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Forord

Denna slutrapport riktas sarskilt till var finansiar MSB och de myndigheter och samhéllsaktorer
som MSB samarbetar med. Darutdver har vi genomfort ett flertal samverkansaktiviteter och
publicerat texter som riktar sig till en bredare savéal som en mer specialiserad publik. Alla aktiviteter
och publikationer & sammanstéllda i slutet av denna rapport under rubriken ”Samverkansaktiviteter
och publikationer.”

Saledes tillhandahaller vi har en sammanfattande versikt av vara forskningsresultat. For
den som vill fordjupa sig ytterligare i hur vi kommit fram till vara slutsatser vill vi sarskilt
rekommendera artiklarna som publicerats i vetenskapliga tidskrifter och i boken “’Civil Protection
Cooperation in the European Union” som ges ut av forlaget Palgrave Macmillan.*

Studiens genomfdrande har som tidigare ndmnts finansierats av MSB. Vi &r djupt tacksamma for
det stod och fortroende vi erhallit.

Projektet har genomforts av forskare vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala
universitet, med finansiering fran Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) och i
samarbete med ett flertal krisberedskapsmyndigheter inom EU. Ett sarskilt tack gar till alla de
personer som deltagit i var undersokning — alla enkatrespondenter och intervjupersoner som sa
generost delat med sig av sina asikter om och erfarenheter av civilskydd och krishantering. Vi vill
ocksa tacka alla tjansteman som hjalpt oss att genomfora studien i civilskyddsmyndigheter i
Bulgarien, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Italien, Kroatien, Lettland, Litauen,
Portugal, Slovenien, Spanien, Storbritannien, Sverige, Tjeckien, Tyskland, Ungern, och Osterrike,
samt tjansteman verksamma vid Generaldirektoratet for humanitart bistand och civilskydd (GD
ECHO).

Stodet och intresset fran MSB har under arbetets gang varit mycket betydelsefullt. Har vill
vi sdrskilt namna Anneli Bergholm Sdder, Johan Berglund, Arya Honarmand, Bjorn Kerlin, Helena
Lindberