, myndigheter, olika natverk samt samverkan mellan samhillets
ledningsnivéer. Syftet var att de 6vade skulle fa en 6kad formaga avseende
gemensam lagesuppfattning, samordnad kommunikation med medier och
allméanhet, alarmering nationellt och internationellt samt begdran om och
forberedelser for mottagande av internationellt stod. Syftet fér Regerings-
kansliet var bland annat att 6ka férmagan att félja och analysera héndelse-
forlopp som kan resultera i en kris, att snabbt kunna tillvarata och analysera
spridd och successivt inkommande och inhdmtad information och att
snabbt skapa underlag for regeringens beslut.

Under 6vningen sammantradde regeringen och fattade flera regerings-
beslut (6vningsbeslut). Besluten fattades under stor bradska™, vilket &r
naturligt i kris. Flera brister och forslag till atgarder finns dokumenterade
om den 6vade beslutsprocessen."®

115 Minnesanteckningar intervju Socialdepartementet 2007-07-24 fran pandemigranskningen RiR 2008:1.
116 Fran arbetspapper vid Férsvarsdepartementet 2007-04-16 RK:s dvningsbestimmelser for 6vning SAMO o7.
117 Informationen om SAMO 08 kommer fran KBM:s hemsida, mars 2008.

118 Vilka beslut framgar inte av dokumentationen.

119 Arbetspapper fran Forsvarsdepartementet om erfarenheter fran SAMO o7, daterat 2007-09-21.

Regeringen och krisen



Syftet med samverkansévningen 2008 var att deltagarna skulle utveckla
sin formaga att kunna hantera en allvarlig krissituation med svara konse-
kvenser fér samhillet. Det som dvades syftade bland annat till omvirlds-
bevakning och att kommunicera hiandelseférloppet, att i samverkan fatta
beslut om atgarder och att férebygga att krisen stegrades ytterligare.™

Riksrevisionen har inte funnit att de granskade évningarna har haft nagot
bisyfte att Gva situationer dar ett allvarligt problem uppstar med resurspriori-
teringar mellan ansvariga myndigheter.

Relevanta nivder och funktioner deltar i 6vningarna

Under aren 2005 till 2008 har savil évade funktioner som deltagande nivaer
successivt utdkats. Tjanstemannanivan och departementsledningarna

har redan fran 6vning ERIK ar 2005 varit deltagare. Fran 2006 deltog dven
statssekreterare fran alla berérda departement och inte endast fran Férsvars-
departementet. Bade i samdvningen 2006 och 2007 deltog huvuddelen av
statsraden och statssekreterarna. | 6vningen ar 2007 deltog inte bara 500
medarbetare i Regeringskansliet utan ocksa omkring 3 500 personer fran

ett fyrtiotal myndigheter, organisationer och kommuner.

Men Regeringskansliet har inte i tillriicklig utstrickning dvat
tillsammans med relevanta myndigheter

| tva tidigare granskningar av Riksrevisionen har iakttagelser gjorts som visar
att Regeringskansliet inte i tillracklig utstrackning har deltagit i relevanta
myndigheters 6vningar. Regeringskansliet hade vid utgangen av ar 2007
aldrig 6vat stérningar i betalningssystemet tillsammans med operatérer,
myndigheter och institutioner.” Detta har emellertid atgardats i april 2008
under SAMO 08 varvid Statsradsberedningen, berérda myndigheter och ett
par lansstyrelser 6vades. Nir det giller karnkraftsolyckor har Regerings-
kansliet enbart deltagit i en av tre totalévningar.'

Utvdrderingar och skriftlig rapportering har skett

Férsvarsdepartementet har infor bildandet av kansliet fér krishantering

redovisat erfarenheter av Regeringskansliets 6vningsverksamhet.'s Ett antal
brister och erfarenheter finns uppraknade fran 6vningarna och for varje brist
presenteras ett atgdrdsforslag. Sammanstéllningen bygger i sin tur pa arliga

120 All information om SAMO 08 kommer fran KBM:s hemsida.

121 RiR 2007:28 Krisberedskap i betalningssystemet.

122 RiR 2007:4 Beredskapen for kirnkraftsolyckor.

123 Arbetspapper Forsvarsdepartementet om samverkansévningar under aren 2005-2006, (2006-10-24).
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genomgangar'> av de 6vningarna. Av dessa dokument framgar dven att
évningsdeltagarna omedelbart efter 6vningarna varit med i en utvirdering i
form av enkiter.

For de bada pandemidvningarna finns vissa dokumenterade erfaren-
heter men inte alls i samma omfattning som for ERIK, FRIDA och GREGER.
Foér Regeringskansliets deltagande i SAMO o7 finns ett relativt omfattande
dokument.’ som beskriver erfarenheter som gjorts, brister som noterats
och férslag till atgarder. Fér SAMO 08 finns aktiviteter fér utvirdering och
uppféljning inplanerade.2®

Krisorganisation

Departementen har krisorganisationer men med skillnader

De granskade departementen har en krisorganisation med definierade roller
och uppgifter. Det finns, i olika utstrickning, rutiner for att snabbt skapa en
lagesbild. Det finns, i olika utstrackning, bestamt vilka man ska samverka
med internt inom egen organisation och med externa organisationer. Det
finns dven, i olika utstrackning, uppdaterade checklistor med kontaktupp-
gifter till samverkande aktorer.”” Departementens krisorganisation skiljer
sig at men det finns inga sakskal som talar fér att de bor se sa olika ut.

Regeringskansliet har tillgang till krisledningslokaler med reservkraft

Alla granskade departement har tillgang till reserviokaler i hdndelse av kris
eller till exempel elavbrott med reservkraft och alternativa linjer fér data-,
(krypterad) telefon- och faxkommunikation.'®

Personalférstirkning fran andra departement kan bli en kritisk faktor

De flesta granskade departementen uppger pa fraigan om personalresur-
serna ar tillrackliga for att hantera en allvarlig kris, att de i férsta hand skulle
omdisponera sin egen personal om behov uppstod. | andra hand skulle
personal fran andra departement kunna kallas in. Det finns inga 6verens-
kommelser mellan departementen om detta men enligt departementen finns
en lojalitet mellan departementen som ger en beredskap att vid behov stédja
varandra med personal. Aven om personalen fran andra departement inte
har sakkunskap har de, enligt ett departement, viktig processkunskap. Nagot

124 Redovisning av atgérder for att férstérka Regeringskansliets krishanteringsférmaga 2006-06-26.

125 Dokumentet dr daterat 2007-09-21.

126 All information om SAMO08 kommer fran KBM:s hemsida.

127 Intervju Socialdepartementet 2008-02-14, intervju Férsvarsdepartementet 2008-01-21, intervju Niringsdepartementet 2008-02-12,
intervju Finansdepartementet 2008-02-19, intervju Miljédepartementet, 2008-02-11.

128 Intervjuer Férvarsdepartementet 2007-121-8, Socialdepartementet 2008-02-13, Finansdepartementet 2008-02-18, Narings-
departementet 2008-02-12, Miljddepartementet 2008-02-05.
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departement uppger dven att man skulle kalla in pensionerad personal som
befinner sig i niromradet. Aven prioriteringar i den egna verksamheten upp-
ges som ett sitt att [6sa personalférsérjningen under krishantering. De flesta
departement har ersattare for ledning och andra nyckelpersoner.

Samordning och koordinering

Kansliet fér krishantering kan ha en koordinerande roll

Huvuddelen av de kriser som intraffar kommer operativt att hanteras av de
aktorer som forfogar 6ver nédvandiga resurser. Uppgifter ska saledes inte
flyttas fran dessa aktorer till regeringen eller Regeringskansliet. Samtidigt
kommer en del kriser dock att kréva regeringens stallningstaganden eller
annat agerande. For detta ska det finnas en beredskap och férmaga i Reger-
ingskansliet och regeringen™.

Situationer da kansliet for krishantering direkt berérs och har att fore-
dra drendet for Statsradsberedningen dr om en kris blir sa allvarlig att den
drabbar manga manniskor och ekonomiska, miljomassiga och andra stora
varden i 6vrigt i samhallet star pa spel. En handelse kan, under en kort
tidsrymd, utvecklas till att bli en nationell angelagenhet. D4 ska kansliet for
krishantering informera sig om laget och 6vervaga behov av insatser fran
regeringens sida. En atgard som kan krdvas ar, i extremfallet, férslag om
att regeringen fattar beslut om att en lansstyrelse eller en myndighet tar
Sver ansvaret for att samordna operativa insatser. Kansliet kan féresla att
regeringen ska fatta ett beslut om att en myndighet eventuellt ges ett sadant
samordnande mandat.’°

Statsradsberedningen med stéd av kansliet for krishantering (chefs-
tjianstemannen) ska se till att samordning saval inom Regeringskansliet som
mellan regeringen och myndigheter snabbt kan komma till stand.”' Kans-
liet for krishantering patalar om krishantering inte pabérjats vid ett berért
departement men kommer inte ha befogenheter om inte departementen gér
samma bedémning. Eventuell oenighet avgérs av Statsradsberedningen efter
en foredragning av chefen for kansliet for krishantering.’

Nar det giller koordinering av myndigheters insatser kan kansliet for
krishantering uppmarksamma ett behov att komma i gang med vissa
insatser men inte koordinera dem. Om ansvarsférhallandena &r oklara har
kansliet mandat att agera genom att samordna internt inom Regerings-
kansliet, genom dialog med myndigheter eller genom att féresla regeringen
fatta regeringsbeslut.’ss

129 Krishantering i Regeringskansliet, utredning av Christina Salomonson, s 21.
130 Intervju med kansliet fér krishantering, 2007-11-15 och 2008-03-26

131 Krishantering i Regeringskansliet, utredning av Christina Salomonson, s 31.
132 Intervju med kansliet for krishantering, 2007-11-15 och 2008-03-26.

133 Intervju med tjansteman vid Kansliet fér krishantering, 2008-03-07.
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5.3.1

66

Majlighet till tvérsektoriell samordning finns

Kansliet for krishantering har ett rad dar generaldirektérerna for centrala
myndigheter ingar. Syftet ar bland annat att chefstjanstemannen for krishan-
tering ska kunna traffa myndighetschefer och diskutera krishanteringsfragor
som forberedelser och beredskap. Radet ska dven fungera under en kris.
Tanken &r att myndighetscheferna ska kunna prioritera ett sadant méte efter-
som de ska ta ansvar for de strategiska fragorna och inte bli fér operativa i
detaljer. Ett syfte med radet r att det ska vara ett naturligt forum fér myndig-
hetscheferna att tala med varandra om dessa fragor, bade fére och efter en
kris.’34 Ett antagande kan vara att radet skulle kunna utvecklas till nagon form
av krisledande grupp som fattar beslut eller 4r operativa pa annat sétt.

| granskningen har vi emellertid inte funnit ndgot som tyder pa detta.

Initiativ till 6kad samverkan finns férberedd i vissa fall

For den hiandelse att en viss typ av kris, en pandemi, skulle intraffa, har
Regeringskansliet vidtagit atgarder for att 6ka samordningen. En interdepar-
temental arbetsgrupp fér pandemifragor finns och triffas fortlopande under
Socialdepartementets ledning.™s

Regeringens krisledning — i extrema situationer

Bedsmningsgrunder for nationell krisledning

De bedémningsgrunder som vi anser vara rimliga fér krisledning ansluter
nara till regeringens bestammelser som enligt 2006 ars férordning galler

for statliga myndigheter.s® Regeringskansliet ska kunna hantera mycket
allvarliga situationer inom departementets ansvarsomrade dar regeringens
prioriteringsbeslut kan erfordras. Nagon inom Regeringskansliet ska ansvara
for att tillrackliga underlag lamnas till regeringen for prioritering och inrikt-
ning av statliga och internationella resurser. Regeringen ska dven kunna
hantera situationer som myndigheter och andra aktorer inte sjilva kan
l6sa™s.

134 Intervju med tjansteman vid Kansliet fér krishantering, 2008-03-07.

135 Pandemigruppen ir, enligt intervju med Socialdepartementet 2008-01-30, en tvirsektoriell samverkansgrupp dar alla
departement samt EBA /kansliet fér krishantering och férvaltningsavdelningen ér representerade.

136 49,5, 7§ och g §férordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.

137 Se vidare punkt 2.3.
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For att regeringen ska kunna agera krisledande och fatta beslut att, vid

en sarskilt allvarlig kris av tvarsektoriell karaktar, ge ett ledande ansvar till

en myndighet for samhillets operativa insatser av nationell karaktir, maste
situationen vara férberedd i lagstiftningen. Det finns inga stérre konstitutio-
nella hinder mot en sadan ordning. Det &r f6ljaktligen rattsligt majligt, och
inom regeringsformens ramar, fér regeringen att agera krisledande och ge
ett ledande ansvar till en myndighet for tvdrsektoriella operativa insatser.
Innan regeringen kan gora detta kravs dock en lagéndring. Forutsittningarna
for detta diskuteras i bilaga 1.

Den pagaende Grundlagsutredningen har beslutat sig fér att behandla
vissa fragor som ror regleringen av krisberedskapen i grundlagen. Utredning-
en tillsatte darfor hosten 2007 en expertgrupp med uppgift att 6verviga om
de nu gillande reglerna om krig och krigsfara ar anpassade till dagens férhal-
landen. Expertgruppens rapport for dversyn av regeringsformen inkluderade
ocksa éverviganden om 10 kap. regeringsformen borde innehalla sarskilda
regler for "civila krissituationer”.”® Bland annat redogér expertgruppen for
ett detaljerat alternativ med att i 13 kap. regeringsformen inféra ett generellt
normgivningsbemyndigande till regeringen att genom férordning meddela
sadana féreskrifter som annars ska meddelas genom lag. Utredningen har
inte tagit stallning till expertgruppens bedémningar och forslag.

Krisledning och den férvaltningspolitiska modellen

Den s kallade Styrutredningen™® behandlade ar 2007 bland annat majlig-
heterna att i styrsystemet hantera problem som dr gemensamma fér flera
myndigheter eller sektorer. Utredningen konstaterade att det i andra lander
fanns olika fristdende organ som svarade for verkstilligheten av politiken
och som pdminde om den svenska férvaltningsmodellen. Nar det i dessa
lander konstaterats att detta lett till samordningsproblem hade den centrala
nivan atertagit en mer samordnande roll. Utredningen ansag att det majli-
gen i Sverige kan ha varit svarare att motverka fragmenteringen beroende pa
att en mer intensifierad styrning och kontroll ansetts strida mot den svenska
férvaltningsmodellen och férestillningen om fristiende myndigheter.

Den svenska férvaltningsmodellens langtgdende delegering med sjalv-
standiga myndigheter och kommunalt sjalvstyre kan férsvara majligheten
att samordna verksamheter fére och under en kris.

138 JU 2004:11, Grundlagsutredningen, Rapport fran grundlagsutredningens expertgrupp for dversyn av 13 kap. regeringsformen.
139 SOU 2007:75 Att styra staten., Styrutredningen. Utredningen hade i vrigt uttryckligen avgrénsat bort bl.a. fragor som rér
den svenska férvaltningsmodellen och organisationsformerna fér statlig verksamhet.
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Nationell krisledning — ett utrett problem

Férsvarsberedningen ar 2006 ansag att samhallets férmaga att leda och
samordna insatser maste utvecklas vid akuta kriser som intraffar plétsligt
och stiller krav pa ett sektorsévergripande agerande. Den langt drivna sekto-
riseringen och det oklara granssnittet mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna ansags ha tydliga negativa effekter varfér strukturella brister fanns i
samhillets férmaga att hantera tvérsektoriella kriser. Beredningen ansag vi-
dare att en utveckling av den nationella krisledningsférmagan skulle ses som
ett komplement till och inte en ersittning fér den grundlaggande betydelse
som ansvarsprincipen och omradesansvaret har fér operativa atgarder.

Férsvarsberedningen féreslog av dessa skl bland annat att regeringen
maste ha en férmaga att besluta om att vid sarskilt allvarliga kriser av tvar-
sektoriell karaktir ge en krisledningsfunktion pa myndighetsniva ett ledande
ansvar for samhallets operativa insatser. Regeringen borde ocksa ha en
férmaga att besluta om prioriteringar i den utstrickning som situationen
kravde det. Forslaget innebar att ett sddant bemyndigande skulle ges genom
regeringsbeslut varvid ett regelverk aktiverades med det bemyndigande som
varje situation krivde. '+

Férsvarsberedningen ar 2007 betonade att den stérsta utmaningen for
hantering av varje stérre kris skulle bli att pa kort tid samordna befintliga
resurser, som i vardagen var utspridda 6ver manga olika aktérer och oftast
Sver stor geografisk yta. Den lokala, regionala och nationella nivan maste
darfor koordineras med utgangspunkt fran att 16sa krisens alla dimensioner.
Beredningen ansag att en ny samlad myndighet for sékerhet och beredskap
maste fa ett betydande sektorsévergripande ansvar for att inte Sverige ater
skulle riskera att hamna i en ineffektiv struktur utvecklad utifran olika verk-
sambheters enskilda engagemang och férmaga.'

Férsvarsberedningens Gverviganden ar 2006 rérande dessa forslag styr-
des av att man i stort sett var enig om behovet av att ndgon nationellt maste
kunna géra prioriteringar i verkstalligheten vid en kris. Ansvarsprincipen
ansag man skulle fungera bra, men i extrema krissituationer maste man ha
majlighet till annan krisledning. Nagon maste kunna ga férbi den normala
beslutsgangen pa grund av mycket knapphéndig information och inom ett
antal minuter, inte timmar fatta beslut som kan kosta mycket pengar.'+

Regeringen foreslog i en proposition#varen 2006 att den operativa
verksamheten skulle kunna ledas av en krisledande myndighet efter ett
sarskilt beslut av regeringen. Det regeringen avsag var fall av sillan férekom-
mande men sarskilt svara kriser med sektorsévergripande konsekvenser.
Regeringen avsag att skyndsamt ta fram férslag till nirmare utformning av

140 Férsvarsberedningen Ds 2006:1 En strategi for Sveriges siikerhet, s. 25-35.
141 Forsvarsberedningen Ds 2007:46 Sikerhet i samverkan, s. 45-47.

142 Intervjuer Géran Lennmarker 2008-03-27 och Hakan Juholt 2008-01-25.
143 Prop. 2005/06:133.
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ett system med en krisledande myndighet varvid utgangspunkten var att
basta mojliga férutsattningar for en effektiv krishantering skulle skapas.'+

| riksdagsbehandlingen ansag férsvarsutskottet att det av regeringen avise-
rade utredningsarbetet borde avvaktas och férutsatte att regeringen aterkom
till riksdagen i fragan om s behévdes.' Den nytilltridda regeringen gjorde

i proposition bedémningen att ett system dar en central funktion tar éver
ledningen av den operativa verksamheten kan vara olampligt. Detta eftersom
det kan leda till att aktérer pa olika nivaer som i bérjan av en kris har ansva-
ret avvaktar med att agera, och diarmed riskerar krisen att forvarras.s

lakttagelser

Det saknas mdjlighet fér ndagon att nationellt leda sambhdillets operativa
insatser om sa krdvs

| extrema krissituationer kan det vara nédvandigt att statsmakterna mycket
snabbt ingriper for att |6sa problem med hantering av krisen. Som tidigare
redovisats (se 2.2.1) innehaller regeringsformen inga befogenheter f6r re-
geringen att besluta om atgarder som inte ligger inom ramen fér riksdagens
beslut. | regeringsformen anvisas emellertid den mgjligheten att konstitu-
tionella befogenheter genom lagstiftning fére eller under en allvarlig kris
overlats fran riksdagen till regeringen.

| dag kan inte en krisledande myndighet ta 6ver sektorslagstiftningar
utan lagandringar. Férsvarsdepartementet anser att svarigheten med detta
ytterst bottnar i var lagstiftning. Den speciella |6sning dir Socialstyrelsen
genom sektorslagstiftning utses att leda verksamheten fér att hantera en
pandemisk influensa 4r inte mojligt att tillimpa fér andra sektorer. Skilet
ansags vara, att komplicerade kriser som ror flera samhallsfunktioner inte
kan styras fran ett stille. En sadan styrning skulle kunna riskera att forma-
gan att samordna férloras hos de aktérer som nu har ansvaret att samordna
och dar samverkansvagar har utvecklats.'+ Problem kan dven uppsta pa
grund av osdkerhet om och hur en ansvarsévergang sker och vilka uppgifter
som omfattas. Enligt regeringen bér darfor ytterligare atgarder vidtas for att
underlatta samordningen pa central myndighetsniva och darmed starka den
operativa krishanteringsférmagan.™® En stirkt samordning mellan myndig-
heter ar nédvandig och bra men detta utesluter inte att regeringen i undan-
tagsfall kan behéva ge ett temporirt ledningsansvar till en myndighet i vissa
extrema fall da krisen inte kan hanteras pa annat satt.

144 Prop. 2005/06:133 s. 58.

145 Bet. 2005/06:F6U9 s. 21.

146 Prop. 2007/08:92 5. 16. Riksdagsbeslut, 2008-05-20, prot. 2007/08:115.
147 Intervju Férsvarsdepartementet 2007-12-18.

148 Prop. 2007/08:92 5. 16. Riksdagsbeslut, 2008-05-20, prot. 2007/08:115.
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Péagadende organisationsfordndringar paverkar inte ansvarsfordelningen
mellan regeringen och myndigheterna

Varken regeringens proposition i mars 2008 eller beslutet om ett kansli fér
krishantering i Regeringskansliet innehaller nagot som mojliggér att sam-
lat ansvar ges till nagon att leda samhallets operativa insatser. Kansliet for
krishantering arbetar endast med mandat att samordna Regeringskansliets
krishantering.'# Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, som reger-
ingen foreslar ska bildas fran och med januari 2009, ska enligt regeringens
proposition fa den mer begransade uppgiften att under en kris stédja sam-
ordningen av de centrala myndigheternas atgirder genom att bland annat
underlitta kontakter 6ver administrativa och geografiska granser.

Olika uppfattningar inom Regeringskansliet ger oklara forutscttningar

Under intervjuer i Regeringskansliet har vi fatt olika svar pa fragan om reger-
ingen har mojlighet att ge ett ledande ansvar till en myndighet fér samhal-
lets operativa insatser av nationell karaktar. Situationen da detta skulle bli
nédvandigt uppstar da ansvarsprincipen inte langre fungerar, alltsa da den
som har ansvaret for att operativt hantera en kris inte lingre har méjlighet
att gora det. Exempel fran svar under intervjuerna:

« Enligt tjanstemin pa EBA kan regeringen formellt fatta beslut om att
utse en myndighet som krisledande myndighet beroende pé typ av kris.
Denna myndighet far i sa fall ett vidgat mandat efter sarskilt regerings-
beslut om handelseutvecklingen kraver detta.’s'

« Enligt tjansteméan pa Forsvarsdepartementet kan regeringen tilldela
samordningsansvar till vilken myndighet som helst. Ledningsansvar &r
svarare att besluta om. | sa fall maste riksdagen besluta om undantags-
lagar alternativt i sektorslagstiftning 6ppna fér en sadan méjlighet.'s

« Frantjansteman pa Socialdepartementet var svaret att de utgar fran att
ansvarsprincipen galler. Om den inte fungerar &r det svart att saga vad
som hinder. Det finns kompetensproblem och andra problem med att
en myndighet ges kommandorétt Gver en annan.’s

Flera departement saknade foljaktligen vid vara intervjuer tydliga svar pa
fragan om vad som sker om krisens utveckling goér det nédvindigt att ett
samlat ansvar ges till nagon att leda samhillets operativa insatser. Krishan-
teringssystemet saknar en forberedd lagstiftning for att utse en krisledande

149 Intervjuer Salomonson m.fl. 2007-11-10 och 2008-03-26. Emellertid anser de intervjuade att kansliet kan féresla regeringen
att fatta beslut om att ge ett samordnande mandat till en myndighet.

150 Prop. 2007/08:92 5. 59—60 samt kommittédirektiv dir. 2008:27.

151 Intervju enheten fér beredskap och analys (EBA) 2008-01-22.

152 Intervju med Forsvarsdepartementet 2007-12-18.

153 Intervju Socialdepartementet 2008-02-13.
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5.4

myndighet, med undantag fér om en pandemi bryter ut. Regeringskansliets
starka betoning av ansvarsprincipen som helt styrande princip fér operativ
krisledning synes ha lett till att beslut inte heller finns férberedda inom de
olika departementen om behov av tvirsektoriell ledning skulle uppsta. Det
framholls ocksa att om nagon ska kunna prioritera samhallets resursinsatser
innebér detta forst en komplicerad genomgang av sektorslagstiftning om
detta ska galla vid omfattande samhallskris.’* Regeringskansliet har inte
vidtagit nagra atgarder for att forbereda sig for en situation dar den operativa
myndighet som har ansvar att hantera krisen inte kan gora det.

Ar bristerna under tsunamin tgirdade?

| den utredning som granskade hur statsférvaltningen hanterat tsunamins
konsekvenser patalades ett antal brister inom Regeringskansliet avseende
krishantering.’s En stor del av dem &r i dag atgardade men inte alla. Nedan
foljer en genomgang av de patalade bristerna och vara iakttagelser huruvida
bristerna &r avhjalpta.

Brister enligt katastrofkommissionen

En grundlaggande brist inom Regeringskansliet var att det saknades en fung-
erande krishanteringsfunktion. Konsekvenser av det var att katastrofens om-
fattning uppfattades fér sent med féljden att svarigheter uppstod att samla
in information, samordna analys och verkstilla atgarder pa ett effektivt satt.
En krisorganisation kriver tre huvudkomponenter: en struktur fér insamling,
bearbetning och analys av information, en centraliserad beslutsfunktion

och en organisation for att verkstilla fattade beslut. Regeringen fattade inga
beslut av betydelse for krisledningen. | stillet forlitade man sig pa att det for
krisledningen var tillrackligt med de atgarder inom den normala ordningen
med den beredning och det faktiska beslutsfattande som kan utévas av
Regeringskansliet.

Ledningsférhallandena mellan departementen var oklara. Aven om
Utrikesdepartementet var utpekat som samordnande departement elimi-
nerade inte detta de oklarheter i auktoritetsférhallanden som rader mellan
departementen. Utrikesdepartementets tjansteman ansags inte ha ratt att ta
direktkontakter med myndigheter som sorterade under andra departement.
Problemen med den departementsanknutna sektoriseringen av ansvaret
bestod och illustrerades av den segdragna hanteringen av Raddningsverkets
insats i Thailand.

154 Intervju Salomonson 2007-11-15 och 2008-03-26.
155  Katastrofkommissionen, SOU 2005:104 s. 265-279.
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| stallet for en fast struktur for krisledningen hade Regeringskansliet valt
att lita till att enskilda tjansteméan fungerar optimalt inom ramen fér den
radande institutionella ordningen. Erfarenheterna fran tsunamin visade att
en ad hoc-artad organisation byggd pa en vag princip om samordnande eller
ledande departement &r helt otillracklig for att kunna hantera kriser av stérre
omfattning. Fér att 16sa en sadan uppgift krivs en formell organisation for
krisledning under regeringen.’®

Ett annat problem inom Regeringskansliet som utredningen pekade pa
var departementens bristande jourberedskap.’s

| utredningen diskuteras dven atgarder for att komma till ratta med de
identifierade bristerna i krisberedskapen pa nationell niva. Det konstateras
att mojligheter att fatta snabba och adekvata beslut 6ver sektorsgranser be-
hovs for att uppna en 6kad reaktionssnabbhet. Vid kriser som endast ror en
myndighets verksamhetsomrade och dér krisen dr geografiskt begransad ut-
gér myndighetens egna beredskapsatgarder i allmianhet ett tillfredsstéllande
system for krishantering. Ju mer komplex en kris &r och ju fler myndigheter
och andra aktorer som &r inblandade, desto storre blir problemen i krishan-
teringen. Det dr pa de punkter dar nuvarande system med sin sektorisering
har forsvarat en effektiv krishantering som behovet av en 6kad nationell led-
ning och samordning ar storst. Ett effektivt system for krisledning maste inte
bara omfatta sadan ledning och samordning som i dag férekommer inom
ramen for olika samhillssektorers verksamhet utan ocksa kunna tillgodose
behovet av tvdrsektoriell ledning.’s

Mdnga brister har dtgdrdats

De problem som togs upp i utredningen — att for sent uppfatta omfattningen
av en kris, svarigheterna att samla in information och att samordna analyser
— ar |6sta i och med bildandet av enheten for beredskap och analys i ett for-
sta steg 2006 och sedan i dnnu stérre utstrackning i och med inrdttandet av
kansliet for krishantering 2008. Nar det daremot galler att verkstalla atgérder
pa ett effektivt satt har inte Riksrevisionen iakttagit att nagot vasentligt har
forandrats inom Regeringskansliet sedan utredningen publicerades. En av
de viktiga komponenter som enligt utredningen kravs fér en fungerande kris-
hantering finns pa plats i och med kansliet for krishantering: en struktur for
insamling, bearbetning och analys av information. Vi har diremot inte kunnat
finna att de tva 6vriga komponenterna en centraliserad beslutsfunktion under
regeringen och en organisation for att verkstdlla fattade beslut sarskilt organise-

156 Katastrofkommissionen SOU 2005:104 s. 265—267.
157 Katastrofkommissionen SOU 2005:104 s. 269.
158 Katastrofkommissionen SOU 2005:104 s. 302-307.
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rats inom Regeringskansliet. Det framgar av vara intervjuer med kansliet for
krishantering att det inte har detta ansvar utan bereder sadana arenden for
regeringen.

Nar det géller den otillrackliga jourberedskap som utredningen pekade
pa konstaterar Riksrevisionen att den till stor del dr avhjalpt genom att de
centrala departementen numera har en tjansteman med jourberedskap.

De forslag till atgarder utredningen innehdll som gallde just krisledning
och tvarsektoriell ledning i kris har inte genomforts. Férutsattningarna for
krishantering och krissamordning har dock vasentligt férbattrats i och med
att kansliet for krishantering inrattats.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

« Regeringen har sedan ar 2008 férutsattningar att med god férmaga
hantera kriser under férutsittning att nationell ledning i extrema
situationer inte blir nédvandig att ordna pa kort tid.

Krishantering

Riksrevisionen bedémer att regeringen har férutsittningar att hantera kriser
sarskilt efter att kansliet for krishantering inrattats varen 2008. Det finns
forbattrade forutsattningar fér samordning och koordinering av olika akto-
rers insatser under en kris eftersom kansliet for krishantering har ett tydligt
samordningsansvar inom Regeringskansliet. Emellertid har kansliet for
krishantering funnits under en mycket kort tid, vilket goér det svart att grunda
bedémningen pa nagra faktiska hindelser.

Nar det géller dvningsverksamheten inom Regeringskansliet gor Riksre-
visionen bedémningen att den huvudsakligen har bedrivits pa ett sitt som
stirkt Regeringskansliets formaga att hantera en kris.

Samtliga granskade departement har krisorganisationer som skiljer sig
fran varandra. Riksrevisionen gér bedémningen att de stora skillnaderna
inte &r motiverade. Riksrevisionen har erfarit att skillnaderna mellan krisor-
ganisationerna kan komma att bli mindre efter att kansliet for krishantering
utfardat sina riktlinjer for Regeringskansliets krishantering.

Krisledning

Att regeringen kan besluta om krisledning i extrema situationer kan visa sig
avgérande for att snabbt kunna hantera en mycket allvarlig och omfattande
samhallskris.
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Att regeringens forberedelser for att snabbt kunna besluta om kris-
ledning i extrema situationer inte ar tillrickliga beror bland annat pa att
ansvarsférhallandena ar oklara, att det rader delade meningar i Regerings-
kansliet om vad regeringen egentligen kan géra inom ramen for sitt Gver-
gripande ansvar for krisledning samt att en situation da regeringen maste
besluta om nationell krisledning aldrig har 6vats eller férberetts inom Reger-
ingskansliet.
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Sammanfattande slutsatser,
bedémning och rekommendationer

Overgripande revisionsfragor

Har regeringen tillrdickligt underlag och gor den tillriickliga bedomningar for
att kunna forebygga omfattande samhiillskriser?

Ger regeringens datgdrder forutscttningar for att omfattande kriser i viktiga
samhidillsfunktioner kan hanteras tillfredsstéllande?

+ Riksrevisionen bedémer att regeringen inte har ett tillrackligt underlag
eller gor tillrdckliga beddmningar for att kunna férebygga allvarliga
samhillskriser.

« Riksrevisionen bedémer att regeringens atgarder inte helt sikerstallt
att omfattande kriser i viktiga samhallsfunktioner kan hanteras tillfreds-
stdllande.

Riksrevisionen bedémer att krisberedskapen i Sverige har betydande brister
inom flera omraden. Vi har i tidigare rapporter granskat sex handelser som
kan utvecklas till mycket allvarliga samhallskriser med svara konsekvenser
fér manga manniskor och samhallsviktiga funktioner sdsom transporter,
livsmedelsforsorjning, tillgang till elkraft, sjukvard med flera. Riksrevisionen
bedémer att myndigheterna har en bristfillig formaga att hantera sadana
kriser. Den svenska férvaltningsmodellens langtgaende delegering med sjilv-
standiga myndigheter och kommunalt sjalvstyre kan férsvara mojligheten att
samordna verksamheter fére och under en kris.

Det yttersta ansvaret for krisberedskapen ar regeringens. Regeringens
uppfoljning av beredskapen ar osystematisk och daligt samordnad inom
Regeringskansliet. Regeringen gor ingen samlad bedémning av landets be-
redskapsformaga for olika samhallsfarliga kriser och avviger inte kostnaden
for de olika departementens atgirder. Regeringen styr inte myndigheternas
atgarder genom samlade avvagningar i regeringsbeslut om krisberedskap.

Regeringen har de senaste aren utvecklat ramarna for krisberedskapen
for att ordna férutsattningar fér krisberedskap hos myndigheter, kommuner
och landsting.

Regeringen och krisen 75

RIKSREVISIONEN



Regeringen har utvecklat sin egen férmaga att snabbt upptacka, larma,
analysera och koordinera atgérder. Riksrevisionen anser att de brister i
regeringens krishantering som framkom ar 2005 nu under 2008 till stor del
ar atgardade. Det saknas dock fortfarande férberedelse for att regeringen
vid en allvarlig kris ska kunna besluta om en nationell operativ krisledning
for den handelse att nuvarande principer fér kommuners och myndigheters
krishantering inte skulle vara tillrackliga. Riksrevisionen anser det angelaget
att regeringen genom lagstiftning ges saddana befogenheter.

6.2 Bedomningar och slutsatser for revisionsfragorna

Fraga 1

Har regeringen utformat ansvarsférhdllanden och samverkansformer for
myndigheter, kommuner och privata aktorer sa att sambhdillet pa ett tillfreds-
stdllande sditt kan forebygga och hantera allvarliga héiindelser som kan leda
till en samhcillskris?

« Riksrevisionen bedémer att regeringen i huvudsak utformat ansvars-
férhallanden och samverkansformer sé att samhillet pa ett tillfreds-
stillande satt kan hantera allvarliga handelser som kan leda till en
samhallskris. Emellertid finns fortfarande brister i ansvarsférdelningen
som kan visa sig férsimra samhillets krishantering vid en omfattande
samhallskris.

Granskningen visar att ansvaret i huvudsak ir tydligt férdelat mellan reger-
ingen, myndigheterna och kommunerna. Det finns emellertid nagra fall av
brister och otydligheter i de fall dar delar eller hela ansvaret for krishantering
ligger utanfér det regeringsstyrda myndighetsomradet. Det 4r ocksa oklart
hur samhillets resursinsatser ska prioriteras under en kris.

Regeringen har skapat en tydlig ram for ansvarsfordelningen

Riksdag och regering har under 2002 till 2006 skapat en tydlig ram i

lagar och férordningar fér ansvarsférdelningen infér och vid extraordinira
handelser i fredstid. Statliga myndigheter samt kommuner och landsting
ska, inom sina verksamhetsomraden och geografiska omraden, planera
for och géra andra férberedande atgarder for att kunna hantera kris-
situationer.
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Men utanfor det statliga omradet dr ansvaret dndad oklart

Inom de omraden dir statliga myndigheter har huvudansvaret for att han-
tera en kris anser Riksrevisionen att ansvaret i stort dr tydligt reglerat, sdsom
for hantering av en karnkraftsolycka eller ett omfattande elavbrott. | fall dar
ansvaret for operativ krishantering helt eller delvis ligger pa kommuner,
landsting eller andra aktérer utanfér regeringens styrning finns oklarheter
och brister. Detta giller ansvaret fér exempelvis pandemiberedskapen hos
kommuner och landsting liksom ansvarsférdelningen vid en allvarlig kris

i betalningsférmedlingen dar ansvaret ar delat mellan myndigheter under
regeringen och Riksbanken, som styrs av riksdagen.

Det finns brister i regeringens styrning av samverkan

De samverkansorgan som bildats sedan 2003 mellan myndigheter respekti-
ve mellan myndigheter och privata akt6rer har uppvisat brister i den asyftade
samordningen fér snabb och effektiv samverkan under en kris. Detta giller
exempelvis kdrnkraftsberedskapen (samverkan mellan myndigheter) och
hanteringen av kriser i betalningssystemet (samverkan mellan myndigheter
och privata aktérer). En orsak &r att dessa samverkansomraden i vissa fall
har organiserats utan klara malsittningar. Efter Riksrevisionens granskningar
har regeringen i propositionen om en starkt krisberedskap mars 2008 beto-
nat vikten av en effektiv tvirsektoriell samverkan samt alagt myndigheterna
ett fortydligat ansvar fér att denna effektivt kommer till stand.

Fraga 2

Har riksdag och regering lagt fast tydliga mal och krav for samhidillets formdga
att forebygga och hantera allvarliga samhdillskriser?

«  Riksrevisionen bedémer att den malsattning for krisberedskapen som
riksdagen lagt fast ar tillrackligt tydlig. Regeringens krav pa myndig-
heternas krisberedskap ar daremot inte tillrdckligt tydliga.

Regeringen har genomfort flera dtgcrder de senaste dren...

Regeringen har under aren 2004 till 2008 genomfort flera atgarder for att
fortydliga de ramar som giller enligt férordningar om krisberedskap. Atgir-
derna avsag framst de krav som giller fér kvalitet och innehall i myndigheter-
nas analyser av risker och sarbarheter. Sddana analyser &r av stor betydelse
for att man ska kunna komma fram till vilka atgarder som behdovs for att
forbattra krisberedskapen.
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... men kraven pa enskilda myndigheter och viktiga samhiillsfunktioner
dr otydliga eller saknas

Regeringen stiller ofta otydliga krav pa myndigheterna som ar svara att tolka
och inte ger férutsattningar for att félja upp verksamheten. Riksrevisionen
fann oklara malformuleringar, vaga krav pa férmaga eller bristande krav pa
kontroll och tillsyn inom huvuddelen av de samhillsviktiga omraden som
granskats. Detta gallde beredskapen for kiarnkraftsolyckor, sakerheten i vat-
tenkraftsdammar, krisberedskapen i betalningssystem och kraven pa pan-
demiberedskap. Riksrevisionen bedémer samtidigt att regeringen i manga
fall efter granskningarna genomfért atgarder for att fortydliga kraven pa
myndigheterna.

Regeringen har inte heller stallt grundlaggande krav pa uthallighet eller
forebyggande atgarder inom samhallsviktiga funktioner. De departement
som dr ansvariga for atgarder pa en strategisk beredskapsniva har inte inlett
nagot arbete med att formulera grundldggande krav pa funktionalitet. Riksre-
visionen dr medveten om att detta dr en svar och relativt kvalificerad process
att implementera, men bedémer att flera granskningar visat att detta kan
resultera i en férbattrad formaga att hantera extraordinéra krissituationer.

Fraga 3

Har regeringen sckerstdllt att ansvariga myndigheter genomfort risk- och sar-
barhetsanalyser som ger forutscttningar for en god férmaga for samhiillet att
forebygga och hantera allvarliga kriser for viktiga samhillsfunktioner?

«  Riksrevisionen bedémer att regeringen inte har sikerstillt att risk- och
sarbarhetsanalyser ger férutsattningar fér en god formaga fér samhillet
att forebygga och hantera allvarliga samhallskriser.

Analyserna och regeringens uppfoljning har brister

Systemet med risk- och sarbarhetsanalyser syftar till att en bild av risker
ska kunna vaxa fram pa varje niva. Med utgangspunkt i dessa bilder ska det
sedan lokalt, regionalt och nationellt skapas en férmaga att hantera dessa
risker. Det ska kunna vixa fram en nationell bild som underlag fér regering-
ens beslut om atgiarder for krisberedskapen. Det ligger i systemets natur att
denna bild inte har battre kvalitet eller ar mer relevant dn de analyser som
enskilda myndigheter och kommuner upprittar.

| Riksrevisionens granskningar konstaterades att risk- och sarbarhets-
analyserna saknades eller hade varierande kvalitet. Ibland utelimnades
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visentliga risker, och analyserna sammanstilldes inte sektorsvis pa nationell
niva. Det fanns ingen som kontrollerade eller stillde krav pa att analyserna
var heltickande och innehdll ett tvarsektoriellt perspektiv om detta var av
vasentlig betydelse. Regeringen har inte gjort en systematisk uppféljning
eller stillt krav pa kvalitet i inlimnade analyser trots att systemet har funnits
sedan ar 2003. Regeringens uppféljning av risk- och sarbarhetsanalyserna
har inte sdkerstallt kvaliteten i analyserna. Darmed f6rsvaras regeringens
majligheter att bedéma och prioritera de atgarder som kravs for att férbattra
beredskapen pa nationell niva.

Fraga 4

Har regeringen en dndamadlsenlig process for att analysera och dtgdrda hot pd
nationell nivd mot viktiga samhdllsfunktioner?

+ Riksrevisionen bedémer att regeringen dnnu inte har utvecklat en
andamalsenlig process for att analysera och atgarda hot pa nationell
niva.

Regeringen gor ingen samlad bedémning av beredskapsformaga

Regeringen har gjort flera atgarder for att forbattra beredskapssystemet. For-
ordningen ar 2006 syftade bland annat till att fa fram sektorsévergripande
bedémningar genom att sektorsansvar féreskrevs fér samverkansomraden.
Aven propositionen 2008 aviserar att regeringen avser att férbittra systemet
genom att lagga ett féreskrifts- och tillsynsansvar pa den nybildade Myndig-
heten fér samhillsskydd och beredskap.

Granskningen visar dock att regeringen inte tar fram tillrackliga underlag
for avvagningar mellan olika investeringar for att 6ka beredskapsférma-
gan. Sadana underlag fér prioriteringar bér inkludera risker och férmaga
till krishantering ur ett samhallsperspektiv. Endast nagra fa departement
gor egentliga analyser av konsekvenserna av myndigheternas rapportering.
Berérda departement tar inte fram underlag fér en samlad bedémning av
beredskapsférmagan inom de sektorer som man ar ansvarig fér, med ett
undantag.

Regeringen gér inte heller nagon avvagd bedémning av sannolikheter
och konsekvenser for olika risker som underlag fér budgetprioriteringar.
Riksrevisionen har inte vid Regeringskansliet funnit ndgon systematisk pro-
cess for att vardera sannolikheter och konsekvenser fér en allvarlig extraordi-
nar handelseutveckling.
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Fraga 5

Har regeringen genom uppféljning och tillsyn underlag for bedsmning av
beredskapen inom de granskade viktiga samhidillsfunktionerna?

« Riksrevisionen bedomer att regeringens uppféljning av beredskapen
inom de granskade viktiga samhallsfunktionerna har brister.

Regeringen foljer inte alltid upp krisberedskapen

Inom flera av granskningarna bedémde Riksrevisionen att regeringen inte
gjorde en uppféljning av krisberedskapen inom omradet. En samlad uppfolj-
ning av krisberedskapen saknades inom beredskapen for kirnkraftsolyckor
och beredskapen fér kriser i betalningssystemet samt var otillricklig inom
omradet elférsérjning. De olika departementen handlagger sarbarhetsre-
ducerande atgirder fér myndigheter under departementet. Det framkom
emellertid vid granskningen att det var tveksamt om alla departement ansag
att de hade i uppgift att folja upp férebyggande atgarder, krisberedskap och
krisorganisation vid myndigheterna.

« Riksrevisionen bedémer att tillsynen av krishanteringsférmaga hos
samhallsviktig verksamhet inom vissa omraden har brister.

Tillsynen borde i flera fall skéiirpas

Riksrevisionen har i granskningar konstaterat att tillsynen av beredskapen fér
karnkraftsolyckor var svag samt att brister funnits i tillsynen av sakerheten

i vattenkraftsdammar. Tillsynen av betalningssystemet innefattade inte att

de finansiella institutionerna hade fungerande skyddsatgarder. Tillsynsupp-
drag saknades ocksa 6ver férordningen om krisberedskap och hojd bered-
skap avseende analyser om risker, sarbarheter och krishanteringsférmaga.
Regeringen ansag ar 2008 att sistnamnda brist maste atgardas och avsag ge
den nya Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap majlighet att utfirda
foreskrifter.

Fraga 6
Har regeringen goda férutsdttningar att hantera omfattande samhcillskriser?

» Riksrevisionen bedémer att regeringen har férutsittningar att hantera
samhillskriser. Detta géller de kriser som kan hanteras inom
ansvarsprincipen. Nar det diremot giller extrema situationer ar
regeringens forberedelser fér att snabbt kunna besluta om krisledning
inte tillrackliga.
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Mycket har forbdttrats men en del dterstar

Regeringen har under aren 2006 till 2008 férbattrat sina forutsattningar att
tidigt upptacka och pabérja hantering av en kris. Detta genom att enheten
for beredskap och analys inrittades 2006 och i dn hégre grad genom kans-
liet for krishantering ar 2008. Regeringen har dven férutsittningar att snabbt
sitta i gang krisorganisationen inom Regeringskansliet eftersom alla depar-
tement som &r centrala for krishantering nu har egna krisorganisationer. Det
finns dock omotiverade skillnader mellan departementens krisorganisatio-
ner.

Oklarhet inom Regeringskansliet om regeringens befogenheter

Regeringens férutsattningar for krisledning i extrema situationer ar inte
tillrackliga. Med extrema situationer avses de fall da ansvariga och sam-
verkande myndigheter inte har befogenheter eller resurser att pa mycket
kort tid kunna inleda hantering av en viss kris. Det rader delade meningar i
Regeringskansliet om vad regeringen egentligen kan géra inom ramen for
sitt dvergripande ansvar for krisledning. En situation da regeringen maste
fatta beslut om krisledning har aldrig 6vats eller férberetts inom Regerings-
kansliet. En bidragande orsak tycks ocksa vara en uppfattning inom Reger-
ingskansliet att regeringen alltid tillrackligt snabbt i ett sadant fall kan utse
en myndighet som samordnar och leder operativ krishantering. Som visats
i granskningen ar detta inte en rattsligt férankrad utgangspunkt i en fraga
som kan visa sig avgérande for att snabbt kunna hantera en mycket allvarlig
och omfattande samhallskris.

Regeringen har inte forberett en nationell operativ krisledning

| extrema krissituationer kan det vara nédvandigt att statsmakterna mycket
snabbt ingriper for att [6sa problem med hantering av krisen. Regeringens
styrning ligger helt pa den strategiska nivan, och nagon férberedelse finns
inte for det extremfall dar det 4r nédvéndigt att ndgon pa nationell niva
Svertar operativ krisledning. Krishanteringssystemet saknar en férberedd
lagstiftning for en sadan nédsituation. En orsak kan vara att regeringen utgar
fran att ansvarsprincipen tillsammans med férberedd samverkan kan 8sa
alla situationer. Riksrevisionen anser att det ar angelaget att regeringen ges
mojlighet att genom undantagslagstiftning besluta om att utse en myndig-
het som nationellt leder samhillets operativa insatser i exceptionella sam-
hallskriser.
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Konsekvenser av bristerna i krisberedskapen

Vi har under féregadende punkt redovisat bedémningen att krisberedskapen i
Sverige har betydande brister pa flera omraden eftersom myndigheterna har
bristande férmaga att hantera mycket allvarliga kriser vid flera av sex gran-
skade centrala samhillsfunktioner. Om en sadan kris skulle intraffa drabbas i
virsta fall tio- eller hundratusentals mianniskor av sjukdom, brist pa livsmed-
el och nerkylda bostader.

Regeringens styrning blir alltfor hiindelsestyrd

Regeringen har ansvaret for krisberedskapen pa nationell niva. Riksrevisio-
nen anser att regeringen inte hittills har skaffat sig ett tillrackligt underlag for
att bedéma vilken krisberedskap som behovs. Regeringen har inte gjort sa-
dana sammanhallna analyser eller bedémningar fér Sverige som helhet och
har foljaktligen inte haft majlighet att till riksdagen redovisa sin bedémning
av Sveriges krisberedskap. Saval kommunernas som linsstyrelsernas, cen-
trala myndigheters som regeringens egen analys och beredning av férmégan
att hantera en kris uppvisar sadana grundlaggande brister att man kan saga
att systemet inte helt uppfyller sitt syfte. Regeringens styrning ar mer handel-
sestyrd an forebyggande. Regeringens atgarder har heller inte hittills vilat pa
en samlad bedémning och prioritering av atgarderna och dess kostnader i
samband med budgetprocessen.

Man riknar inte med att det oférutsedda ska intrdffa

En prioritering av insatser for att férbattra krisberedskapen ar beroende av
en avvigning mellan bedémd sannolikhet for att en kris ska intraffa och
den skada som krisen kan medféra for manga manniskor och de samhalls-
och servicefunktioner som vi alla normalt raknar som sjalvklara. Statsrad i
regeringen och ansvariga tjansteman saknar en stringent analys av riskerna
for en allvarlig kris. Problemet &r att regeringen utan en sadan analys riskerar
att inte kunna uppfylla sitt ansvar infér medborgarna att kunna hantera en
allvarlig kris, kunna mildra konsekvenserna fér méanniskorna och sa snabbt
som mojligt aterstilla de funktioner som ar viktiga for att samhallet ska
kunna fungera. Regeringen maste se till att det finns underlag fér att fast-
stélla nivan pa samhillets krishanteringsférmaga. Det som kannetecknade
de allvarliga kriser som intréffat under 2000-talet, vare sig vi talar om World
Trade Center, tsunamikatastrofen, stormen Gudrun eller andra allvarliga
kriser, var att ingen i ansvarig stdllning bedémde dem som sannolika.
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Mycket har forbdttrats — men forberedelse for extrem krissituation
kvarstar

Regeringen har under de senaste aren genomfort ett antal atgéarder for att
forbattra krisberedskapen. Genom de senaste propositionerna om krisbered-
skap med atfoljande forordningar och lagstiftning har riksdag och regering
organiserat ansvaret pa nationell, regional och lokal niva. Vi anser ocksa
att huvuddelen av de brister som framkom efter tsunamikatastrofen nu &r
atgardade. Genom att inritta kansliet fér krishantering vid Regeringskansliet
och den nya Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap har regeringen
skapat tva viktiga verktyg for sin egen hantering av en allvarlig samhillskris.
Fortfarande har emellertid inte férberedelser gjorts fér den situation
dar resurserna vid myndigheter och kommuner inte racker till med de
ansvarsprinciper som nu giéller. Det dr inom Regeringskansliet narmast
en forhoppning att de nuvarande principerna medfér att alla genomfér
tillrackliga atgarder inom ramen fér sitt verksamhetsansvar och lever upp
till skyldigheten att samverka. Det kan ifragasattas om regeringen tillrackligt
snabbt kan férordna en myndighet som kan fa ansvar och befogenhet att
operativt samordna sambhillets resurser fér att hantera en omfattande sam-
hallskris. Konsekvensen kan bli att méanniskor drabbas mer &n nédvindigt
och att det tar langre tid att komma tillbaka till samhillets normaltillstand
an annars.

Krisberedskap — en fraga for hela regeringen

Regeringen har inte utsett nagon som bereder underlag fér en samlad
bedémning av vilka atgarder som kravs, utan varje departement skéter detta
enligt sitt definierade myndighets- och politikomrade. En omfattande sam-
hallskris dr emellertid tvarsektoriell och maste férebyggas och hanteras av
manga inblandade departement. Om ett enskilt departement ska avgéra vad
som kravs av myndigheter under departementet kommer savil prioritering
som atgirder att bli tveksamma vad giller det basta sittet att férebygga och
hantera en omfattande samhallskris. En omfattande samhillskris till foljd

av en extrem handelseutveckling anser vi blir en fraga for regeringen, varvid
Regeringskansliet som regeringens myndighet har att ge ett tvdrsektoriellt
beslutsunderlag. Trots att regeringen formellt fattar besluten kan i praktiken
enskilda departement komma att styra myndigheternas krisberedskap, vilket
kan medféra en hogre risk fér kostnadskriavande och reaktiva atgarder som
inte avvdgs mot de samlade nationella behoven.
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Regeringen bor sakerstilla att risk- och sarbarhetsanalyser pa olika
omraden haller en tillrdcklig kvalitet och majliggor for regeringen att
samlat préva och faststélla en rimlig niva pa krisberedskapen. Med
utgangspunkt i scenarier, sannolikheter och konsekvenser ska regeringen
kunna bedéma om den effekt som kan erhallas av en atgird motiverar
kostnaderna for atgarden.

Regeringen bér inféra systematiska processer fér sin egen kontroll,
utvardering och analys av myndigheternas rapporter om risker och
sarbarheter och verksamhetens férmaga att hantera kriser.

Regeringen bor utreda, 6vervaga och fér riksdagen foresla en forberedd
beslutsprocess som trader i kraft i det extrema fall da nuvarande
ansvarsprinciper inte ricker till fér en nationell ledning av samhillets
samlade resurser for krishantering. Genom en sadan lagstiftning kan
regeringen fa befogenhet att forklara att ett nationellt krisldge galler och
att en myndighet ges sirskilda befogenheter for att klara av situationen.
Oavsett om regeringen foreslar riksdagen sadan undantagslagstiftning
eller inte bor regeringen ga igenom nuvarande sektorslagstiftning for att
forbereda de nya lagar och de forordningar som blir nédvandiga att
andra vid en extraordindr omfattande samhallskris.

Regeringen bér dverviga att med jimna mellanrum till riksdagen
redovisa sina beddmningar av samhillets samlade krisberedskap och
dess férmaga att hantera en omfattande samhallskris.
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Bilaga 1 Arbetspapper — regeringens
rattsliga ansvar vid kriser

Inledning

Undertecknad har fatt i uppdrag att fér Riksrevisionens rikning narmare
undersoka och diskutera regeringens konstitutionella ansvar fér krishante-
ringen vid svenska myndigheter. Studien gérs utifran ett antal scenarion som
i sin tur baseras pa RiR:s granskningar av ett antal myndigheter och sam-
hallssektorer.’s

Syftet &r att soka klarldgga de rittsliga ramarna for regeringens ansvar
for krishanteringen i riket genom att kartlagga och analysera det konstitutio-
nella regelverket, lagstiftningen pa omradet och den praxis som utbildats vid
storre kriser.

Konstitutionella utgangspunkter

I enlighet med klassisk konstitutionell teori ar det regeringen som styr riket,
sa dven i Sverige (1 kap. 6 § regeringsformen). | denna exekutiva roll ingar
att leda myndigheternas arbete, dven om det i en organisation sa stor som
staten forutsatts att regeringens praktiska ledning av statens verksamhet
normalt haller sig pa en abstrakt niva. | viss man kan regeringen kanske ka-
rakteriseras som en permanent "krisenhet” som skall hantera de saker i det
allménnas organisation (stat och kommun) som inte fungerar tillfredsstal-
lande, varav en del ar akuta, andra inte. Formellt lyder de statliga myndighe-
terna under regeringen, vilket innebér att de har en lydnadsplikt visavi denna.
| grundlag framgar detta av 11 kap. 6 §.

Den svenska forvaltningen ar i viss man unik i det avseendet att de
enskilda statsraden inte har nagon egentlig beslutandemakt 6ver de férvalt-
ningar som lyder under deras respektive departement samt att de har en
konstitutionellt garanterad sjilvstiandighet visavi regeringen. Enligt 1 kap.

6 § styr regeringen riket, och enligt 7 kap. 3 § fattar regeringen (utom i vissa
mindre intressanta undantagsfall) kollektiva beslut vid regeringssamman-

159 Se granskningarna RiR 2007:4, 2007:9, 2007:10, 2007:17 och 2007:28.
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traden. Detta innebar att det konstitutionella utrymmet for enskilda statsrad
att beordra férvaltningen att vidta olika atgirder dr begréinsat till nar denne
uttalar sig a regeringens vignar och niar formella beslut ligger till grund for
dessa uttalanden. Enligt 11 kap. 7 § galler ocksa att ingen myndighet, ej heller
regeringen, far bestimma hur en myndighet skall besluta i ett drende som
ror tillampning av lag eller som innebar myndighetsutévning visavi enskild
eller kommun. Denna myndigheternas sjélvstandighet har motiverats med
hansyn till savil att skydda enskildas rittssakerhet mot politisk styrning av
férvaltningen som den praktiska oldampligheten av att regeringen eller enskil-
da statsrad formellt skulle ansvara for atgarder som de i realiteten inte haft
rimlig majlighet att paverka. | sak innebér detta att dven i fall dar regeringen
skulle kunna styra férvaltningen far detta inte medféra att man paverkar hur
lagstiftningen tillimpas i enskilda fall eller hur myndigheter beslutar i fall
som innefattar beslut om aligganden eller férmaner for enskilda eller kom-
muner. Har har myndigheterna saledes ett konstitutionellt skyddat omrade
av sjalvstandigt beslutsfattande, i den meningen att besluten styrs av lagar
och andra férfattningar istallet fér order fran regeringen eller ansvarig mi-
nister. Brott mot denna regel kan fér statsrads del féranleda konstitutionellt
ansvar, ytterst misstroendeférklaring mot enskilt statsrad eller mot regering-
en som helhet. For tjanstemian pa myndigheterna kan lydnad av anvisningar
som strider mot sjalvstandigheten foranleda straffrittsligt ansvar for tjans-
tefel enligt brottsbalken 20 kap. 1§, dven om detta i praktiken torde vara an
mer ovanligt dn utkravande av konstitutionellt ansvar utav statsrad.

Det tycks férekomma en del osikerhet om hur férbudet mot ingrepp i
enskilda drenden som innefattar tillampning av lag eller myndighetsutévning
mot enskilda skall tolkas i praktiken. Ibland havdas namligen att regeringen
kan ingripa i konkreta situationer och ge anvisningar och order ocksa da,
t.ex. om anvdndningen av tillgangliga resurser eller om att polisen skall vidta
en viss tvangsatgard.’® | konstitutionsutskottets betinkande om hantering-
en av tsunami-katastrofen uttalas féljande i genomgangen av gillande ritt:

"Hdrutdéver har anforts att regeringen — om den inte nojer sig med att ge direktiv
— dven torde kunna éverta en verkstdllande uppgift som normalt tillkommer en
myndighet. [Magnus Isberg, a.a., s. 55.] Sadana fall har forekommit och kommer
sannolikt att forekomma i krissituationer. Troligen bér man, har det da anforts,
inte se annorlunda pd dessa fall én pa de fall ddr regeringen ger direktiv till en
myndighet. Har regeringen ritt att ge direktiv till en myndighet att utféra en
uppgift har den ocksa riitt att sjdlv utfora uppgiften, vilket torde folja av allmdn-
na grundsatser om orderrdtt och delegation.”

160 Se readogérelsen i konstitutionsutskottets betédnkande 2005/06:KU8 med hinvisningar.
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Detta ar enligt min bedémning en felsyn som grundas i tva férhallanden,
namligen sammanblandningen av vad som faktiskt skett tidigare och vad
som dr tillatet samt vad som ligger i en befogenhet att meddela "direktiv”.”
Lat oss borja med det senare. Jag menar att anviandningen av ordet "direk-
tiv” i detta sammanhang ar nagot férsatligt. Regeringen kan inom ramen

for sin stallning som chefsmyndighet ge anvisningar om hur underlydande
myndigheter skall nyttja sina resurser rent allmént. Detta dr oomstritt. Ocksa
i fall som ror ett konkret och pagaende hindelseférlopp kan det anses ligga
inom regeringens konstitutionella roll att ge sadana anvisningar, dven om
ett sadant agerande kan ligga nara att faktiskt styra ocksa sjalva maktutov-
ningen i konkreta fall. Viss forsiktighet bér darfor iakttas redan har. Den s.k.
tsunami-kommissionen framhaller t.ex. att férsvarsministern borde ha ringt
upp Raddningsverkets chef for att férvissa sig om vilka atgarder myndighe-
ten tinkte vidta och att ett sddant agerande svarligen kunde ha uppfattats
som otillatet ministerstyre, en bedémning jag delar.’' Exempel pa direktiv
som regeringen kan ge myndigheterna har avsett jarnvagsdrift, byggande av
vigar och polisens operativa verksamhet.®2 De tva forsta 4r typiska atgar-
der som faller inom det som brukar betecknas som "faktiskt handlande”,
dvs. sddant som inte dr drendehantering. Att polisens operativa verksamhet
ocksa ofta ar att beteckna som faktiskt handlande &r klart: trafikévervakning,
patrullering och besék i skolor kan ndmnas. Fragan har ar dock om detta kan
dras sa langt som att ocksa polisidra tvangsatgirder som regleras i lag och
som omgardas av sirskilda beslutsregler, kan ses som faktiskt handlande
istallet for arenden. For att ndrmare utreda vad som avses med ett "drende”
i rattslig mening maste man ga tillbaka till férvaltningslagarna fran 1970

och 1986, dir den lagens avgrinsning till "drenden inom férvaltningen” ger
vigledning om begreppsbildningens innehall. Av férarbetena framgar att det
lagen avsett tacka in fraimst varit de beslut som myndigheter fattar som har
ingripande eller betydelsefulla verkningar fér den enskilde.”®> Nagon narmare
diskussion av begreppet drende férdes inte i det sammanhanget.’® Det néar-
maste man kommer en definition ar féljande:

"Var grinsen gar mellan handlcdggning av drenden och faktiskt handlande fér av-
goras fran omrade till omrdade. Ofta anvdnds i specialférfattningarna uttryckligen
begreppet "drende”. Aven niir detta begrepp inte begagnas i specialférfattning-
arna, framgdr ofta av sammanhanget, t.ex. av regler om besluts éverklagbarhet,
vad som enligt viss forfattning dr att rikna som drende. Négon skarp skiljelinje
mellan handldggning av drenden och s.k. faktiska handlingar torde dock inte

161 Se SOU 2005:104 5. 193.

162 Holmberg m.fl., Grundlagarna (2006) s. 498.
163 Prop.1970:30s. 279 f.

164 A prop. s.302.

Regeringen och krisen 91

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

92

kunna dras upp. Skillnaden mellan de olika typerna av verksamhet belyses bdst
genom ndgra exempel. Hallandet av en lektion i en skola eller utforandet av en
operation pad ett sjukhus kan enligt normalt sprakbruk inte betecknas som hand-
ldggning av ett drende. Uppkommer ddremot fraga om disciplindr bestraffning
av en skolelev eller om en patients debitering for sjukhusvard foreligger ett drende
som skall behandlas av férvaltningsmyndigheten.” '

Det framhalls ocksa att drendehantering inte forutsitter skriftlig handlagg-
ning. Som synes ar det inslaget av nadgot som kraver ett mera formellt beslut
som har nagon form av direkta verkningar visavi den enskilde som utmarker
"drenden” fran faktiskt handlande. Utifran en sadan utgangspunkt och med
beaktande av hur polisidra tvangsmedel reglerats i svensk lag kan det enligt
min mening inte vara friga om att dessa faller utanfér grundlagens skydd av
myndigheternas sjalvstandigt fattade beslut.

Att regeringen inom ramen fér det konstitutionella regelverket skulle
kunna beordra myndigheter att vidta vissa specifika tvingsatgarder mot en-
skilda ar darfor inte korrekt. "Direktiv” kan inte uppfattas som direkta order
om atgirder som faller inom omradet fér sjalvstiandigt beslutfattande, det
star direkt och uppenbart sta i strid med regeln i 11 kap. 7 §. Orsaken till att
en sadan uppfattning fatt visst faste kan vara tudelad, dels att det finns vissa
undantag fran forbudet med regeringsinblandning vid konkreta myndighets-
atgarder, sirskilt inom det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet'®, dels att
det vid studiet av hur kriser hanterats framtrider att regeringen eller enskilda
statsrad rent faktiskt haft ett betydande inflytande 6ver det allmiannas age-
rande. Det finns saledes en viss praxis som tyder pa att regeringen gar langre
i krissituationer an vad som grundlagens ordalydelse tillater.’

Jag menar saledes att de extraordinira situationer som har behandlas
hellre skall ses som fall av konstitutionella nédlagen (till vilket jag aterkom-
mer nedan) eller helt enkelt felaktiga handlingar. Att infoga dessa atgérder
i ett system som det svenska, med den av grundlagen garanterade sjalv-
standigheten i 1 kap. 7 §, dr enligt min mening inte gérligt. Det hjélper inte
darvidlag att hanvisa till att atgarder av det slag det 4r fraga om kan beteck-
nas som "faktiskt handlande” eftersom de ocksa &r uttryck fér myndighetsut-
6vning. De i sammanhanget ndimnda exemplen drar t.ex. en grians mellan att
beordra stormning av en byggnad — vilket skulle vara tillatet — och anhall-

165 A prop. 315.

166 Dir utrikesférvaltningen utgér ett undantag fran den traditionella separationen mellan departement och férvaltning och dir
utrikesministern saledes har en dubbelroll som dels statsrad, dels myndighetschef. Vidare har regeringen pa detta omrade
sirskilda i lag angivna befogenheter att fatta beslut i enskilda fall som inte &r typiska, se t.ex. lagen (1991:572) om sirskild
utldnningskontroll (25 §) och g kap. 2 § andra stycket TF och 6 kap. 1 § lagen (1991:1559) med féreskrifter pa tryckfrihets-
férordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omraden.

167 Se angivna exempel i [ krisen prévas ordningsmakten, t.ex. Palmes agerande vid ockupationen av visttyska ambassaden och
regeringens (Carlsson) agerande under arbetet med att |6sa mordet pa Palme i férhallande till aklagare och polis.
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ande av en enskild person — vilket skulle vara otillatet. Dessa tva situationer
innefattar dock bada sa klara inslag av utévande av offentligrittsligt vald att
det &r svart att se hur en sadan distinktion kan vara hallbar. Att en byggnad
"stormas” implicerar rimligen att det férekommer nagon form av aktivt eller
passivt motstand mot denna atgird och det 4r dirmed en atgiard som utgor
myndighetsutévning i grundlagens mening.’®® Det maste noteras att de utta-
landen som anférts i dessa sammanhang till stod for en sa langtgaende tolk-
ning av regeringens befalsratt tycks harréra fran statsvetenskapligt inriktade
forskare.’® Ur rittsligt perspektiv kan den sammanblandning mellan det
faktiska och det normativa, som dessa standpunkter tycks baseras pa, inte
godtas. Att nagot skett en eller flera ganger 4r inte samma sak som att det ar
rattsligt godtagbart att det sker, inte ens i konstitutionella sammanhang.7°

Aven mera allménna éverviganden utanfér sjilva fragan om grundlag-
stolkningen talar mot den extensiva syn pa regeringens befogenheter som
framkommit ovan. For det férsta minskar da risken for att grundlagens
reglering luckras upp genom en osystematisk och narmast slumpmaéssig
"praxis”, en praxis som i sin tur dels 4r sparsamt férekommande pa grund
av att stora samhallskriser inte intraffar sarskilt ofta. Att dra slutsatser om
vad denna praxis egentligen innebar blir dirmed svart och detta befordrar
inte den klarhet och férutsebarhet som bér omge konstitutionell reglering.
For det andra bér inte grundlagens klara ordalydelse kunna dandras genom
praxis, nar det finns realistiska alternativ sasom en formell grundlagsandring
att tillgd. Om myndigheternas konstitutionella sjélvstandighet anses som ett
faktiskt problem 4r det ur demokratisk synpunkt battre att detta kommer till
uttryck genom en grundlagsandring, nagot som ocksa respekterar grundla-
gens egna regler fér hur denna foriandras (8 kap. 15 § RF).

| samband med dessa fragor maste ocksa det forhallandet att inte bara
grundlagsregleringen om regeringens férhéllande till myndigheterna berérs
av om det accepteras att det i praxis utmejslats att det finns en annan regel
an den i1 kap. 7 §. Det dr ndmligen sa att saval statsradens straffrittsliga
ansvar (12 kap. 3 § RF) som enskilda tjdnstemins ansvar for brott i tjansten
(kanske framst tjanstefel, 20 kap. 1 § BrB) paverkas. For det fall statsrad,
eller regeringen som kollektiv, skulle ha makt att ge order till myndigheter i
konkreta fall kan det férhallandet att statsrad inte dr ansvariga for brottsliga
garningar i tjdnsten, om dessa inte innebar ett grovt dsidosattande av deras
tjansteplikt, innebira ett vasentligt urholkande av méjligheterna att utkréva

168 Dirtill kan det vara fraga om konkreta ingrepp i konstitutionellt skyddade rattigheter sasom skyddet mot husrannsakan i
2 kap. 6 § och skyddet av privatlivet i artikel 8 i Europeiska konventionen om de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna.

169 Se i sammanhanget dven Olsson. S, Sd fungerar forfattningen vid kriser, KBM:s temaserie 2006:3 s. 26 f.

170 Att konstitutionella normer kan skapas av sedvana ar en annan sak och inget det finns anledning att fordjupa sig i hir.
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rattsligt ansvar vid felaktig maktutévning.'” | sak skulle detta ndmligen
innebira att straffrattsligt ansvar mycket sillan kunde aktualiseras i sddana
situationer. Istdllet skulle den enskilde tjdnsteman som vidtagit av regering-
en eller statsradet beordrade atgarder fa std med det straffrittsliga ansvaret
for det fall nagot olagligt skett. | sak vore detta en olycklig ordning dir makt
och ansvar inte ligger pa samma person eller institution. Vidare torde detta
kunna medféra att det vid bedémningen av en tjanstemans ansvar tas han-
syn till hur denne uppfattat regeringens order, den eventuella oklarhet som
rader angaende sadana orders giltighet och att man kommer till slutsatsen
att det ror sig om ett fall som faller utanfor det kriminaliserade omradet
(t.ex. for att misstaget inte kan anses sa klart, att felet &r ringa eller att upp-
sat saknats). En situation dar varken ansvariga statsrad eller tjansteman kan
hallas rattsligt ansvariga kan saledes folja pa ett accepterande av en sadan
praxis, ndgot som i sin tur vore dgnat att undergriva fértroendet fér det all-
mannas verksamhet och darfér bér undvikas. Flera sakskal — savil juridiska
som praktiska — talar sildes for att inte godta en tolkning av regeln i 11 kap.
7 § som medgivande av ordergivning i konkreta fall som rér maktutévning
visavi enskilda. Saddana fall dar s& anda skett bor istillet, som redan nimnts,
hanteras inom ramen fér nédritten, till vilken jag aterkommer nedan.

Den zon av sjilvstandigt beslutsfattande som myndigheterna ar konsti-
tutionellt garanterade innebér nu inte att regeringen saknar medel att styra
sin férvaltning. Tvartom. Regeringen har ett flertal effektiva sitt att styra
férvaltningen pa. For det forsta dr det sa att regeringen pa det omrade som
inte omfattas av 11 kap. 7 § dr konstitutionellt fri att ge instruktioner och
order till myndigheterna. Fér det andra dr det sa att regeringen genom sin
férordningsmakt har avsevarda mojligheter att dels allmént styra myndighe-
ternas verksamhet genom att stilla upp krav etc., dels specifikt styra myndig-
heter genom deras instruktion (som ocksa ges i férordnings form). Har kan
uppdrag, inriktning och mal anges pa ett sitt som ger regeringen avsevart
inflytande — och darmed majlighet att uppfylla sitt konstitutionella uppdrag
att styra riket — 6ver myndigheterna. For det tredje har regeringen ytterligare
majlighet att genom finansiell styrning, framst i regleringsbrev, styra myndig-
heternas agerande och prioriteringar. En fjarde faktor som inte skall gléom-
mas bort dr att regeringen genom sin utndmningsmakt har mojlighet att ge
en myndighets verksamhet en viss inriktning genom valet av dess ledning,
ett val som visserligen styrs av de konstitutionella kraven pa sakliga grunder
sasom skicklighet och fértjanst vid tillsattande av tjanster, men som anda
ger ett utrymme att vilja de personer som man anser mest lampade att leda
myndigheterna i linje med regeringens intentioner. Utndmningsmakten som
instrument for att paverka krishanteringen ar indirekt och framst aktuell fére

171 Naturligtvis kan politiskt ansvar via misstroende fortfarande utkrivas, men eftersom detta i hég grad ar beroende av majoritets-
férhallandena inom riksdagen ar det nagot otillfredsstallande att 6verlata ansvarsutkrévandet fér myndigheters (eventuellt)
olagliga agerande till en sadan mekanism.
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en kris har uppkommit. Sammantaget ar det sa att regeringen ingalunda sak-
nar mojligheter att styra forvaltningen, det konstitutionellt skyddade omradet
av sjalvstandigt beslutsfattande till trots.

Konstitutionsutskottets slutsats i ovan ndamnda betankande
(2005/06:KU8), att det &r regeringen och inte férvaltningsmyndigheterna
som infor riksdagen ansvarar fér hur kriser hanteras i fredstid, ar naturligtvis
riktig och dndras inte av det férhallandet att regeringen inte har direkta moj-
ligheter att styra myndigheternas konkreta agerande i situationer av myndig-
hetsutévning eller lagtillampning.

Kriser och konstitutionell nédritt

Den svenska grundlagen utgar fran den grundlaggande forestillningen att
maktutévningen ocksa i krig- och kristider skall ha stod i grundlag.’2 Vid
kriser av mer genomgripande natur, dar t.ex. liv och hilsa hotas, 4r det dock
inte alltid sa att de hogre statsorganen lyckats halla sig till ragangen mellan
regeringens styrande funktion och myndigheternas sjalvstindighet. Som
exempel kan ndmnas kidnappningsdramat vid visttyska ambassaden, mor-
det pa statsminister Palme och i viss man kravallerna i Géteborg ar 2001. |
dessa situationer kan det dels anses att det ar omojligt for en regering (eller
enskilda statsrad) att inte agera alls, da leder man inte landet, dels att det
finns oskrivna undantag fran grundlagens regler som gér ett sadant age-
rande inte bara nodvandigt utan dven konstitutionellt acceptabelt. Till det se-
nare hor det som ibland kallas konstitutionell nédrdtt, sammanhingande med
den allmédnna nodratten att kunna bryta mot lagen for att skydda mycket
viktiga intressen. Att det skulle finnas ett sadant konstitutionellt undantag
fran grundlagens krav pa maktutévning ar dock ingalunda oomstritt.

Vad som kan konstateras ar att det i sadana situationer har ansetts
acceptabelt att fatta regeringsbeslut utan det minsta antalet narvarande
statsrdd som grundlagen kraver och att det accepterats att enskilda statsrad
har kunnat ha inflytande 6ver vilka konkreta atgarder som t.ex. ordnings-
makten vidtagit, trots att detta formellt sett &r férbjudet (se ovan om 11 kap.
7 § RF). Gréanserna for en sadan extraordinar befogenhet ar fundamentalt
oklar och en sadan &r, som sagts ovan, inte latt att férena med ett styrel-
seskick baserat pa legalitetsprincipen (1 kap. 1 § tredje stycket RF). Konsti-
tutionsutskottets stéllningstaganden till tre dramatiska handelser under
1970-talet 4r inte glasklara (se KU 1974:22, KU 1975:12 och KU 1975/76:50),
t.ex. framhalls att grundlagens krav fér att ett regeringsbeslut skall anses
korrekt antaget kan uppfyllas om ett felaktigt beslut bekraftas i efterhand,
men samtidigt framhalls att regeringen inte far blanda sig i operativa och

172 Se Holmberg m.fl. s. 556.

Regeringen och krisen 95

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

96

polisidra uppgifter. Detta har forstatts som att det fortfarande dr sa att vi i
Sverige inte godtar nadgon allmin lira om konstitutionell nédratt, men att de
ansvarsfrihetsgrunder som den allminna straffritten innefattar om s.k. néd
ocksa kan tillampas pa enskilda statsrad eller agerande av regeringen.'” Den
grundliggande instillningen i svensk konstitutionell ritt dr att man avvisar
en konstitutionell nédratt och att grundlagen istllet innehaller de regler som
behovs ocksa for att klara mycket svara och extraordinara handelser (t.ex. 13
kapitlet om krig och krigsfara).” Det &r dock i grunden oklart om det trots
detta finns ett visst utrymme fér en sedvanerittsligt grundad konstitutionell
nodratt eller om det ar bittre att betrakta de ovan ndmnda handelseférlop-
pen som i grund och botten rittsstridiga handlingar som 4r ansvarsfria pa
grund av en ansvarsfrihetsgrund sasom néd (jfr 24 kap. 4 § BrB). Jag delar
den av Jermsten framférda uppfattningen att de regelvidriga atgarder som
regeringen eller enskilda statsrad rent faktiskt vidtagit och i efterhand ej
straffats for bast forstas som grundade i den allmdnna nédratten istéllet for
en konstitutionell nédratt som undergraver grundlagens normativa stallning.

Lagstiftningen angaende kriser

Har finns inte majlighet att géra en ingaende inventering av lagstiftningen
pa omradet fér samhillets atgarder vid olika typer av kriser. Istillet skall
nagra av de mer betydelsefulla reglerna lyftas fram for att askadliggéra reger-
ingens roll i regelsystemet.

Regeringsformens 13 kap. innefattar en rad bestimmelser som avser
reglera hur riksdag, regering och andra statsorgan skall agera, vilka befogen-
heter de skall ha etc. under krigstid eller i krigsfara. Av stérst intresse i detta
sammanhang ar bestimmelsen i 6 § om att regeringen i krigstid eller vid
krigsfara genom férordning kan utfirda féreskrifter som annars skall stiftas
genom lag. Denna befogenhet skall dock i férvdag framga genom bemyn-
diganden i lag. Aven 8 § om att regeringen med stéd av bemyndigande i
lag kan ge en uppgift som enligt grundlag ankommer pa regeringen till en
forvaltningsmyndighet, kan ndamnas har. | 8 kap. 10 § regeringsformen finns
en bestimmelse som ger regeringen befogenhet att efter bemyndigande i lag
bestamma nar en féreskrift i lag skall borja eller upphéra att tillimpas. Detta
far dock endast ske inom de &mnesomraden som omfattas av 8 kap. 7 § re-
geringsformen, dvs. betungande offentligrittslig reglering anknuten till vissa
sakomraden. Bada dessa bestimmelser relaterar till s.k. fullmaktslagstiftning
och ger regeringen vissa sirskilda maktbefogenheter, som ar stérre under
krig och krigsfara men som &ven under andra férhallanden — beroende

173 Se Jermsten, Konstitutionell nédritt (1992) s. 89 f.
174 Se Holmberg m.fl. (2006) s. 556 f.
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pa vad riksdagen bemyndigat — kan anses omfattande. Det b&r noteras att
samtliga dessa bestimmelser giller normgivningsfragor och inte beslut i
enskilda fall: det &r fraga om befogenheter att ta beslut om olika rattsregler
och deras tillimplighet som regleras.””s

Lagen (1992:1443) om totalférsvar och héjd beredskap ar en mycket kort-
fattad forfattning som i princip anger att regeringen vid krig eller krigsfara
har att besluta om hojd eller hégsta beredskap samt att kommuner och de
enskilda som pa grund av forfattning eller Gverenskommelse har en sadan
forpliktelse skall vidta atgarder for att méta situationen. Lagen &r snarast
en kompetensreglering, utan sakligt innehall, och ett exempel pa den typ av
reglering som diskuterats har ovan.

Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor har ersatt den tidigare gillande
raddningstjanstlagen (1986:1102). Lagen &r av central betydelse for kartlag-
gandet av ansvaret for samhallets atgarder vid kriser. Det ar tydligt att denna
lag bygger pa en tanke om ett i princip tredelat ansvar, dér alla tre delarna
framgar av lagstiftningen. For det férsta har enskilda ett eget ansvar for att
vidta atgarder for att forebygga eller forsvara uppkomsten av svara olyckor.
For det andra har kommunerna genom sin raddningstjanst (men dven via
andra delar av kommunens verksamhet) ett sadant ansvar. Och till sist har
staten via vissa statliga myndigheter (Statens raddningsverk och lansstyrel-
serna kan namnas sirskilt) ett ansvar savil fér konkreta insatser som inte
enskilda kommuner kan klara som fér 6vergripande beredskap och planering
(se prop. 2002/03:119, sérskilt kapitel 6). Av lagen framgar att regeringen
vid omfattande raddningsinsatser far besluta om att en viss lansstyrelse
eller viss annan statlig myndighet skall leda och ansvara fér insatsen. Detta
ar som synes helt i linje med resonemanget ovan om sjilvstiandighet; det
regeringen beslutar om dr vem som skall leda, inte vilka dtgarder som skall
vidtas konkret. Det dr virt att notera att inget sags i lagens férarbeten om
regeringens och Regeringskansliets specifika roll vid den typ av olyckor som
lagen reglerar. Utgangspunkten synes vara att denna dr timligen begrinsad.
(Det finns bemyndigande etc. men det handlar mest om sadant som maste
ha skett fore en olycka.)

Lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet innefattar en del regler som
ger regeringen bemyndigande att utfirda de foreskrifter som behévs for att
sakerheten skall garanteras och for att Sveriges internationella ataganden
pa omradet skall kunna iakttas. Av lagens 10 § framgar att den som driver
karnteknisk verksamhet vid en olycka omedelbart skall meddela detta till den
myndighet som har tillsyn éver omradet (Kirnkraftsinspektionen). En lokal
sikerhetsnamnd, tillsatt av regeringen, har ocksa en roll i sdkerhetsarbetet.

175 Aven bestaimmelsen i 13 kap. 8 § har denna inriktning, dven om andra styrelsefunktioner kan 6verlatas, se Holmberg m.fl. (2006)
s. 564. Huvudtanken synes séledes vara klar, inte ens i krigstid bér regeringens stillning dndras om detta inte r absolut
nédvindigt (t.ex. for att denna inte alls kan fungera lingre).
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Beslut av tillsynsmyndigheten kan 6verklagas till regeringen, medan beslut
av sakerhetsnamnden 6verklagas till lansritt. Till denna lag kommer stral-
skyddslagen (1988:220) och den ovan nimnda lagen om skydd mot olyckor.
Smittskyddslagen (2004:168) bygger i hog grad pa att smittskyddsla-
karen, som finns i varje landsting, fungerar vil samt att Socialstyrelsen,
som har ett 6vergripande nationellt ansvar, ocksa tar detta. Smittskydds-
lakarens uppgifter och ansvar regleras i huvudsak i lagens 6 kap. dar det
ocksa framgar att ett stort antal myndigheter har en skyldighet att informera
smittskyddsldkaren om hindelser som ir av betydelse fér denne, t.ex. rér det
socialtjdnsten i kommunen, polismyndigheten, kriminalvarden etc. Smitt-
skyddsldkaren och lansritten fattar de ingripande beslut som lagen medger.
Regeringens ansvar enligt lagen begransar sig till att utfirda olika typer av
foreskrifter, men det férutsitts inte nagot aktivt agerande fran regeringen el-
ler Regeringskansliet under en smittspridning, utom i tva betydelsefulla fall.
For det forsta har regeringen enligt 9 kap. 2 § kompetens att komplettera den
lista lagen innehaller pa vilka sjukdomar som anses falla in under lagen om
riksdagens beslut inte kan avvaktas. Hir ges regeringen en direkt skyldighet
att, pa kort varsel, ta stéllning till om en ny smitta uppfyller kraven pa att
omfattas av lagen och darmed de atgiarder som denna medger. Fér det andra
anges att regeringen i fall av en fredstida kris, som har en betydande inver-
kan pa mojligheterna att uppratthalla ett effektivt smittskydd, far meddela
sarskilda foreskrifter om samordning eller sirskilda insatser. Enligt férarbe-
tena (prop. 2003/04:30 s. 247) avses féljande med detta:

"Meningen dr att regeringen vid svdra pafrestningar pd samhidllet i fred vid vilka
akuta smittskyddsatgdrder dr nédviindiga skall kunna besluta om samordnade
nationella dtgdrder och andra sdrskilda insatser inom smittskyddet. Regeringen
kan ddrvid besluta om sjukvardshuvudmdnnens, inklusive smittskyddsldkarnas,
deltagande i samordnade nationella dtgdrder till skydd for befolkningen varvid
sjukvardshuvudmdnnen kan dldggas att stilla personella resurser, utrustning och
likemedel till férfogande for epidemibekdmpning dven utanfor det egna lands-
tingsomrddet. Regeringen kan ocksd foreskriva att sjukvdrdshuvudmdnnen skall
erbjuda kostnadsfri vaccination eller annan tillgdnglig profylax till befolkningen
t.ex. i hindelse av influensapandemi (global epidemi) eller utbrott av annan
smittsam sjukdom ddir sadan profylax dr medicinskt motiverad.”

Férarbetsuttalandet ar virt att citera eftersom det exemplifierar den typ av
atgarder som det dr tinkt att regeringen skall vita med stéd av befogenhe-
ter att féreskriva om "sirskilda insatser” och liknande. Det 4r tydligt att det
handlar om resursfragor och prioriteringar, inte om beslut i enskilda fall om
vilka typer av konkreta atgirder som skall vidtas. Har har smittskyddslakaren
och Socialstyrelsen det operativa ansvaret.
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Har bér ocksa namnas den proposition som regeringen lamnade till
riksdagen under 2006 om krishantering (prop. 2005/06:133) och den darav
foljande krisberedskapsférordningen. | propositionen redogér regeringen
for sin 6vergripande strategi vid arbetet med sakerhetsfragor. Regeringen
framhaller i propositionen den nyligen omvandlade Krisberedskapsmyndig-
hetens centrala roll pa omradet for krishantering, samtidigt som man pekar
pa att detta inte frantar sakomradesmyndigheterna deras ansvar (s. 96).
Avsikten ir att sla samman myndigheten med Statens raddningsverk, bl.a.
for att koncentrera resurser och kompetens. | propositionen framhalls ocksa
att den nationella strategi som skall vigleda sakerhetsarbetet maste vara
tvarsektoriell, dvs. inte hammas av de olika departementsgranser som politi-
ken i 6vrigt kan delas in i. Regeringskansliets roll hirvidlag framhalls sarskilt
(s- 49). Arbetet med planering och uppféljning maste ocksa utvecklas enligt
regeringens uppfattning, sa att sakerhetsarbetet blir en kontinuerlig fraga for
myndigheterna och regeringen.

Enligt uppgifter fran regeringen (se Statsradsberedningens information
om kommande propositioner 2008, 2008-01-15) planeras en proposition till
varen 2008 om krishantering i Férsvarsdepartementet.””® Det férslag som
synes vara sannolikt dr att en chefstjansteman inom Regeringskansliet far
en utpraglad roll som ansvarig for Regeringskansliets hantering av krissitua-
tioner, en roll som dr departementséverskridande. Den huvudsakliga tanken
bakom forslaget ar att regeringens och Regeringskansliets roller vid en kris
ir tudelade: Dels skall man kunna ange den allménna inriktningen fér atgar-
der och tydliggéra ansvarsférhallanden samt initiera myndigheternas ageran-
de om sa dr nédvindigt. | detta ingar ocksa ett ansvar for att ta nédvandiga
utldndska kontakter och utrikespolitiska initiativ. Dels skall regeringen och
Regeringskansliet i ratt tid och med ratt underlag kunna kommunicera med
allméanheten om krisen, dess omfattning och hantering pa ett satt som inger
fortroende och ger uttryck for det ledarskap en nation kan krava i kristider.”””

En konkret f6ljd av propositionen fran ar 2006 var ocksa antagandet av
lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infér och vid ex-
traordinira hiandelser i fredstid och héjd beredskap.'”® Regeringens roll enligt
den lagen &r bl.a. att meddela ytterligare féreskrifter om planering och han-
tering av extraordindra hindelser. Annars bygger lagen i hog grad pa att det
ir kommunerna och landstingen som sjilva eller i samverkan vidtar atgarder
samt haller den myndighet regeringen utsett informerad om detta. En kom-
munal krisledningsnimnd skall ansvara for de konkreta atgéarderna. | Gvrigt
behandlar lagen ersattningsfragor m.m. Lagen bygger saledes i hég grad pa
att delegera ansvaret till den lokala nivan. Vissa andra, mindre intressanta

176 Anges under titeln En utvecklad krisberedskap och planeras till den 18 mars 2008. Férslagen kommer sannolikt att i hég
grad bygga pa utredningen Krishantering i Regeringskansliet fran Statsradsberedningen.

177 Se Prop. 2005/06:133 s. 56 f. och ovan nimnda rapport s. 17 f.

178 Som ersatte lagen (2002:833) om extraordinira hiandelser i fredstid hos kommuner och landsting.
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lagéndringar vidtogs ocksa till féljd av regeringens proposition, t.ex. i sekre-
tesslagen (1980:100).

Som en direkt foljd av dessa regelidndringar kom regeringen ocksa att
utfarda en ny férordning, férordningen (2006:942) om krisberedskap och
hoéjd beredskap. Genom denna séker regeringen reglera de statliga myndig-
heternas ansvar vid krissituationer. | en sarskild bilaga anges de myndigheter
som jamte lansstyrelserna har ett sarskilt ansvar for att planera fér och vidta
atgarder mot handelser som ér eller kan utvecklas till kriser i lagens me-
ning. Det dr Krisberedskapsmyndighetens ansvar att till regeringen arligen
inge forslag om vilka dessa myndigheter bor vara. Dessa sarskilt ansvariga
myndigheter skall rapportera till regeringen om utvecklingen pa sina respek-
tive omraden och 6vriga myndigheter skall pa begdran kunna tillhandahalla
sadan information (14-15 {f). Det 4r genom regleringen i férordningen inte
fullstandigt klart hur ofta regeringen tanker sig att sddan obligatorisk rap-
portering skall ske. Utéver detta har alla myndigheter enligt férordningen
ett ansvar for att analysera sin egen verksamhet utifran bl.a. perspektiv pa
sarbarhet, funktion under krisférhallande och samverkan med andra myndig-
heter i sadana situationer.

Ett sammanfattande intryck &r att regeringens roll enligt lagstiftningen
ar begransad. Det huvudsakliga ansvaret for atgirder, samverkan, planering
etc. ligger pa de olika sakmyndigheterna och pa lansstyrelserna. Det 4r tyd-
ligt att utgdngspunkten &r den att krishanteringen skall kunna fungera utan
att regeringen konkret ingriper i hanteringen av denna.

De hypotetiska kriserna

En madngfacetterad verklighet

Bedémningen i denna studie skall enligt uppdraget utga fran ett antal tiankta
scenarier. Samtliga av dessa karakteriseras av att det dels 4r omfattande

hot mot samhillet och/eller mot enskildas liv som aktualiseras, dels att ett
relativt stort antal myndigheter och andra akt6rer — pa olika nivaer i samhal-
let — har ett ansvar under nagon del av hiandelseférloppet. Detta innebar

en sarskild svarighet i det att roll- och ansvarsférdelning kan variera mellan
olika typer av scenarion. Eftersom den huvudsakliga fokuseringen pa detta
uppdrag ar regeringens ansvar aktualiserar problemet med méanga inblandade
myndigheter framst fragan om regeringens férhallande till nationella, regio-
nala och kommunala myndigheter samt dess ansvar fér samordning vid, och
helhetssyn p4, de offentliga uppgifterna och relationen till privata aktérer pa
olika samhillsomraden.
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Krisscenarion och inblandade myndigheter

De for ett antal av Riksrevisionens granskningar utmalade scenarion involve-
rar som redan namnts ett flertal myndigheter. De myndigheter som ansvarar
for krishanteringen ar i mycket hog grad statliga myndigheter som lyder
under regeringen (se 11 kap. 6 § RF). Det &r bara vissa kommunala myndig-
heter som dr undantagna fran detta och som har en roll i krishanteringen
genom t.ex. miljélagstiftningen eller raddningstjanstlagen. De formella mgj-
ligheterna for regeringen att styra myndigheternas agerande &r alltsa stora
och enbart begransade genom den ovan diskuterade sjalvstindigheten vid
arenden som innefattar myndighetsutévning eller tillimpning av lag.

Tvd ansvarsnivder

Ytterligare diskussion av regeringens ansvar for krishantering i fredstid delas
med fordel in i tva bestandsdelar. Den forsta avser det ansvar regeringen har
for att organisera det offentligas verksamhet, att ge uppgifter till sina myn-
digheter, tilldela resurser, utvardera vidtagna atgarder m.m. Den andra delen
omfattar i vilken man regeringen har ett ansvar for att konkreta atgarder
vidtas och hur langt detta i sa fall stricker sig.

Overgripande ansvar

Att regeringen och Regeringskansliet har ett ansvar for att styra riket som
inte kan delegeras bort 4r som mest uppenbart vad giller regeringens roll

i att genom sin finansmakt ge resurser till myndigheterna, genom utnam-
ningspolitiken se till att dessa har en handlingskraftig ledning, genom sin
instruktionsmakt se till att myndigheternas uppdrag dr sa klara att svara
situationer inte "hamnar mellan stolarna” och genom att ha en snabb och
vil fungerande kommunikation med myndigheterna se till att inte ovidkom-
mande faktorer hammar férmagan att hantera krissituationer.

Att regeringen har ett 6vergripande ansvar for att det i samhillet finns en
beredskap och férmaga att hantera kriser torde mot bakgrund av det ovan
sagda sta klart. En annan sak ar i vilken man regeringen kan ha ett ansvar
for, eller bér stillas till svars fér, faror eller risker som man haft mycket liten
mojlighet att kunna férutse eller paverka. Har maste nog dras en linje dar
rimliga krav stdlls pa vilka insatser som kan férvintas av en stat med begrin-
sade resurser och som darfér i férvag maste prioritera vilka atgirder som
ar de mest behovliga. Att det i efterhand kan visa sig att detta inneburit att
ett omrade férsummats till forman for andra behéver inte alltid betyda att
nagot fel begatts for vilket regeringen bér ansvara rittsligt eller konstitutio-
nellt.”7s Regeringens ansvar stracker sig till vad som kan sdgas vara rimliga

179 Nagot som inte utesluter ett matt av moraliskt ansvar.
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atgarder givet sannolikheten av att en viss typ av fara eller risk realiseras. De
hypotetiska krissituationer som denna studie haft som utgangspunkt &r alla
nagorlunda realistiska, och brister i de 6vergripande atgirderna i férhallande
till dem kan séledes med fog sigas vara regeringens ansvar, om inte direkt
sa genom att man underlatit att félja upp, informera sig eller pa annat satt
aktivt stétt myndigheterna i deras arbete med krishanteringsfragor. Aven
underlatenhet kan i sadana fall medféra ansvar. En annan sak ar om det vore
fraga om ett plotsligt storre meteoritnedslag med férédande konsekvenser
for hela landet. Att i en sddan situation pasta att regeringen borde ha plane-
rat fér och initierat atgarder ar att ga for langt i vad ansvaret att styra riket
innebar.

Ansvar i konkreta situationer

Som tidigare framhallits saknas majlighet att formellt delegera ansvaret fér
riksstyrelsen. Detta innebar dock inte att reglerna om myndigheternas kon-
stitutionella sjalvstandighet upphor att galla i krissituationer. Det ar fortfa-
rande sa att regeringen maste besluta som ett kollektiv och att det i drenden
som rér myndighetsutévning och lagtillimpning inte ar tillatet fér regeringen
att séka bestimma hur myndigheterna skall beslut i konkreta fall.

Fragan om regeringens ansvar fér den konkreta hanteringen av stérre
krissituationer dr darfér svarare att besvara an den om det 6vergripande
ansvaret. Som framgatt ovan bygger det svenska konstitutionella systemet i
hég grad pa att de svenska myndigheterna skall styras formellt via skriftliga
regeringsbeslut fattade i behorig ordning. Ut6ver detta férvantas de pa eget
initiativ fatta de beslut som deras uppdrag kraver och |6sa sina uppgifter
utan att fa nadgra narmare instruktioner fran regeringen om detta. Forvalt-
ningen skall, idealt sett, vara ett smidigt maskineri som |6ser sina uppgifter
sjalv. Samtidigt visar erfarenheterna att sa inte alltid ar fallet. | en sadan si-
tuation kan det uppfattas som svarbegripligt och politiskt direkt olampligt att
en regering som far ta det 6vergripande ansvaret for bristerna i en krishan-
tering inte kan ga in och konkret séka l6sa dessa svarigheter. Som namnts
ovan finns det majligheter for regeringen att lagligen paverka myndigheter-
nas agerande genom &vergripande direktiv, resurstilldelning, prioritering etc.
Utdver detta kan regeringen eller enskilda statsrad i undantagsfall stédja
sig pa en nodritt for att mer konkret ga in i hanteringen av en enskild kris.
Reittsligt sett kan dock en regering eller ett statsrad som inte gér detta, utan
som haller sig till de lagliga satten att styra myndigheterna pa, aldrig kritise-
ras, dven om sa kan ske saval politiskt som moraliskt. Som pa manga andra
samhillsomraden sammanfaller saledes inte det rittsliga ansvaret och det
mera allmdnna politiska/moraliska ansvaret pa detta omrade.
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Regeringens roll visavi privatrittsliga aktorer

En sarskild faktor ror det forhallandet att flera av de funktioner som bedéms
som samhallsviktiga inom t.ex. elférsérjning och betalningssystem i hog
grad hanteras av privata aktérer sdsom elproducenter och banker. Detta ak-
tualiserar fragan vilken roll regeringen har i férhallande till dessa med avse-
ende pa krishanteringen. For det forsta kan har konstateras att lagstiftningen
innefattar krav pa enskilda att vidta atgirder, planera for krissituationer
etc.’® For det andra har statliga och/eller kommunala myndigheter i uppdrag
att utdva tillsyn 6ver de privata akt6rerna sa att dessa (och andra krav) i
lagstiftningen uppfylls. Fér det tredje finns det samrads- och informationska-
naler, sasom olika typer av "rad”, dar regeringens/statens representanter far
en kontaktyta med branschrepresentanter for just sddana uppgifter som rér
grundlaggande krav pa verksamheten.

Sammanfattning

Det ar tydligt att den svenska regleringen i saval grundlag som i vanlig lag
helt och hallet bygger pa att regeringen och Regeringskansliet har ett 6vergri-
pande ansvar for riksstyrelsen som inte kan delegeras, samtidigt som man
inte har ett operativt ansvar fér vilka atgarder som vidtas eller inte vidtas,
modifierat med den iakttagelsen att man har ett ansvar fér att nagot gors,
dvs. ett ansvar for att initiera atgdrder om myndigheter inte pa egen hand
gor detta. Det dr saledes klart att den analys Gver regeringens ansvar enligt
gillande regelverk som kommer till uttryck i propositionen om ett starkt
system for krishantering (prop. 2005/06:133) &r korrekt.

Regeringen har ett ansvar for att sjdlv och i samrad med berérda myn-
digheter bedriva omvirldsbevakning for att identifiera potentiella kriser, fér
att initiera aktivitet fran berérda aktdrer inom och utom Regeringskansliet,
for att initiera vissa typer av operativa insatser (t.ex. transporter), for att
kommunicera och samarbeta med operativa akt6rer nationellt, regionalt
och lokalt samt med berérda parter internationellt, for att ge allméanhet och
media tillférlitlig information om situationen, fér att fatta beslut om prio-
riteringar och foér att I6pande flja effekterna av vidtagna atgirder och vid
behov ta internationella kontakter med syfte att fa férstarkningsresurser eller
erbjuda dylika till andra ldnder. Vad som inte ingar i regeringens ansvar ratts-
ligt sett ar att operativt leda eller pa annat satt konkret pdaverka hur myndighe-
terna agerar i specifika fall. Har skall myndigheterna, med sin expertkunskap
och erfarenhet, agera enbart utifran vad de pa sakliga grunder anser vara
riktigt (och lagligt). Nagon styrning fran politiska organ skall inte férekomma
i sadana fall.

180 Se t.ex. lagen (2003:778) om skydd mot olyckor kapitel 2 om enskildas skyldigheter allmént, vid farliga anlaggningar och
vid intraffade olyckor och ellagen (1997:857) kapitel 9 om ansvar f6r skyddsatgarder vid elanliggningar.
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Att det i praktiken visat sig svart att helt uppratthalla en strikt atskill-
nad mellan regeringens 6vergripande ansvar och myndigheternas konkreta
ansvar ar inte att férvana i den meningen att regeringen i nagon man alltid
kommer att bara det politiska ansvaret ocksa fér myndigheternas konkreta
atgarder, sérskilt om dessa 4r misslyckanden. Dessa fall bér dock, enligt min
mening, inte ses som indikationer pa att den grundlaggande dualismen i
den svenska forvaltningsmodellen inte langre galler, utan som pa nédregler
baserade undantag fran den rittsliga regleringen. Ett sddant synsitt r inte
beroende av om detta uppfattas som uttryck fér en mera generellt giltig ldra
om konstitutionell nédratt eller som en mer begransade undantag baserade
pa analogier till straffrattens allminna ansvarsfrihetsgrunder. Inte heller
utesluts att rattsligt ansvar utkrévs i fall som innefattar mera uppenbara
felbedémningar av situationen samtidigt som férvaltningsmodellen inte blir
helt fjarmad fran verkligheten.’®

Thomas Bull
Docent i offentlig ratt

181 Tanken gar till det amerikanska talesatt dar man pekat pa att konstitutionen ir ett styrelsedokument, inte en sjalvmordspakt.
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Ett samlat ansvar?

Bilaga till yttrande avseende regeringens ansvar vid krishantering

Riksrevisionen har efterfragat att jag i en bilaga till yttrandet ovan skall belysa
vilka konstitutionella/rattsliga faktorer som kan inverka pa majligheterna att
samla ansvaret for all krishantering i en myndighet, i sak enligt den modell
som foreslogs i regeringens proposition 2005/06:133 (s. 58 ff.).

Enligt min bedémning finns inga storre konstitutionella hinder fér en
sadan ordning, dven om den praktiskt kan medféra svarigheter, sarskilt avse-
ende det som utgdr operativa beslut pa myndighetsniva. Modellen bér vara
den att regeringen genom sérskild lagstiftning ges befogenhet att forklara
att ett nationellt krisldge dr fér handen och att den sarskilda myndigheten
dirigenom ges de befogenheter den har for att klara av situationen. Orga-
nisatoriskt bér detta — fér att inte komma i konflikt med grundlagsreglerna
om myndigheternas sjilvstindighet — 16sas genom att vissa myndigheter,
eller delar darav, tillfalligt (under krisens forlopp) omorganiseras som delar
av krishanteringsmyndigheten, istéllet fé6r som egna myndigheter. En sadan
plotslig omstrukturering skulle sikerligen ha administrativa och finansiella
konsekvenser, men rattsligt 4r det savitt jag kan se inte nagot som dr omo;j-
ligt att astadkomma, sarskilt om det anges i lag att sa skall ske. Praktiskt sett
uppkommer dock problem med att i forvag identifiera de myndigheter eller
delar av myndigheter som behdver ingé i denna radikala "omstrukturering”
av den statliga forvaltningen, en befogenhet som i 6vrigt och i normala situa-
tioner ligger inom regeringens kompetens enligt 8 kap. 13 § och 11 kap. 6 §
regeringsformen. En majlighet vore att i linje med det sista sagda ge reger-
ingen befogenhet att narmare bestimma om de férandringar som ar néd-
vandiga. En sadan ordning skulle naturligtvis krava att det inom Regerings-

|n

kansliet fanns en "mall” fér de myndigheter som alltid skulle omfattas av
en sadan organisatorisk férandring och att beslut om detta ddrmed snabbt
kunde fattas genom ett formellt regeringsbeslut. Utéver denna skulle en viss
flexibilitet uppnas genom att regeringen kunde géra andra férandringar i den
statliga myndighetsorganisationen i kraft av sin stéllning som bestimmande
6ver denna.

Ett stérre problem vore den operativa styrning av kommuner och lands-
ting som man vill &stadkomma, sérskilt mot bakgrund av den grundlagsfista

kommunala sjilvstyrelsen (1 kap. 1 § andra stycket regeringsformen). Aven
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har vore det dock sa att det juridiskt |attaste sattet att |6sa detta ar att under
en kristid organisatoriskt "lyfta ut” de delar av den kommunala férvaltningen
som berdrs ur den kommunala organisationen och ange att denna foér en
viss tid ingar i den statliga férvaltningen, som en del av den statliga myndig-
het som ansvarar for krishanteringen. | sammanhanget bor noteras att det
inte dr nagon naturlag som anger vad som ar statlig respektive kommunal
forvaltning (polisen har t.ex. gatt fran att vara kommunal till att bli statlig,
medan grundskolan utvecklats i motsatt riktning). Darmed férsvinner de
konstitutionella hinder som myndigheternas konstitutionella sjalvstandig-
het och den kommunala sjalvstyrelsen kan utgéra mot en centralisering av
ansvar for krishanteringen. Ett praktiskt problem med denna |6sning dr dock
att den maste ske genom lag, fér regeringen kan inte i kraft av sin férord-
ningsmakt rada éver den kommunala férvaltningens organisation. Enligt
grundlag dr det riksdagen som bestimmer 6ver grunderna fér kommuner-
nas organisation (8 kap. 5 § regeringsformen).”®2 | lag maste saldes anges
nagorlunda preciserat vilka delar av den kommunala férvaltningen som

tillfalligtvis skulle omvandlas till statlig férvaltning (och inga i den krishante-
rande myndigheten). Att den interna kommunala organisationen numera ar
relativt fri och kan variera hégst vasentligt gor det till ett krdvande uppdrag
att utforma en lag som bade ér tillriackligt heltickande och sa pass flexibel
att den kan fungera ocksa om ett okint antal ar. Méjligen ar de praktiska pro-
blemen med en sadan I6sning o6verstigliga, men det ar nagot som undan-
drar sig min bedémning.

En sista sak — som inte &r av juridisk karaktdr — &r att en sadan myndig-
het som har skissas skulle bli en "supermyndigheten” med mycket omfat-
tande befogenheter pa nira nog samtliga samhillsomraden om ett krislage
skulle uppsta. Det kan finnas politiska och andra skl fér att inte tillskapa en
sadan organisation om man inte dr 6vertygad om att ett verkligt behov darav
finns.

Thomas Bull
Docent i offentlig ratt

182 Hir bortses fran den méjlighet som finns att hivda att en kristida och tillféllig omorganisation av delar av den kommunala
férvaltningen inte ingar i "grunderna” fér den kommunala organisationen och dérmed faller innanfér regeringens férord-
ningsmakt enligt 8 kap. 13 § regeringsformen. | sé fall skulle det liksom fér de statliga myndigheterna — i just denna situation —
sta regeringens fritt att tillfalligt omstépa den kommunala férvaltningen till statlig. Férarbetena ger dock vid handen att
bestimmelsen skall tolkas med viss forsiktighet, se Holmberg m.fl. (2006) s. 346 och en sadan tolknig vore sannolikt fér radikal.,
sndv och fixerad vid ordalydelsen fér att kunna godtas.
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Ett superdepartement?

Bilaga till yttrande avseende regeringens ansvar for krishanteringen

Riksrevisionen har efterfragat att jag i en bilaga till det huvudsakliga yttran-
det skall belysa vilka konstitutionella problem som ett eventuellt tillskapande
av ett sarskilt departement inom Regeringskansliet med ansvar for regering-
ens krishantering — ett slags "superdepartement” med sektorévergripande
befogenheter i sadana situationer — kan ge upphov till.

Inrattandet eller omorganisationen av ett eller flera departement innefat-
tar inte i sig nagon fraga av direkt konstitutionell karaktar. Departementens
antal och bendmningar ar inte grundlags- eller lagreglerade. Istillet finns
narmare bestammelser i férordningen (1996:1515) med instruktion fér Reger-
ingskansliet, som beslutas av regeringen. | férordningens 2 § riknas departe-
menten upp. Genom att reglerna 4r placerade i en férordning ricker det med
ett enkelt regeringsbeslut for att géra saval mindre som stérre férdndringar i
organisationen.

Ett stérre problem ror de uppgifter som ett sadant sarskilt departement
kan ges inom ramen for grundlagsbestimmelserna. Inget hindrar att ett
sadant departement far samordnande funktioner, centralt handhar informa-
tionsfragor och massmediala kontakter etc. Mer problematiskt 4r det med
styrande atgarder som formellt sett utgér regeringsbeslut. Varje beslut om
prioritering av resurser och férdelning av uppgifter mellan olika myndigheter
torde utgora ett regeringsdrende och darmed kravs ett formellt regeringsbeslut.
Den svenska grundlagen bygger nimligen pa tanken att de enskilda statsra-
den inte kan fatta bindande beslut for regeringens rikning i denna typ av fall;
vi har inte det som kallas ministerstyre i vart land. Istéllet fattas regeringsbe-
sluten kollektivt vid regeringssammantraden dir minst fem statsrad maste
narvara (se 7 kap. 3 och 4 {§ regeringsformen). | praktiken leder detta till att
de beslut som kan ténkas vara nédvandiga med avseende pa resurstilldel-
ning, prioriteringar etc. i en krissituation inte far fattas av "superdeparte-
mentet” i dess samordnande funktion utan fortfarande maste fattas genom
ett regeringsbeslut.

Vad som dirmed dr vunnet med att samla krishanteringsuppgifterna
till ett departement &r tydlighet i ansvaret fér de ovan angivna funktionerna
(stéd, information etc.), men diremot kan man inte |ata detta departement
ta Over regeringens styrning av myndigheterna (se dven 1 kap. 6 § och 11 kap.
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6 § regeringsformen). En viktig del av den operativa krisledningen maste
alltsa, savitt jag kan bedéma, stanna pa regeringen, oavsett tillskapandet av
ett sadant tvarsektoriellt departement.

Thomas Bull
Docent i offentlig ratt
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Bilaga 2 Arbetspapper — Anvandning av
sannolikhetsbedéomningar

Anvindning av sannolikhetsskattningar vid forberedelser infor
allvarliga samhiillskriser

Lunds tekniska hégskola har fatt i uppdrag av Riksrevisionen att forfatta ett
arbetspapper rérande anvindning av sannolikhetsskattningar vid férberedel-
ser infor allvarliga samhillskriser. Bakgrunden till uppdraget ar Riksrevisio-
nens granskning av regeringens ansvar for att hantera ett samhille i kris'®.
Syftet med detta arbetspapper &r att, baserat pa forskning inom framfér
allt omradet risk- och sarbarhetsanalys, belysa anvandningen av sannolik-
hetsskattningar i ovanstaende kontext. Mer specifikt skall fragan huruvida
det vid forberedelser infér allvarliga samhallskriser ar lampligt att bortse fran

vissa hiandelser med hianvisning till deras laga sannolikhet belysas.

Inledning

Krishantering kan delas upp i fyra olika faser: Férebyggande, Férberedande,
Akut avhjilpande och Ateruppbyggande'+. Denna modell av krishantering
kommer fran US Federal Emergency Management Agency och dr anvindbar
for att beskriva hur den typ av aktivitet som ar aktuell i detta arbetspapper,
d.v.s. férberedande och férebyggande aktiviteter, férhaller sig till vriga delar
inom krishanteringsomradet. De aktiviteter i vilka det kan vara av speciellt
intresse att anvinda sannolikhetsskattningar fér olika handelser férekommer
vanligtvis i faserna Férebyggande och Férberedande. Det dr dessa tva faser
som det aktuella arbetspappret behandlar.

Den férberedande fasen innefattar sadant arbete som genomférs innan
en kris intraffar och som syftar till att 6ka olika aktérers formdga att hantera
en intraffad kris. Exempel pa saddant arbete ar framtagande av beredskapspla-
ner. Den férebyggande fasen & andra sidan innefattar arbete som genomférs
fore en katastrof och som syftar till att reducera sannolikheten fér sddana

183 Se dokumentet Expertstdd i granskning av regeringens ansvar for att hantera ett samhdille i kris, dnr: 38-2007-1414, fran
Riksrevisionen.

184 Abrahamsson, M. & Magnusson, S. E., Risk- och sdrbarhetsanalyser: utgdngspunkter for fortsatt arbete, Krisberedskapsmyndigheten,
Stockholm, 2004, s. 19.
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handelser och/eller deras effekt pa manniskor, egendom och milj6 (férutom
det arbete som tdcks in av den forberedande fasen). Exempel pa detta ar fo-
rebyggande brandskyddsarbete som syftar till att minska konsekvenserna av
brinder, men som inte direkt ar fokuserat pa att 6ka nagon aktérs formaga
att hantera brinder. Ibland 4r det inte uppenbart i vilken fas en viss aktivitet
genomfdrs i, exempelvis kan en risk- och sarbarhetsanalys genomféras for
att finna atgarder som reducerar férekomsten av ett visst skadescenario,
men den kan ocksa genomforas for att 6ka en aktors férmaga att hantera en
handelse.

Risk- och sarbarhetsanalys

Alla forebyggande och férberedande aktiviteter bygger i olika grad pa riskana-
lys eller sarbarhetsanalys. Med detta menas att eftersom sadana aktiviteter
berér hindelser som kan intriffa, men som inte nédvindigtvis gér det, mas-
te den osdkerhet som detta innebar hanteras pa nagot satt. Detta behover
inte innebidra anvandning av analyser i vilka sannolikheter och konsekvenser
kvantifieras utan kan ske genom anvandning av kvalitativa bedémningar av
olika scenariers rimlighet. Alla aktiviteter som innebér analyser av framtida
majliga negativa handelser kallas hadanefter risk- och sarbarhetsanalys.

Ett centralt element i en risk- och sarbarhetsanalys ar scenarier. Ett sce-
nario dr nagon typ av dynamisk utveckling i det system som &r av intresse.
Vanligtvis avses scenarier som leder till negativa konsekvenser'®. Vad som
ar negativa konsekvenser beror pa vilket perspektiv som anvinds i analysen,
men vanligt ar att det ror sig om konsekvenser i form av paverkan pa man-
niskors liv och hilsa, ekonomi, miljo eller samhillets funktionalitet.

Det ar viktigt att notera att da scenarier diskuteras i férebyggande och
forberedande arbete utgér de en modell av verkligheten, d.v.s. en represen-
tation av ett fenomen som logiskt kan intraffa i framtiden. Detta innebar
att scenarier som identifieras och analyseras alltid ar férenklingar av verk-
ligheten, d.v.s. beskrivningen av scenarierna fokuserar pa nagra aspekter i
verkigheten som bedéms som intressanta i det aktuella fallet. Ett exempel ar
ett scenario som involverar en kollaps av en damm i nagon av Sveriges alvar
pa grund av en antagonistisk attack. Detta scenario dr en férenkling av en
framtida mojlig handelseutveckling dar dammbrottet, och det faktum att det
var en antagonistisk attack, ar det som beskrivs i scenariot, inget om vilken
tid pa aret, vilken damm det r6r sig om etc. har beskrivits. Dessa faktorer har
alltsa i detta sammanhang bedémts som mindre viktiga och darmed reduce-
rats bort i den aktuella beskrivningen. Sadana férenklingar ar oundvikliga nar
scenarier analyseras.

185 Ibland anvinds begreppet "riskscenario” for att fortydliga att det rér sig om scenarier med negativa konsekvenser.
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| och med att risk- och sarbarhetsanalyser alltid anvinder modeller av
verkligheten (scenariobeskrivhingarna) 4r det som motsvaras av ett scenario
i risk- och sarbarhetsanalysen egentligen en klass'®® av scenarier i verklighe-
ten. Detta illustreras av exemplet med dammbrottet ovan, d.v.s. ett scenario
i risk- och sarbarhetsanalysen &r ett dammbrott till f6ljd av en antagonistisk
attack, men i verkligheten ar detta en klass av scenarier som alla har det
gemensamt att de dr antagonistiska attacker mot en damm. Exempel pa
sadana scenarier dr en antagonistisk attack mot en damm under decem-
ber manad, en antagonistisk attack mot en damm under juni manad o.s.v.
Eftersom ett scenario i en risk- och sarbarhetsanalys alltid representerar en
klass av verkliga scenarier gar det alltid att dela upp scenariot i mer detalj-
rikt beskrivna scenarier. Exempelvis kan scenariot med dammbrottet delas
upp i tva scenarier: (1) en antagonistisk attack med dammbrott som féljd da
vattennivan i magasinet dr éver en viss niva och (2) en antagonistisk attack
med dammbrott som foljd da vattennivan i magasinet ar under eller lika
med den nivan.

Mot bakgrund av detta gar det inte att férvinta sig att en risk- och
sarbarhetsanalys skall kunna "férutsaga” allt som kan intraffa in i minsta
detalj (ndr nagot intraffat gar det att beskriva scenariot hur noggrant som
helst), daremot kan man kréva att det i en analys har identifierats klasser av
scenarier som kan beskriva alla de hindelser som eventuellt kan intraffa. Det
faktum att scenarier i en risk- och sarbarhetsanalys alltid kan delas upp i mer
detaljerat beskrivna scenarier ar mycket viktigt fér diskussionen om anvind-
ning av sannolikheter i den aktuella kontexten.

Sannolikhetsskattningar

Férutom att risk- och sarbarhetsanalyser innehaller beskrivningar av olika
scenarier brukar det ocksa inga bedomningar av hur troliga de olika scenari-
erna dr. Dessa bedémningar kan goras antingen kvantitativt, exempelvis med
hjilp av sannolikheter, eller kvalitativt. Huvudfragestallningen i detta arbets-
papper rér huruvida det vid férberedelser infér allvarliga samhaillskriser ar
lampligt att bortse fran hindelser med hanvisning till deras laga sannolikhet.
Ett argument for varfor detta inte ar lampligt ar foljande:

Antag att en aktér i en analys kommer fram till att ett visst scenario,
Scenario 1.1, skulle kunna intriffa, men att sannolikheten for detta bedéms
som extremt liten och man pa grund av detta dr beredd att avfirda scena-
riot fran vidare analys. Den risk man |6per om man bara pa grund av detta
avfardar scenariot dr att Scenario 1.1 dr en del av en klass allvarliga scenarier
som innehaller ett antal scenarier, 1.1, 1.2, 1.3 etc. och som sammantaget har

186 Ordet "typ” eller "grupp” kan ocksa anvindas fér att beskriva det faktum att det inte bara finns en mgjlig hindelseutveckling som
stdmmer verens med scenariot i risk- och sarbarhetsanalysen.
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en forhallandevis hég sannolikhet att intraffa och darmed bér beaktas i det
férberedande arbetet. Fér att exemplifiera resonemanget kan terrorattacken
mot World Trade Center den 11 september 2001 anvindas.

Innan attacken ar det sannolikt att scenariot "Tva Boeing 767 kapas med
hjalp av mattknivar efter start fran Logan Airport och flygs in i World Trade
Center vartefter bada byggnaderna kollapsar” hade bedémts ha en mycket
lag sannolikhet att intraffa. Men scenariot tillhér en klass av scenarier som
kan beskrivas "Attack mot byggnader med hjilp av flygplan”, och denna
klass av scenarier borde ha bedémts ha en betydligt hégre sannolikhet att in-
traffa an det férstnimnda scenariot. Risken med att bortse fran ett scenario
enbart med hanvisning till dess laga sannolikhet dr att man da kan missa att
scenariot i sjdlva verket dr en del av en klass scenarier som da ocksa bortses
ifran, men som borde finnas med i en risk- och sarbarhetsanalys. Om man
accepterar att bortse fran scenarier i det férberedande arbetet bara pa grund
av deras laga sannolikheter kan man, i alla fall teoretiskt, bortse fran alla
scenarier. Detta kan man illustrera med hjalp av ytan nedan som ar uppdelad
i atta filt som vart och ett motsvarar ett scenario. Storleken pa filten mot-
svarar sannolikheten att ett specifikt scenario skall uppkomma. Exempelvis
skulle faltet 1.1 kunna motsvara scenariot med de tva flygplanen som kapas
och flygs in World Trade Center. Filt 1.2 skulle kunna motsvara en attack med
ett fordon fyllt med sprangmedel, falt 1.3 skulle kunna motsvara en attack
med insmugglade sprangmedel som apterats pa den barande konstruktio-
nen o.s.v. Det viktiga i resonemanget har ar att i det férberedande arbetet
kan man identifiera hur noggrant beskrivna scenarier som helst (scenarierna
ovan kan delas upp ytterligare). Om man avfardar dem en och en beroende
pa deras laga sannolikhet |6per man risken att helt avfarda vissa typer av
scenarier fran beaktande i det férberedande och férebyggande arbetet trots
att sannolikheten for att ndgot av scenarierna skall intraffa egentligen ar
ganska hog, vilket illustreras av att hela ytan nedan ar stérre dn nagot av de
individuella filten. Hela ytan nedan skulle exempelvis kunna representera
scenariot "En antagonistisk attack mot World Trade Center”.

1.2 1.4 1.6 1.8

11 1.3 1.5 1.7

Anledningen till att en aktér kan hamna i en situation dér i princip alla scena-
rier avfardas som alltfér osannolika hanger ihop med det faktum att nar

man genomfor risk- och sarbarhetsanalyser innebar det anvandandet av en
modell av verkligheten (se féregaende avsnitt) och att det inte finns nagot
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som hindrar att man i den modellen fokuserar pa alltfér detaljerat beskrivna
scenarier. Detta &r visserligen inget problem i sig, problemet uppstar om
man bara beaktar sddana enskilda scenarier och avfirdar dem fran fortsatt
analys enbart pa grund av deras laga sannolikheter. Ett liknande argument
som det ovanstaende framférs av Evans och Verlander'®’. De argumenterar
for att vissa typer av metoder fér att bedéma om risker ar acceptabla innebar
att det gar att "manipulera” resultatet bara genom att anvinda olika model-
ler av verkligheten. Det verkliga systemet ar alltsd detsamma, men genom
att dandra modellen som anviands i analysen kan resultatet av riskvarderingen
andras.

Det &r ocksa virt att notera att om man gér en detaljerad beskrivning av
en mangd scenarier inom en klass, vilket illustreras med figuren ovan, och
fragar experter om hur sannolika de olika scenarierna ar riskerar man att vart
och ett av scenarierna bedéms ha sannolikheten o eller mycket ndra o. Sum-
man av sannolikheten for dessa scenarier kan da vara avsevirt mindre an det
varde som experterna skulle komma fram till om de fick bedéma sannolik-
heten for klassen som helhet. Vidare skapar den nuvarande samhillsutveck-
lingen, som innebar 6kad komplexitet i manga av de system som ar nédvan-
diga for ett fungerande samhille, utmaningar da sannolikheter skall skattas
for olika scenarier. Eftersom exempelvis manga infrastruktursystem blir mer
och mer beroende av varandra &r det svarare att bedéma vilka scenarier som
kan uppkomma vid olika pafrestningar samt hur stor sannolikheten att dessa
scenarier skall intraffa ar. Denna problematik belyses mer i underbilaga 1i
detta arbetspapper.

Ett annat argument for varfér man inte bor bortse fran vissa handelser
enbart pa grund av deras laga sannolikhet att intriffa har att géra med de
konsekvenser som hiandelsen kan ge upphov till. En vanlig princip nir det
galler beslutsfattande i osékra situationer ar att beslutet baseras pa nagon
typ av sammanvégning av sannolikheten och konsekvenserna av olika méjliga
scenarier. Ett exempel pa en metod som féljer denna princip ar sa kallad
kostnads—nyttoanalys dar olika beslutsalternativ virderas baserat pa deras
forvintade ekonomiska konsekvenser.

| det aktuella fallet ar det alltsa inte lampligt att bortse fran en hiandelse
enbart pa grund av dess laga sannolikhet eftersom det dnda kan vara beritti-
gat att beakta handelsen i en fortsatt analys om konsekvenserna pa grund av
handelsen ar tillriackligt stora eller allvarliga. Det bor noteras att detta bygger
pa att man pa nagot satt kan lindra konsekvenserna pa grund av scenariot.
Om man inte kan paverka konsekvenserna med hjilp av férberedelser eller
forebyggande atgirder finns ingen anledning att vidare beakta scenariot.

Det viktiga dr dock att om man inte har analyserat konsekvenserna eller inte

187 Evans, A. W. & Verlander, N. Q., What Is Wrong with Criterion FN-Lines for Judging the Tolerability of Risk, Risk Analysis, Vol. 17,
No. 2 p. 157-168, 1997.
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har utrett vilka mojligheter som man har att paverka konsekvenserna ar det
inte limpligt att bortse fran scenarier. Forst efter en sadan utredning kan
man komma fram till slutsatsen att antingen konsekvenserna var fér sma
for att motivera atgarder med avseende pa det aktuella scenariot eller att de
atgarder som kan genomforas kostar for mycket i férhallande till hur mycket
konsekvenserna av och/eller sannolikheten fér scenariot reduceras som en
foljd av atgarderna.

Ett exempel som illustrerar ovanstaende resonemang dr orkanen Katrina
som drabbade New Orleans 2005. Innan Katrina intréffade genomférdes en
scenariodvning i New Orleans som kallades Purple Crescent Ill. Under den
dvningen anvindes ett (hypotetiskt) scenario vilket innebar en detonation av
en mindre kirnstridsspets. Ovningen kan betraktas som en form av risk- och
sarbarhetsanalys i vilken man analyserade hanteringen av konsekvenserna
av detonationen, och i den analysen konstaterade man att férdamningarna
(som hindrade vatten fran att tranga in i staden) férmodligen skulle brista
pa grund av detonationen. Som ett resultat av detta skulle hanteringen av
katastrofen bli mycket komplicerad eftersom stora delar av New Orleans
skulle bli omgjligt att na for krishanteringsaktérerna under den férsta mana-
den efter detonationen. | den vidare analysen antog man darfér att férdam-
ningarna var intakta'®®. Nir sedan orkanen Katrina intraffade brast fordam-
ningarna, vilket orsakade mycket stora problem vid katastrofhanteringen.
Visserligen brast férdamningarna pa grund av orkanen och inte pa grund av
en detonation av ett kdrnvapen, men de lardomar man kunde ha dragit fran
scenariodvningen hade dven kunnat vara anvidndbara under hanteringen av
orkanens konsekvenser.

Av redogorelsen fér scenariodvningen framgar inte om beslutet att bort-
se fran mojligheten att dammarna skulle brista foregicks av nagon analys av
scenariot eller ej. Oavsett om man genomférde en sadan analys eller ej illus-
trerar detta ett tillfille d& man mycket vl skulle kunnat ha gjort en analys av
konsekvenserna av en mycket allvarlig handelse (att fordamningarna brister)
och funnit att om den intriffar sa finns inga rimliga atgarder som kan sattas
in for att paskynda raddningsarbetet och darmed valde man att inte anvanda
sig av den handelsen i scenariospelet. Detta skulle i sa fall illustrera ett fall
da man bortser fran ett scenario efter en genomférd analys.

Sannolikhet, konsekvens och sarbarhetsreducerande datgdrder

Argumentet ovan gar ocksa att anvanda for att havda att en aktor inte bér
bortse fran ett scenario utan att ha utvirderat sannolikheten fér scenariot.
Detta innebir att dven om konsekvenserna av ett scenario ir férhallandevis

188  Leavitt William, M. & Kiefer John, )., Infrastructure Interdependency and the Creation of a Normal Disaster: The Case of
Hurricane Katrina and the City of New Orleans, Public Works Management & Policy, Vol. 10, No. 4, s. 306-314, 2006.
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sma eller att kostnaderna for en férebyggande eller forberedande atgérd ar
héga bér man inte bortse fran scenariot utan att férst géra en utvirdering
av dess sannolikhet. Anledningen &r att trots de férhallandevis sma konse-
kvenserna eller héga kostnaderna for atgarder kan det om sannolikheten for
scenariot ar tillrdckligt hdg vara berittigat att genomféra atgirder.
Resonemangen som presenterats ovan illustrerar de element som &r
viktiga i beslutssituationer som involverar risker och sarbarheter, d.v.s. san-
nolikheter fér scenarier, deras konsekvenser samt de risk- eller sarbarhetsre-
ducerande atgdrder som kan genomféras. Det ar viktigt att notera att dven
beslutet huruvida en aktér skall avsta fran att genomféra sadana atgarder ar
en beslutssituation av denna typ och bér darmed utvdrderas pa samma sitt.
Férutom de element som redovisats ovan ar det ocksa viktigt att fér varje
mojlig atgdrd utvirdera atgirdens paverkan pa sannolikheterna fér olika
scenarier och/eller dess paverkan pa konsekvenserna av scenarierna. Det
ar denna paverkan, samt atgardens kostnad, som avgér om en viss atgérd
ar lamplig eller ej. En atgérds kostnad skall alltsa jamféras med atgérdens
paverkan pa sannolikheterna och/eller konsekvenserna for olika scenarier,
inte med sannolikheterna och/eller konsekvenserna fér scenarierna innan
atgiarden genomférts. Exempelvis kan det vara frestande att genomféra risk-
och sarbarhetsreducerande atgarder for scenarier som innebar mycket stora
negativa konsekvenser, men om atgardernas paverkan pa konsekvenserna
(eller sannolikheterna) endast dr marginell ar sadana atgarder vanligtvis inte
nagon bra strategi. | stallet bér man da séka efter investeringar som ger en
reduktion av konsekvenserna av olika scenarier, och/eller sannolikheterna for
dem, som star i proportion till investeringens kostnader.

Tidsperspektiv

Ibland framférs argument som innebér att man inte bér férbereda sig pa
sadana hindelser som inte har intriffat (i Sverige) och som darmed bedéms
som mycket osannolika. Problemet med en sadan strategi illustreras till viss
del av diskussionen ovan som rérde hur noggrant ett visst scenario beskrivs,
men det har ocksa att géra med det tidsperspektiv som anvands. Exempelvis
har vi i Sverige inte upplevt en isstorm av den karaktar som drabbade Kana-
da 1998 da nira 1,6 miljoner manniskor blev utan strém'°. Men Sverige har
drabbats av scenariot "Isstorm”. Detta skedde 1921 i vastra Sverige'®° och
eftersom samhillet inte var lika beroende av el och telekommunikation mm.
blev inte konsekvenserna av denna isstorm sa stora som de hade kunnat bli
om motsvarande isstorm skulle intriffa i dag. Alltsa, om scenariot beskrivs i
detalj gar det att havda att det inte har intréffat i Sverige,

189 Fischer, G. & Molin, S., Isstormen i Kanada, Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI), FOI-R--0103- -SE, 2001.
190 Krisberedskapsmyndigheten,Krisberedskap — Sé funkar det, 2006.
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men om det beskrivs pa ett mindre detaljerat sitt gar det att havda att det
visst har intréffat. Sjalvklart dr det sa att olika allvarliga hindelser blir mycket
osannolika om ett kort tidsperspektiv anviands, exempelvis ett eller tva ar.
Det ar dock inte lampligt att basera férebyggande och férberedande aktivi-
teter for allvarliga samhillskriser pa hindelser som férvintas intriffa inom
ett sa kort tidsintervall som ett till tva ar, speciellt inte om man bortser fran
hindelser som 4r osannolika pa ett till tva ars sikt. Som ett exempel kan
stormen Gudrun anvdndas. En storm av den allvarlighetsgraden beriknas
drabba Sverige med ca 8o ars mellanrum'' (berdknat med hjalp av tidigare
intraffade stormar) och om man i det férberedande arbetet anvander en kort
tidshorisont och dessutom bortser fran hiandelser som dr osannolika riskerar
man att bortse fran exempelvis stormar av Gudruns karaktér. Det bér ocksa
noteras att osakerheten gallande skattningar av hur ofta stormar av Gudruns
allvarlighetsgrad kan forvantas uppkomma i framtiden &r stor, men att en
viss 6kning av de kraftigaste vindbyarna ar att vinta'?>.

Generell formaga

En annan aspekt av férberedelsearbete och hindelser med sma sannolikhe-
ter 4r att det inte alltid spelar roll vilken typ av scenario som férberedelser tar
sin utgangspunkt i. Med detta menas att det ar efterstravansvért att ha en sa
kallad generell formdga, vilket i sammanhanget skall tolkas som en férmaga
att agera mot en stor variation av hindelser som kan drabba samhillet. Om
da forberedelserna gérs med utgangspunkt i ett scenario som innebar att en
storm drabbar en del av Sverige eller ett som innebér en stor 6versvimning
kanske inte spelar en avgérande roll fér exempelvis olika aktérers formaga
att leda sin egen verksamhet. Detta innebdr att dven om férberedelserna
gdrs med hjalp av ett specifikt scenario s& kommer den férmaga som paver-
kas vid forberedelserna att vara anvandbar vid en stor mangd andra allvarliga
handelser &@n just det scenario som anvants. Darmed blir det inte lika viktigt
om scenariot i sig skulle visa sig ha en mycket lag sannolikhet att intriffa.

Slutsatser om sannolikhetsskattningar

| detta arbetspapper har tva argument presenterats varfér man vid férbere-
delser infér allvarliga samhallskriser inte bor bortse fran handelser enbart pa
grund av att de bedéms som mycket osannolika. Det férsta argumentet inne-
bar att det ar oldmpligt eftersom det i sa fall finns en risk att alla hindelser

191 Bengtsson, A. & Nilsson, C., Extreme value modelling of storm damage in Swedish forests, Artikel skickad till Natural Hazards
and Earth System Sciences.

192 Miljédepartementet, Sverige infor klimatforindringarna — hot och méjligheter, Klimat- och sarbarhetsutredningen, Statens offentliga
utredningar (SOU) SOU 2007:60.
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bortses ifran. Detta har att géra med att de hindelser som analyseras &r be-
skrivningar av framtida majliga handelseférlopp och om dessa beskrivningar
gors tillrackligt detaljerade kommer sannolikheten for dem att automatiskt
bli mycket liten. Om alltsa en tillrackligt detaljerad beskrivning genomférs
fér manga handelser kan man bortse fran samtliga av dem, trots att sanno-
likheten for att ndgon av handelserna intraffar ar forhallandevis stor.

Det andra argumentet innebar att man inte bér bortse fran handelser en-
bart pa grund av deras laga sannolikhet eftersom konsekvenserna pa grund
av hindelsen kan vara mycket stora och att det trots den laga sannolikheten
da kan vara intressant att beakta hindelsen i det férberedande och férebyg-
gande arbetet.

Tekn. dr.Henrik Johansson

Avdelningen fér brandteknik och riskhantering
Lunds tekniska hogskola
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Underbilaga1  Allvarliga samhillskriser i
dag och i framtiden

| denna bilaga redogdrs for ett antal aspekter av hur allvarliga samhillskriser
uppstar och vilka utmaningar detta innebar fér arbete med risk- och sarbar-
hetsanalyser. Redogérelsen ar inte avsedd att vara fullstandig och den base-
ras till stérsta delen pa tva kunskapsomraden som kallas Olycksutredning
och Riskanalyser f6r kritisk infrastruktur.

Inom omradet Olycksutredning har mycket utveckling skett de senaste
tio aren niar det galler att forsta hur olyckor uppstar. En stor del av denna
forskning ar dven relevant for att férsta uppkomsten av allvarliga samhalls-
kriser. Den traditionella bilden av hur en olycka uppstar brukar illustreras
med ett antal dominobrickor som star uppstallda efter varandra. Nar en av
dessa faller pa en annan bricka inleds en process som slutar med att den
sista brickan i raden faller. Den sista brickan som faller representerar sjilva
olyckan och alla de 6vriga brickorna representerar hindelser som leder fram
till den. | denna modell finns ett antagande om att olyckor uppstar genom
att en rad handelser intriffar (kausalt) efter varandra vilket, om inte handel-
sekedjan bryts, leder till olyckan. Denna olycksmodell indikerar alltsa att om
man pa férhand kan identifiera de handelser som ingar i kedjan av hiandelser
som utléser olyckan och férhindra nagon av dem kan olyckor undvikas. Det
gar ocksa att anvinda modellen d& man utvecklar strategier fér skydd av
olika verksamheter. En sadan strategi ar det sa kallade Djupférsvaret, vilket
innebdar att man i stillet fér att ha ett system fér exempelvis brandskydd har
man ett antal oberoende saddana system. Djupférsvaret bygger pa att vart
och ett av dessa system dr oberoende av varandra och att samtliga system
maste misslyckas med sin uppgift (i det har fallet att slacka branden) fér
att olyckan skall intraffa. Tanken &r alltsa att om systemen ar oberoende av
varandra kommer ett system som inte fungerar (en dominobricka som faller)
inte att paverka de Gvriga systemen.

Djupforsvaret har varit mycket framgangsrikt for att skapa tillforlitliga
tekniska system, exempelvis i karnkraftsverk. Djupforsvarsprincipen och
dominomodellen fér olyckor har dock pa senare tid utsatts fér en del kritik
som i korthet bygger pa att nar system blir fér komplexa 4r djupférsvarsprin-
cipen inte tillrdcklig. En av foretrddarna for den kritiken dr Charles Perrow
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som i sin bok Normal Accidents': argumenterar for att i komplexa system
sker interaktioner mellan olika systemdelar pa oférutsedda vis och att dessa
interaktioner dr en starkt bidragande orsak till manga katastrofer. Vidare
menar Perrow att dven sikerhetssystem kan vara med och bidra till att kata-
strofer uppkommer i sddana system och att det dr komplexiteten i sig som
"orsakar” olyckorna och att man darmed bor betrakta dem som "normala”

i komplexa system. Ett tydligt exempel pa en katastrof (eller atminstone en
hindelse som var mycket nira en katastrof) orsakad av ett komplext system
ir olyckan i kdrnkraftverket Three Mile Island 1979. Utan att beskriva olyckan
i detalj kan det konstateras att ett antal fel tillsammans med systemets kom-
plexitet ledde till att operatérerna i karnkraftverket inte forstod vad det var
som hdll pa att hinda under krisens férlopp. | ett sadant lage kan man saga
att operatérerna har en "mental modell” av kdrnkraftverket som inte stim-
mer dverens med verkligheten. Exempelvis fanns det en ventil i kdrnkraftver-
ket som skulle vara stingd (operatérerna trodde att den var stingd), men
som i sjdlva verket inte var det, vilket bidrog till att olyckan blev sa allvarlig
som den blev. Tva och en halv timme efter att krisen i kirnkraftsverket bérjat
byttes operatérerna ut och i samband med detta uppticktes att ventilen fak-
tiskt var 6ppen. Da hade den stora skadan redan skett och krisen var langt
ifran 6ver, men om ventilen hade varit 6ppen i ytterligare 30 minuter hade
det troligtvis intraffat en hirdsmalta som inneburit att radioaktivt material
kommit ut'e4,

Hanteringen av Three Mile Island-olyckan och manga andra olyckor i
komplexa system blir mer och mer relevant fér samhillet som helhet, d.v.s.
inte bara for férhallandevis "isolerade system” som ett kdrnkraftverk, en
firja eller en processindustri. Anledningen till detta 4r en tydlig tendens som
innebdr att den infrastruktur som samhdillet 4r beroende av for att fungera,
exempelvis elférsérjning, vatten och avlopp, telekommunikation, betalsys-
tem etc. blir mer och mer komplex och sammankopplad, vilket skapar sa kal-
lade "system av system”%. | ett sadant system av system blir de iakttagelser
rérande katastrofer i komplexa system som redovisats ovan relevanta inte
bara i ett férhallandevis avgrinsat system som exempelvis en processindu-
stri och dess omedelbara narhet utan i stora delar av samhillet.

Infrastruktursystemen blir inte bara mer ihopkopplade och komplexa,
konsekvenserna i termer av antal manniskor som paverkas vid fel i dem blir
ocksa fler och fler. Fér 50 ar sedan hade konsekvenserna av exempelvis ett
avbrott i elférsérjningen i hela landet troligtvis blivit mycket mindre &n det
hade blivit i dag, helt enkelt eftersom samhallet ar mer beroende av el

193 Perrow, C., Normal Accidents, Princeton University Press, Princeton, 1999.

194 Perrow, C., Normal Accidents, Princeton University Press, Princeton, 1999.

195 Little, R.G., Toward more robust infrastructure: observations on improving the resilience and reliability of critical systems, in
System Sciences, 2003. Proceedings of the 36th Annual Hawaii International Conference on System Sciences, 2003.
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i dag dn det var for 50 ar sedan. Denna utveckling bidrar till att framtidens
katastrofer troligtvis kommer att innebéra stérre konsekvenser, exempelvis

i termer av antalet paverkade ménniskor. En annan utveckling inom detta
omrade, som har betydelse for hantering av katastrofer och vid arbete med
risk- och sarbarhetsanalyser, dr att viktiga infrastruktursystem tidigare varit
dgda och drivna av en aktér (eller ett fatal), ofta staten, men pa senare tid
har en férandring intriffat som innebér att fler aktérer ,ofta privata, driver
infrastruktursystemen. De Bruijne och van Eeteren uttrycker detta som
”....while Cls [kritiska infrastrukturer] have become more complex and inter-
connected, the management of these Cls have become increasingly institu-
tionally fragmented”?®. Tendensen att olika typer av infrastruktursystem blir
mer beroende av varandra, och att driften av dem blir mer fragmenterad, kan
vara problematisk vid hanteringen av en kris. Risken &r att det dr svart for ak-
térerna att fa en korrekt uppfattning om tillstandet i hela systemet, d.v.s. alla
system som sitter ihop, vilket kan jaimféras med problematiken som beskrivs
i samband med Three Mile Island-olyckan ovan. Sjalva hanteringsfasen ar
dock inte huvudfokus i detta arbetspapper, varfér denna problematik inte
behandlas ndrmare har. Vad som daremot ar intressant i detta sammanhang
ar att samma faktorer som kan géra sjélva hanteringen av kriser problema-
tisk (6kade beroenden och fragmenterad drift) ocksa kan géra arbeten med
risk- och sarbarhetsanalys svarare. Eftersom det finns méanga aktérer invol-
verade i driften av infrastruktursystem &r det inte sakert att det finns nagon
av dem som har en fullstindig beskrivning av hur systemet som helhet ser
ut. | och med detta kan heller ingen av akt6érerna géra risk- och sarbarhets-
analyser som innefattar hela systemet utan kanske bara fér en begrinsad del
av systemet. | en sddan situation kan det vara mycket svart att bedéma hur
sannolika olika scenarier som kan intraffa ar.

Den utveckling som kort beskrivits ovan stéller hoga krav pa anvandning
av risk- och sarbarhetsanalys i det férberedande och férebyggande arbetet.
Sammanfattningsvis kan det konstateras att nagra av de faktorer som i stor
utstrackning paverkar anviandningen av risk- och sarbarhetsanalyser i den
aktuella kontexten ar:

« De system (inklusive sociala system) som samhillet ar beroende av
tenderar att bli mer komplexa och sammanlidnkade med varandra.

« Driften av sadana system gar fran att ha varit centraliserad och
kontrollerad av en aktér (i manga fall staten) till att bli distribuerad

och kontrollerad av flera aktérer.

« De potentiella konsekvenserna pa grund av olika scenarier i olika
infrastruktursystem okar i och med att samhallet blir mer och mer
beroende av dem.

196 de Bruijne, M. & van Eeten, M., Systems that Should Have Failed: Critical Infrastructure Protection in an Institutionally
Fragmented Environment, Journal of Contingencies and Crisis Management, Vol. 15, No. 1, s. 18--29, 2007.
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« | komplexa system tenderar olyckor och katastrofer att uppsta just pa
grund av sjilva komplexiteten och att olika aktérer har svart att 6ver-
blicka konsekvenserna av sina handlingar.

+ Risk- och sarbarhetsanalyser blir svarare att genomféra da flera aktérer
kan paverka ett systems tillstdnd och da ingen av aktérerna har en hel-
hetsbild av hur systemet ser ut.

| en kontext priglad av dessa faktorer ar det inte latt att skatta vare sig san-
nolikheten eller konsekvenserna av olika hiandelser, sarskilt inte utan ett
systematiskt tillvagagangssatt. Det dr dock av yttersta vikt att gora just den
typen av skattningar i risk- och sarbarhetsanalyser fér att kunna producera
ett adekvat beslutsunderlag som kan ligga till grund fér beslut om huru-
vida investeringar i risk- och sarbarhetsreducerande atgéarder skall ske. Det
ir ocksa av yttersta vikt att risk- och sarbarhetsanalyser genomférs dir ett
helhetsperspektiv efterstrivas, d.v.s. ett perspektiv dar beroenden mellan
olika system identifieras och analyseras explicit. Med sadana analyser 6kar
mojligheten att hantera nagra av de utmaningar som 6kad komplexitet i
olika tekniska och sociala system innebar fér anviandning av risk- och sarbar-
hetsanalyser.

Tekn. dr. Henrik Johansson

Avdelningen for brandteknik och riskhantering
Lunds tekniska hégskola
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Underbilaga 2  Beslut rérande
investeringar i risk- och
sarbarhetsreducerande
atgarder

| den hir bilagan diskuteras beslutsfattande rérande investeringar i risk- och
sarbarhetsreducerande atgirder som sker i den férberedande och férebyg-
gande fasen av krishanteringsprocessen. Vanligtvis handlar sadana beslut
om att férbattra en eller flera aktérers férmaga att hantera en kris eller att pa
annat sitt reducera sannolikheten fér och/eller konsekvenserna av en kris.
Gemensamt fér denna typ av beslut, oavsett vilken typ av investering det
giller eller i vilken fas den genomférs, ar att beslutet syftar till att reducera
sannolikheten fér och/eller konsekvenserna av olika o6nskade scenarier.

Syftet med denna bilaga ir att belysa en del svarigheter i siddana besluts-
situationer och att presentera ett forslag till arbetsgang nar den har typen
av investeringsbeslut skall fattas. Diskussionen fokuserar pa beslut som
involverar atgidrder avsedda att reducera sannolikheten fér och/eller konse-
kvenserna av allvarliga samhdillskriser. Detta innebir att diskussionen inte rér
sa kallade "vardagsolyckor” (exempelvis fallolyckor). Principiellt sett 4r det
inget som hindrar att sddana olyckor behandlas pa samma sitt som foreslas
har. Nar det galler denna typ av olyckor finns dock férhallandevis gott om
tillforlitlig information att fa rérande olika atgarders effektivitet, vilket gor att
beslutssituationen vanligtvis ar férenad med mindre osékerhet och beslutet
kan ocksa littare foljas upp. Exempel pa hur sadant arbete kan g till finns i
Raddningsverkets rapport "Har skyddet 6kat? — Uppféljning och utvidrdering
pa lokal niva™”. Nar det giller handelser som kan leda till allvarliga sam-
hallskriser finns vanligtvis inte lika tillférlitlig information om atgérders effek-
ter, och inte heller kan uppféljning av atgirdernas effektivitet ske pa samma
satt som for olyckor som intriffar oftare.

For att kunna fatta ett vdl underbyggt beslut om investeringar i den
aktuella kontexten maste beslutsfattaren ha ett beslutsunderlag. Hur detta
underlag ar utformat paverkar i stor utstrickning den arbetsgang som kan
tillimpas vid beslutsfattandet och darfor presenteras har en rekommenda-
tion for hur ett sddant underlag kan utformas.

197 Lago, U. & Piitsep, M., Har skyddet 6kat? — Uppfélining och utviirdering pd lokal niva, ISBN: 91-7253-313-7, Raddningsverket, 2007.

Regeringen och krisen 123 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

124

Beslutsunderlag for investeringar i risk- och
sdrbarhetsreducerande datgdrder

Nar det géller investeringar i risk- och sarbarhetsreducerande atgérder
innebar den effekt som man 6nskar dstadkomma med hjilp av investeringen
att minska sannolikheten fér olika scenarier och/eller minska konsekven-
serna pa grund av dessa scenarier. Det rér sig alltsd om en férandring av ett
system pa nagot sitt. Det dr denna férdndring som i beslutet skall virderas
och jamféras med de kostnader som investeringen medfér (se dven diskus-
sionen i avsnittet ”"Sannolikhet, konsekvens och sarbarhetsreducerande
atgarder”).

For att beskriva fordndringen av ett systems risk och sarbarhet kan man
utga fran en beskrivning av nuldget i systemet, d.v.s. hur stor risken och
sarbarheten ar i systemet i dagslaget. Detta kan lampligen géras genom en
risk- och sarbarhetsanalys. Nar en sadan analys produceras ar det viktigt att
den risk som skall paverkas av investeringen beskrivs i termer av de mal som
giller for beslutet. Exempelvis kan ett mal vara att minska risken att miannis-
kor omkommer i en viss typ av katastrof, men det kan ocks4 vara att minska
risken fér avbrott i viktiga samhillsfunktioner. Det centrala &r att risk- och
sarbarhetsanalysen identifierar de scenarier som kan leda till oénskade kon-
sekvenser, samt att dessa konsekvenser redovisas i form av de olika malen
(exempelvis antal personer som drabbas da ett specifikt scenario intraffar).

Tva anledningar till att det &r viktigt att vara tydlig med malen i en risk-
och sarbarhetsanalys i den har kontexten ar att dessa analyser skall kunna
anvindas vid beslut och att effekterna av beslutet skall vara méjliga att utvar-
dera. Den forsta anledningen har att géra med att i en beslutssituation finns
alltid varderingar med som ett viktigt element, och om dessa dndras kan
det basta beslutsalternativet dndras. Darfér ar det viktigt att tydligt redovisa
dessa. Att effekten av olika beslut skall vara mdjlig att utvéardera innebar tva
saker: dels att effekten nar beslutet val dr fattat skall kunna utvirderas, dels
att effekten av beslutet skall kunna utvirderas innan det ir fattat. | det har
sammanhanget dr den sista typen av utvardering viktigast eftersom det ar
den som ligger till grund fér beslutet.

Ett satt att astadkomma en tydlig koppling mellan malen och risk- och
sarbarhetsanalysen, samt att dven géra det mojligt att utvardera effekterna av
olika investeringar i risk- och sarbarhetsreducerande atgarder, ar att anvanda
en lamplig definition av risk och sarbarhet. Hur risk och sarbarhet definieras
ar avgérande fér utformningen av en risk- och sarbarhetsanalys och i det hir
sammanhanget ir det darfor en férdel att anvdnda en definition som ocksa ar
lamplig for beslutsfattande. En sadan definition har foreslagits fér begreppet
risk's®, vilket innebdr att i en riskanalys skall tre fragor besvaras™:

198 Kaplan, S. and Garrick, B. )., On the quantitative definition of risk, Risk Analysis, Vol. 1, No. 1, p. ~ 11-27, 1981.
199 Mer information om hur detta kan ske i praktiken finns beskrivet i:

Johansson, H. & Jénsson, H., Metoder for risk- och sarbarhetsanalys fran ett systemperspektiv,

Rapport 1010, LUCRAM, Lunds universitet, Lund, 2007.
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« Vad kan hinda?
« Hur sannolikt dr det?
« Vad blir konsekvenserna?

Kopplingen mellan malet med ett beslut om risk- och sarbarhetsreducerande
atgirder och en analys som genomférts med ovanstaende definition av risk
sker genom att malen styr hur fragan "Vad blir konsekvenserna?” skall besva-
ras. Om malet &r att 6ka tillgéngligheten av en viss teknisk infrastruktur vid
stérningar och kriser skall konsekvenserna métas just i form av hur tillgang-
ligheten paverkas om de olika scenarierna som identifierats intréffar.

Férutom en risk- och sarbarhetsanalys, d.v.s. en nulagesbeskrivning, fér
det system som avses skall beslutsunderlaget ocksa innehalla beskrivningar
av de alternativ for risk- och sarbarhetsreduktion som finns att valja mel-
lan. Ofta &r det inte sjalvklart hur de olika alternativen paverkar systemet
och framfér allt inte hur de paverkar de faktorer som ir relevanta fér malen
med beslutet. Det ar darfér viktigt att det i en risk- och sarbarhetsanalys
som svarar pa ovanstdende fragor ocksa framgar hur det system som avses
ser ut. Fér den som gér analysen &r detta formodligen sjélvklart, men det
ar inte alltid sjalvklart for andra personer som skall anvanda analysen som
beslutsunderlag. For att 6ka méjligheten fér sidana personer att férsta och
ta stéllning till rimligheten i analysen bér de forandringar som féreslas i
systemet beskrivas med hjilp av en systemmodell. | detta avseende finns det
stora likheter med vad som i andra sammanhang kallas "verksamhetslogik”
och "effektutvardering”z>°. Framfér allt handlar likheterna om att metoderna
"... tydliggdr tinkta samband mellan insatta resurser och genomférda aktivi-
teter samt prestationer och effekter...”2'. Att explicit beskriva hur en specifik
atgird dndrar systemet, och hur denna dndring ger upphov till en férandring
av de faktorer som ar relevanta fér malen med beslutet, dr i komplexa system
ofta nédvindigt for att visa varfor den 6nskade effekten férvintas uppsta pa
grund av atgérden.

Férutom att beskriva hur de olika beslutsalternativen paverkar systemet
maste ocksa en redogdrelse for alternativens kostnader, eventuella nackdelar
och férdelar (som inte har att géra med den férvantade riskreduktionen att
gora) beskrivas. Vissa beslutsalternativ kan ocksé innebara att flexibiliteten
infér framtida beslut minskar eller 6kar, d.v.s. att det aktuella beslutet inte
bara innebir de fér- och nackdelar som redovisats i den aktuella analysen
utan att det ocksa signifikant paverkar framtida beslutsmajligheter. Detta bor
da ocksa redovisas i samband med beskrivningen av alternativen.

200 Se exempelvis:
Ekonomistyrningsverket, Effektutvérdering — Att vilja uppligg, ESV 2006:8, 2006.
Ekonomistyrningsverket, Verksamhetslogik — Ger éverblick, dstadkommer delaktighet och skapar férstéelse, ESV 2001:16, 2001.
Ekonomistyrningsverket, Resultatindikatorer — En idéskrift, ESV 2007:32, 2007.

201 Ekonomistyrningsverket, Verksamhetslogik — Ger éverblick, dstadkommer delaktighet och skapar férstéelse, ESV 2001:16, 2001.
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Forslag pa arbetsgang vid beslutsfattande rérande investeringar i
risk- och sdrbarhetsreducerande dtgdrder

Da beslut skall fattas om vilka risk- och sarbarhetsreducerande atgarder som
skall genomféras ar det sannolikt att beslutsfattaren har att ta stéllning till
ett antal férslag som troligtvis inte alla kommer fran samma aktér (en aktér
kan i det har sammanhanget vara exempelvis en myndighet). | sadana fall ar
det extra viktigt att akt6rerna féljer de rekommendationer rérande besluts-
underlaget som presenterats ovan eftersom det ger beslutsfattaren stérre
mojlighet att analysera och jimféra férslagen @n om rekommendationerna
inte fljs och beslutsunderlagen har olika struktur.

Det forsta beslutsfattaren bor géra ar att stélla sig fragan om vilka mal
som skall galla for investeringsbesluten. Exempelvis kan man pa en 6vergri-
pande niva anvinda de tre sikerhetsmal som féreslagits av Férsvarsdeparte-
mentet>2. Dessa mal kan dock behéva konkretiseras for att kunna anvindas
praktiskt. Nar malen med beslutet 4r bestamda bor alla investeringsférslag
som man har att ta stillning till analyseras med avseende pa om de behand-
lar de mal som skall gilla for beslutet. Om nagra av férslagen inte gér det
bor det undersékas om detta beror pa att investeringen i sig inte har nagon
paverkan pa malet eller om det beror pa nagot annat. Om vissa mal inte
finns med i beslutsunderlaget och det visar sig att investeringen kan ténkas
paverka dessa mal bor den aktér som tagit fram beslutsunderlaget uppma-
nas att komplettera detta.

For att underlatta jamférelse av de olika investeringsférslagen bor be-
slutsfattaren sedan sammanstilla en lista som innehaller ett antal nyckeltal
for samtliga investeringsférslag, exempelvis deras kostnader, hur sannolikt
det 4r med situationer da investeringen faktiskt gor nytta, hur stor nytta
den gor i dessa lagen o.s.v. Dessutom boér de scenarier som investeringen
bedéms paverka, deras sannolikheter och konsekvenser redovisas.

Det sista som beslutsfattaren har att gora 4r att med hjalp av nyckeltalen
och redovisningarna av scenarierna ta stillning till de olika investeringsfor-
slagen. Detta kan goras pa olika satt. Exempelvis kan formella beslutsana-
lysmetoder anvédndas for att vaga kostnaderna mot nyttorna med de olika
alternativen®, men det ar sannolikt att beslutsfattaren kan gora tillriackliga
analyser bara med hjilp av en sammanfattande lista med nyckeltal och de
ursprungliga analyserna fran de olika aktorerna.

Ett problem som finns i dag och som férmodligen kommer att bli mer
patagligt i framtiden har att géra med den 6kande komplexiteten i olika typer
av system som &r relevanta for krishantering. Denna problematik berérs i
underbilaga 1, och ett satt att férséka minska dessa problem i det har

202 Férsvarsdepartementet, En strategi for Sveriges scikerhet — Forsvarsberedningens forslag till reformer, Ds 2006:1.
203 Se exempelvis: Keeney, R.L. & Raiffa, H., Decisions with Multiple Objectives: Preferences and Value Tradeoffs, John Wiley & Sons,
New York, 1976.
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sammanhanget dr att aktérerna i sina risk- och sarbarhetsanalyser explicit
redovisar de beroenden som finns mellan deras egna system och andra
aktorers. Helst bér de ocksa utreda effekterna av dessa beroenden i sina risk-
och sarbarhetsanalyser, exempelvis genom att samarbeta vid analys av vissa
scenarier. Information om sadana beroenden skulle ge beslutsfattaren stérre
mojligheter att bedéma var olika risk- och sarbarhetsreducerande atgarder
bér genomforas.

Sammanfattningsvis bor ett beslutsunderlag for investeringar i risk- och
sarbarhetsreducerande atgérder i den aktuella kontexten besta av féljande:

« En nulagesbeskrivning av det aktuella systemet i form av en risk- och
sarbarhetsanalys av den typ som har beskrivits ovan.

+  En beskrivning av samtliga investeringsférslag, inklusive deras
kostnader, eventuella férdelar och nackdelar. | dessa beskrivningar bor
redovisas hur investeringen paverkar det aktuella systemet och hur detta
i sin tur paverkar sannolikheten for och/eller konsekvenserna av olika
scenarier, d.v.s. den férvintade riskreduktionen.

En beslutsfattare som har att ta stallning till ett antal sadana foérslag kan
sedan tillimpa féljande steg for att kunna fatta beslut om rérande investe-
ringarna:

« Undersck om samtliga mal som finns med beslutet 4r analyserade i
beslutsunderlaget. Om detta inte &r fallet kan sadana beslutsunderlag
behéva kompletteras.

« Sammanstill en lista med investeringarnas kostnader samt ett antal
nyckeltal. Inkludera dven en beskrivning av de scenarier som investe-
ringen bedéms paverka samt deras sannolikheter och konsekvenser.

« Med utgangspunkt i dessa nyckeltal, scenarier, sannolikheter och
konsekvenser bor beslutsfattaren kunna géra en bedémning av om
den effekt som beskrivs i beslutsunderlaget (i termer av sannolikhets-
och konsekvensreduktion) dr rimlig och i sa fall om den motiverar
kostnaderna for atgarden.

+ Vid behov kan formella beslutsanalysmetoder anvindas fér att avgéra
vilka beslutsalternativ som bér viljas. Raden for utformning av besluts-
underlag som presenterats ovan innebir att underlaget ar lampligt for
sadan typ av analys.

Tekn. dr. Henrik Johansson

Avdelningen fér brandteknik och riskhantering
Lunds tekniska hoégskola
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Bilaga 3 Sammandrag av regeringens
atgarder

Sammandrag av regeringens atgarder med anledning av
Riksrevisionens granskningar

| kapitel 3 i rapporten om regeringens styrning av krisberedskapen redovisas
bland annat Riksrevisionens bedémningar i fyra granskningar under ar 2007
av krisberedskapen. Dessutom redovisas vilka atgirder regeringen vidtagit
under aren 2000 till 2008. Denna redovisning beh6ver emellertid komplette-
ras med de atgarder som regeringen hunnit géra med anledning av patalade
brister fran granskningarna. Fragan ar i vilken utstrackning som regeringen
forsoker atgarda de svagheter i krisberedskapen som granskningarna redo-
visat. Nagra atgarder fran granskningar som publicerats under ar 2008 finns
av naturliga skil inte med i detta sammandrag.

Beredskap for karnkraftsolyckor

Riksrevisionen har granskat om ansvariga myndigheter sikerstiller en

god beredskap for att hantera konsekvenser av olyckor i svenska karnkraft-
verk. Riksrevisionens samlade bedémning var att ansvariga myndigheter inte
i alla delar har sikerstillt en god beredskap f6r att hantera konsekvenserna
av en olycka i ett svenskt kiarnkraftverk.

Riksrevisionen bedémde att myndigheternas operativa férmaga att
hantera de akuta insatserna under en kirnkraftsolycka i huvudsak var god
men att det fanns vissa brister. Riksrevisionen bedémde att myndigheternas
operativa férmaga att hantera de langsiktiga konsekvenserna efter en karn-
kraftsolycka var mycket bristfillig.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen inte féljde upp beredska-
pen for kdrnkraftsolyckor och att det aldrig gjorts en oberoende och samlad
bedémning av den samlade férmagan att hantera en kirnkraftsolycka.
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De viktigaste rekommendationerna till regeringen var:

« Regeringen borde sla fast att de myndigheter som har ett ansvar inom
beredskapen for kdrnkraftsolyckor ocksé behandlar denna inom ramen
for den risk- och sarbarhetsanalys de ska géra varje ar.

« Regeringen borde 6verviga att lata skdrpa bestimmelserna om myndig-
heternas skyldighet att delta i riddningsinsatser och planliggning och
6vning av dessa.

« Regeringen borde ge Raddningsverket i uppdrag att tillsammans med
lansstyrelserna i Uppsala, Kalmar, Skane och Hallands lan inom ramen
for pagaende inriktningsprojekt for ar 2015 inventera behov och limna
forslag till atgarder i fraga om anskaffning, utbildning och 6vning.
Saneringsfragan och andra behov av langsiktiga insatser bor sarskilt
uppmirksammas.

« Regeringen borde inleda en samlad, systematisk uppféljning av bered-
skapen for kdrnkraftsolyckor foér att kunna fa ett samlat underlag for
styrning av beredskapen. Regeringen bér ocksa se till att det genomférs
en aterkommande och oberoende utvirdering av beredskapen for kdrn-
kraftsolyckor.

« Regeringen borde 6verviga att starka Raddningsverkets tillsyn, exem-
pelvis genom att ge Raddningsverket majlighet att utfirda sanktioner
mot lansstyrelserna.

Riksdagens behandling

Férsvarsutskottet behandlade i betdnkande 2007/08:F6U4 Riksrevisionens
styrelses framstillning till riksdagen angdende beredskapen fér karnkraftso-
lyckor. Utskottet féreslog att riksdagen tillkdnnagav for regeringen som sin
mening att regeringen maste vidta atgirder vad giller dels den akuta fasen
under en karnkraftsolycka, dels de langsiktiga konsekvenserna av en sadan
olycka, dels redovisa for riksdagen vilka atgdrder som vidtagits och om nagra
ytterligare atgédrder behovs fran riksdagens sida. Kammaren beslutade den
19 december 2007 att bifalla utskottets forslag.

Regeringens behandling

Regeringen redovisade i budgetpropositionen fér 2008 vad man gjort i
fragan. Ett arbete hade pabdrjats inom regeringskansliet och vid berérda
myndigheter fér att omhinderta de rekommendationer som Riksrevisionen
lamnat i sin granskning av beredskapen for karnkraftsolyckor. Regeringen
avsag att redovisa detta arbete i enlighet med riktlinjerna for regeringens
redovisning till riksdagen med anledning av Riksrevisionens iakttagelser.
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Regeringen hade dock redan gett Statens stralskyddsinstitut (SSI) i uppdrag
att i samrad med Raddningsverket och berérda lansstyrelser [imna under-
lag om de faktiska kostnader som Riddningsverket och lansstyrelserna har
for beredskap for karnkraftsolyckor. Den planerade sammanliaggningen av
SSI och Statens karnkraftinspektion férvintas medféra samordningsvinster
inom flera omraden, déribland beredskapen foér en kédrnteknisk olycka. Med
anledning av Riksrevisionens granskning hade en skriftlig fraga lamnats till
miljoministern. Férsvarsministern svarade att rapporten limnar ett viktigt
bidrag till arbetet med att frimja svensk karnsékerhet och att rekommen-
dationerna kommer att omhéndertas av Regeringskansliet och beredas pa
sedvanligt sitt.

Av vara intervjuer med Forsvarsdepartementet och Miljodepartementet
framgick att regeringen bereder Riksrevisionens rapport om kérnkraftsbered-
skap. Regeringen kommer, enligt Férsvarsdepartementet, att hantera rekom-
mendationerna pa lite olika satt. Regeringen hade gett Stralskyddsinstitutet
i uppdrag att i samrad med Raddningsverket och berérda lansstyrelser
lamna underlag om de faktiska kostnader som Raddningsverket och lans-
styrelserna har for beredskap fér karnkraftsolyckor. SSI redovisade uppdraget
till Miljodepartementet i oktober 2007.2°4 Flera rekommendationer skulle
enligt uppgift hanteras i den krisberedskapsproposition som ska vara firdig
i mars 2008. Det giller exempelvis rekommendationerna om hanteringen
av karnkraftsberedskap i myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser,
bestimmelser fér myndigheters deltagande i raiddningsinsatser, om infor-
mationssambandet mellan Regeringskansliet och ansvariga myndigheter
samt Regeringskansliets deltagande i dvningar. Aven rekommendationen att
regeringen bor inleda en samlad och systematisk uppféljning av karnkrafts-
beredskapen skulle enligt Férsvarsdepartementet tas upp i den kommande
propositionen. Nar det géller Raddningsverkets tillsyn kommer detta even-
tuellt att hanteras genom ett uppdrag i regleringsbrevet infér sammanslag-
ningen av Raddningsverket och Krisberedskapsmyndigheten. Enligt Férsvars-
departementet kommer regeringen inte att géra nagra sarskilda atgarder vad
giller den langsiktiga fasen (sanering med mera).

Sikerheten vid vattenkraftsdammar

Riksrevisionen har granskat de statliga insatserna for dammsakerhet.
Granskningen avser i forsta hand de cirka 200 vattenkraftsdammar for vilka
ett eventuellt dammbrott skulle medféra mycket svara konsekvenser.

Det konstaterades brister i sakerheten vid vattenkraftsdammarna.
Vattenkraftsforetagens arbete med riskbedémningar var till exempel inte

204 Statens stralskyddsinstitut 2007/2176/002, Redovisning av uppdrag: Faktiska kostnader for kiirnenergiberedskapen under aren
2004 — 2006 samt férslag till beredskapsavgifter for aren 2008-2010.
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tillrackligt utvecklat. Vidare hade Svenska kraftnat inte tagit stéllning till hur
tillsynen borde utvecklas och férindras med anledning av att lansstyrelserna
i sin tillsyn inte upptédcker vasentliga brister i dammagarnas egenkontroll.

Begreppet dammsakerhet ar centralt for statliga insatser som syftar till
att astadkomma sakra kraftverksdammar. Men begreppet preciserades inte
i nagon forfattning. Detta férsvarade mojligheten for lansstyrelserna och
Svenska kraftnat att stalla krav pa nivan och omfattningen av dammégarnas
egenkontroll.

Riksrevisionen konstaterade ocksa att lansstyrelsernas tillsyn inte lyckats
identifiera vasentliga brister som framkommit da utldndska experter gran-
skat svensk dammsakerhet. Den form som prévades innebar att tillsynen
genomférdes som expertgranskningar i dammaégarnas regi. Riksrevisio-
nen anser att expertgranskningar i denna form ger lansstyrelserna mycket
begrinsade mojligheter att pa ett avgérande sitt paverka inriktningen och
upplagget av granskningarna.

De viktigaste rekommendationerna till regeringen var:

Riksrevisionen rekommenderade regeringen att ta initiativ till en éversyn

av de statliga insatserna fér dammsékerhet. En sadan 6versyn borde préva
om nuvarande system fér dammsikerhet, som i hég utstrackning vilar pa
att dammagarna sjilva preciserar nivan pa och omfattningen av dammsa-
kerhetsarbetet, svarade mot de krav pa sikerhet som samhillet stiller i dag.
Oversynen borde préva samhiillets behov av att tydligare reglera damma-
garnas egenkontroll. Vidare bér 6versynen préva tillsynsviagledningens och
tillsynens omfattning, organisation och krav pa kompetens. Ytterligare en
fraga som bor belysas i dversynen giller hur tillsynen ska finansieras.

Regeringens behandling

| budgetpropositionen fér 2008 angav regeringen att den kommer att éver-
vaga Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer. Regeringen hade
for avsikt att darefter aterkomma till riksdagen om lampliga atgarder inom
det aktuella omradet.

Under var uppféljning i mars 2008 framkom att regeringen i reglerings-
brevet lamnat uppdrag till den ansvariga myndigheten Svenska kraftnat.
Uppdraget var att géra en 6versyn av de statliga insatserna fér dammséker-
heten i enlighet med Riksrevisionens rekommendationer.

Landets lansstyrelser hade uppmarksammat granskningsrapporten
och linsraden vid de berérda lansstyrelserna (dock inte alla) hade tagit ett
samlat initiativ i fragan. En lansstyrelsegemensam arbetsgrupp har bildats
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och gruppen kommer att arbeta tillsammans med féretradare for Svenska
kraftnat. Gruppen har redan konstaterat att arbetet fér en effektivare damm-
sakerhetstillsyn innefattar ett antal fragestiliningar som maste utvecklas.
Lansstyrelserna hade ocksa infér budgetpropositionen 2008 uppmarksam-
mat Finansdepartementet pa resursbehovet vad giller bland annat dammsi-
kerheten.

Statens insatser for att hantera omfattande elavbrott

Riksrevisionen har granskat delar av underlaget fér dimensioneringen av
det svenska stamnitet for eloverféring samt statens férmaga att hantera ett
omfattande elavbrott.

Sammantaget bedémde Riksrevisionen att ansvarsférdelning och befo-
genheter i huvudsak ar utformade sa att de skapar en nédviandig forutsatt-
ning for att omfattande elavbrott ska kunna hanteras pa ett &ndamalsenligt
satt. Riksrevisionen fann emellertid att regeringen inte stéllde tydliga krav pa
Svenska kraftnit avseende myndighetens férmaga att férebygga och hantera
omfattande elavbrott. Svenska kraftnits underlag for att bedéma de sam-
hallsekonomiska kostnaderna fér omfattande elavbrott var enligt Riksrevi-
sionens bedémning bristfalligt. Darmed saknar regeringen ocksa underlag
for att kunna bedéma om dimensioneringen ar rimlig i férhallande till de
kostnader som sambhaillet kan drabbas av i hindelse av svarare pafrestningar
an vad dimensioneringen klarar. Sammantaget bedémde Riksrevisionen att
regeringens mal och krav &r otydliga avseende samhillets formaga att fre-
bygga och hantera omfattande elavbrott pa stamnatsniva.

Granskningen visade enligt Riksrevisionen att det saknas en redovisad,
samlad bild av risker och sarbarheter relaterade till omfattande elavbrott.
Regeringen har inte heller efterfragat en sarskild sadan samlad analys. Riks-
revisionen ansag att detta leder till att regeringen och berérda myndigheter
saknar ett tillrackligt underlag for att foresla och vidta atgarder for att minska
riskerna for ett omfattande avbrott. Sammantaget bedémde Riksrevisionen
att ansvariga myndigheter inte har genomfort risk- och sarbarhetsanalyser
som ger férutsittningar for en god férmaga fér samhallet att forebygga och
hantera omfattande elavbrott.

Granskningen visade att det 4r svart att bedéma om det finns tillrackliga
och tillgangliga resurser for reparationer och transporter vid ett avbrott som
innebar skadade anlaggningar, till exempel efter en viaderhandelse. Svenska
kraftnit saknar en analys av vilka resurser som skulle behévas vid olika ska-
descenarier, enligt Riksrevisionen. Sammantaget bedémde Riksrevisionen att
det finns en viss, men bristfillig, fdrmaga att operativt hantera omfattande
elavbrott, men bedémningen varierade beroende pa vilka handelser det géller.
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Riksrevisionen bedémde att de brister som framkommit i granskningen
av den operativa hanteringen av ett omfattande elavbrott riskerar att leda till
att aterstallandet av elsystemet tar lang tid.

De viktigaste rekommendationerna till regeringen var:

Regeringen borde utreda Svenska kraftnats férhallande till och befogenheter
gentemot branschen vid sarskilt svara pafrestningar i elsystemet. Detta avser
pa vilka grunder regeringen bor kunna ge Svenska kraftnat uppgifter och
befogenhet att planera, leda och samordna elférsérjningens resurser.

Regeringen borde se till att det tas fram ett underlag s att regeringen
sjalv kan bedéma om stamnitets dimensionering ar rimlig i férhallande till
de kostnader som samhillet kan drabbas av i hindelse av svara pafrestning-
ar.

Regeringen borde stilla tydligare krav pa myndigheternas redovisning
av operativ férmaga att hantera allvarliga stérningar, givet de allméant hallna
mal som finns.

Regeringen borde forbittra sin uppféljning av myndigheternas risk- och
sarbarhetsanalyser. | samband med detta bor regeringen sikerstalla att ana-
lyserna uppfyller krisberedskapsférordningens krav. Fér elférsérjningen ar
detta sarskilt viktigt avseende Svenska kraftnits risk- och sarbarhetsanalys,
sa att regeringen far ett tillrackligt underlag fér att kunna bedéma risker och
sarbarheter i det nationella elsystemet.

Regeringens behandling

Regeringen angav i budgetpropositionen fér ar 2008 att den kommer att
overvidga Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer. Regeringen
hade for avsikt att darefter aterkomma till riksdagen om lampliga atgéarder
inom det aktuella omradet.

Under uppféljning i mars framkom att regeringen i regleringsbrevet lam-
nat flera uppdrag till den ansvariga myndigheten Svenska kraftnit att utreda
respektive redovisa underlag huruvida stamnétets dimensionering ar rimlig
i forhallande till de kostnader som samhillet kan drabbas av i handelse av
svara pafrestningar. Samtidigt stallde regeringen tydligare krav pa myndighe-
ternas redovisning av operativ férmaga att hantera allvarliga stérningar, givet
de allmént hallna mal som finns.
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Krisberedskap i betalningssystemet

I mars 2008 har kort tid férflutit sedan rapporten publicerades.

Riksdagen hade dnnu inte behandlat framstéllningen fran Riksrevisionens
styrelse. Regeringen hade vid uppféljning i februari 2008 inte redovisat kon-
kreta atgdrder i ndgon budgetproposition.

| rapporten framférdes att det fanns en otydlighet beroende pa att reger-
ingen inte hade faststallt nagra krav pa grundlaggande sakerhet och uthal-
lighet i betalningssystemet. Ingen myndighet ansag sig heller ha ett 6vergri-
pande ansvar for att leda, planera eller organisera samverkan och félja upp
krisberedskapen.

Varken regeringen, Riksbanken eller myndigheterna sammanstallde en
nationsévergripande analys av hot, sarbarheter och konsekvenser av omfat-
tande tekniska stérningar i betalningssystemet.

Det fanns ingen férberedd ledningsorganisation eller ledningscentral,
och ingen av myndigheterna hade det ledande ansvaret vid en kris. Reger-
ingskansliet hade heller aldrig 6vat en krishantering tillsammans med betal-
ningssystemets aktorer.

Varken regeringen eller myndigheterna gjorde nagon samlad uppféljning
av krisberedskapen inom betalningssystemet. Dessutom atergavs sillan
visentliga resultat av tillsyn nar myndigheterna aterrapporterade om risker
och sarbarheter. Riksrevisionen bedémde att riksdag och regering hade svart
att fa en heltickande bild av beredskapen.

De viktigaste rekommendationerna till regeringen var:

« Regeringen borde faststilla vilka grundliggande sikerhetskrav och krav
pa uthallighet som ska gilla for betalningssystemet och dess nédvindiga
infrastruktur.

« Regeringen borde faststilla vilken myndighet som har det 6vergripande
krisberedskapsansvaret for betalningssystemet och ocksa precisera
samverkansomradenas arbete och sammansattning.

« Regeringen borde sakerstilla att analyser av risker och sarbarheter
genomfdrs och sammanstills i hela det centrala betalningssystemet.

+ Regeringen borde se 6ver hur aktérerna behover forbereda sig for en
akut allvarlig stérning i betalningssystemet, bland annat genom att
utarbeta en langsiktig strategi fér gemensamma Gvningar.

« Regeringen borde se 6ver hur krisberedskapen féljs upp inom
betalningssystemet.
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Regeringens behandling

| december 2007 uttalade finansmarknadsministern i SVT att

"Finansinspektionen och Riksgdldskontoret kommer att fé nya uppdrag pa detta
omrdde den kommande torsdagen. Dessa myndigheter kommer att fa besvara
samt atgdrda Riksrevisionens alla punkter”.

| regleringsbrev fér ar 2008 angavs att Finansinspektionen skulle redovisa
hur tillsynen avseende teknisk sakerhet inom ramen fér operativa risker be-
drivits samt redovisa utvecklingen avseende IT-incidenter inom de finansiella
foretagen. Myndigheten fick ocksa uppdrag att redovisa de initiativ som ta-
gits eller planeras med anledning av de rekommendationer som lamnats av
Riksrevisionen i rapporten Krisberedskap i betalningssystemet (RiR 2007:28)
avseende Finansinspektionen. Redovisningen ska dven ange hur arbetet med
beredskapsplaneringen bedrivs i férhallande till Riksbanken bland annat med
avseende pa kontantférsérjningen. Redovisning skulle limnas senast den 31
maj 2008.

Aven i Riksgildens regleringsbrev gavs uppdrag med anledning av
rekommendationerna. Riksgaldskontoret skulle analysera riskerna och
sarbarheterna i den statliga betalningsmodellen. Analysen ska innehalla en
beskrivning av processerna och en kartlaggning av riskerna i den statliga
betalningsmodellen. Redovisningen ska lamnas till regeringen (Finansdepar-
tementet) senast den 31 maj 2008.
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Bilaga 4 Handelser och vissa av regeringens
viktigare atgarder for en forbattrad
krisberedskap 2000 - 2008

Ménad | Ansvarig Héndelse eller atgard

Ar del av

Juni Regeringen | Beslut att utreda planering av civilt férsvar och beredskap mot

1999 svdra péfrestningar i fred.

Dec F6 Skrivelse till riksdagen: "Beredskapen mot svara péfrestningar

2000 pa samhallet i fred.” Arlig redovisning. (Skr. 2000/01:52).

Maj SOou Sarbarhets- och sikerhetsutredningen l[amnar betidnkandet

2001 "Sakerhet i ny tid” (SOU 2001:471).

Aug Forvars- Rapport: "Ny struktur fér 6kad sikerhet — nitverksférsvar och

2001 beredningen | krishantering” (Ds 2001:44).

Mars Regeringen | Prop. "Samhillets sakerhet och beredskap” (prop.

2002 2001/02:158) samt prop. "Fortsatt férnyelse av totalférsvaret”
(prop. 2001/02:10). Principer for en férbattrad helhetssyn
pa sarbarhet och sakerhet. Férslag om att inratta KBM, nytt
politikomrade Skydd och beredskap mot olyckor och svéra
pafrestningar, ansvarsférhéllanden gillande krishantering,
planering och atgarder.

Juli Fo6 Férordning om atgarder fér fredstida krishantering och héjd

2002 beredskap (2002:472). Myndigheterna skyldiga genomféra
risk- och sarbarhetsanalyser. Myndigheter som har ansvar for
samverkansomraden utses.

Jan Fi Férordning med linsstyrelseinstruktion (2002:864). Lins-

2003 styrelsernas ansvar inom lanet fér fredstida krishantering och
hojd beredskap. Verka fér sammanstillning av regionala risk-
och sarbarhetsanalyser, samordna kommuner, landsting och
myndigheters verksamhet, informera allmanhet samt priori-
tera och inrikta statliga resurser som stills till férfogande.

Nov Riksdagen Lag om skydd mot olyckor (2003:778). Ansvar och skyldig-

2003 heter for enskilda, kommuner, linsstyrelser och staten.

Feb Regeringen | Direktiv till utredare for éversyn av lagen om civilt férsvar.

2004

Juni Fo Uppdrag till KBM att utreda landstingens uppgifter vid

2004 extraordindra handelser.

Aug Fo6 Uppdrag till KBM att utveckla férslag om forstarkning av den

2004 fredstida férmagan vid svara péfrestningar.

Jan SOou Betinkande "Krishantering och civilt férsvar i kommuner och

2005 landsting” (SOU 2004:134).

Regeringen och krisen

137

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

138

Jan Regeringen | Tillkallas en oberoende kommission fér att utvirdera

2005 samhillets formaga att hantera naturkatastrofen i Asien.

Sept Fé KBM redovisar regeringens uppdrag om ett antal myndig-

2005 heters erfarenheter av krishantering vid stormen Gudrun.

Dec Sou Betinkande "Sverige och tsunamin — granskning och férslag”.

2005 2005 ars katastrofkommission (SOU 2005:104).

Jan Férsvars- Rapport: "En strategi fér Sveriges sikerhet — Férsvarsbered-

2006 beredningen | ningens férslag till reformer (Ds 2006:1).

Mars Regeringen | Prop. "Samverkan vid kris — for ett sdkrare samhille” (prop.

2006 2005/06:133). Ny myndighet fér krishantering féreslas. Behov
av samlad nationell ldgesbild. Lag féreslas om kommuners
och landstings atgérder vid extraordinidra handelser.

Juni Riksdagen Lag (2006:544) samt férordning (2006:637) om kommuners

2006 Regeringen | och landstings atgérder infér och vid extraordinara hindelser
i fredstid och héjd beredskap. Férordning om krisberedskap
och hojd beredskap (2006:942) avseende statliga myndighe-
ter.

Jan- Regeringen Efter uppdrag i januari lamnar utredaren en rapport om

Okt inrattande av krishanteringsfunktion i Regeringskansliet.

2007

Mars Regeringen En chefstjansteman och ett kansli fér krishantering inférs

2008 vid Statsradsberedningen i Regeringskansliet.

Mars Regeringen | Prop. "Starkt krisberedskap — for sékerhets skull”

2008 (prop. 2007/08:92). En ny myndighet féreslas bildad for

sambhillets krisberedskap.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003 2003:1
2004 20041

2004:2
20043
2004:4
20045

2004:6

20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:1
2004:12
2004:13
2004:14
2004:15

2004:16
2004:17
2004:18
2004:19
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25

2004:26

2004: 27
2004:28
2004:29
2004:30

Hur effektiv ar djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur —

vad har styrt prioriteringarna?
Férandringar inom kommittévisendet
Arbetsloshetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen
Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhillet —

uppféljning av kriminalvardens klienter

Materiel fér miljarder — en granskning av férsvarets
materielférsérjning

Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik — Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet
Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard
Bistand via ambassader — en granskning av UD och Sida i
utvecklingssamarbetet

Betyg med lika vdrde? — en granskning av statens insatser
Hoga tjdnstemains representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi — statsbidrag till
idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens férsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter
Vattenfall AB — Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsakringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan — Insyn i ett samfinansierat jarnvagsprojekt
Regelforenklingar for féretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?
Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det
tillfilliga sysselsattningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken
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20051
2005:2

2005:3
2005:4
20055
2005:6
2005:7

2005:8

2005:9

2005:10
2005:11

2005:12
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2005:20
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2005:22
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2005:28
2005:29

2005:30
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Miljomalsrapporteringen — fér mycket och for lite

Tillvaxt genom samverkan? Hogskolan och det omgivande
samhillet

Arbetsloshetsférsikringen — kontroll och effektivitet
Miljogifter fran avfallsférbranningen — hur fungerar tillsynen
Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stéd — styrs de mot 6kad tillvaxt?

Okad tillgénglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och
uppféljning

Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser
Statens bidrag for att anstélla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkdp

Bolagiseringen av Statens jarnvagar

Uppsikt och tillsyn i samhéllsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fértidspension utan atervindo

Marklésen — Finns forutsittningar for ritt ersattning?
Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?
Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och
utvdrdering

Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Ratt utbildning for undervisningen — Statens insatser for
lararkompetens

Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

Larares arbetstider vid universitet och hégskolor —
planering och uppféljning

Kontrollfunktioner — tva fallstudier

Skydd mot mutor — Lakemedelsférmansniamnden

Skydd mot mutor — Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande — uppféljning och
utbetalningskontroll

Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och
kontroll av informationssikerheten

Granskning av Sjofartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssakerheten

Fokus pa hallbar tillvixt? Statens stod till regional
projektverksamhet

Statliga bolags arsredovisningar

Skydd mot mutor — Banverket

Nar oljan nar land — har staten sakerstallt en god kommunal
beredskap for oljekatastrofer?
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2006:26
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2006:31
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Arbetsmarknadsverkets insatser for att minska deltidsarbets-
|6sheten

Regeringens styrning av Naturvardsverket

Kvalitén i eloverforingen — finns forutsattningar for en effektiv
tillsyn?

Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare

och importérer av kemiska produkter

Lansstyrelsernas tillsyn av éverférmyndare

Redovisning av myndigheters betalningsfloden
Begravningsverksamheten — férenlig med religionsfrihet och
demokratisk styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet

Tandvardsstod for dldre

Punktskattekontroll — mest reklam?

Vad och vem styr de statliga bolagen?

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar
tillsynen?

Kvalificerad yrkesutbildning — utbildning fér marknadens behov?
Arbetsférmedlingen och de kommunala ungdomsprogrammen
Statliga bolag och offentlig upphandling

Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregistren inom halso- och
sjukvarden

Férvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionens arliga rapport

Statliga insatser for nyanldnda invandrare

Styrning och kontroll av regeltillimpningen inom socialférsakringen
Finansférvaltningen i statliga fastighetsbolag

Den offentliga arbetsférmedlingen

Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna
Granskning av Arbetsmarknadsverkets interna styrning och kontroll
av informationssakerheten

Granskning av Migrationsverkets interna styrning och kontroll av
informationssakerheten

Regeringens uppféljning av dverskottsmalet

Anstallningsstod

Reformen av Forsvarets logistik — Blev det billigare och effektivare?
Socialforsakringsférmaner till gravida — Forsakringskassans
agerande for en lagenlig och enhetlig tillampning

Genetiskt modifierade organismer — det majliga och det rimliga
Bidrag som regeringen och Regeringskansliet férdelar
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2007 2007:1  Statlig tillsyn av bostad med séarskild service enligt LSS
2007:2  The Swedish National Audit Office — Annual report 2006
2007:3  Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter
2007:4  Beredskapen fér kdrnkraftsolyckor
2007:5  Regeringens skatteprognoser
2007:6  Viagverkets kérprov — lika for alla?

2007:7  Den storsta affaren i livet — tillsyn 6ver fastighetsméaklare och
konsumenternas majlighet till tvistelésning

2007:8  Regeringens beredning av férslag om férséljning av sex bolag

2007:9  Sikerheten vid vattenkraftdammar

2007:10 Regeringens styrning av informationssikerhetsarbetet i den
statliga forvaltningen

2007:11  Statens féretagsbefrimjande insatser. Nar de kvinnor och personer
med utldndsk bakgrund?

2007:12  Hur férbereds arbetsmarknadspolitiken? En granskning av
regeringens underlag

200713 Granskning av Arsredovisning for staten 2006

2007:14 Riksrevisionens arliga rapport

2007:15  Almi Féretagspartner AB och samhillsuppdraget

2007:16  Regeringens uppféljning av kommunernas ekonomi

2007:17 Statens insatser fér att hantera omfattande elavbrott

2007:18  Tas sjukskrivnas arbetsférmaga till vara? Férsakringskassans
kontakter med arbetsgivare

2007:20 Oegentligheter inom bistand — Ar Sidas kontroll av bistdnds-
insatser via enskilda organisationer tillracklig?

2007:21  Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

2007:22 Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmalet och skatte-
politiken — regeringens redovisning

2007:23 Statens insatser vid anmalningar av vardskador — Kommer
patienten till tals?

2007:24 Utanforskap pa arbetsmarknaden — Funktionshindrade med
nedsatt arbetsférmaga

2007:25  Styrelser med fullt ansvar

2007:26  Regeringens redovisning av budgeteffekter

2007:27 Statligt bildande stiftelsers arsredovisningar

2007:28 Krisberedskap i betalningssystemet — Tekniska hot och risker

2007:29 Vattenfall med - med vind i ryggen?

2007:30 Sa férvaltas formoégenheten — fem stiftelsers kapitalférvalning och
regeringens roll som stiftare

2007:31 Budgetstéd genom bistand — regeringens och Sidas hantering av
en central bistandsform

2007:32  Forsdkringskassans hantering av arbetsskadeférsikringen

RIKSREVISIONEN 142 Regeringen och krisen



2008 2008:1  Pandemier - hantering av hot mot méanniskors halsa

2008:2  Statens insatser for att bevara de kyrkliga kulturminnena

2008:3  Staten och pensions informationen

2008:4  Regeringens redovisning av arbetsmarknadspolitikens
forvantade effekter

2008:5  Hogskolelarares bisysslor

2008:6  Regler och rutiner for indirekt sponsring inom SVT —
tillrackligt for att sakerstalla SVT:s oberoende?

2008:7  Statligt bildade stiftelser — regeringens insyn och uppféljning

2008:8  Dricksvattenférsérjning — beredskap fér stora kriser

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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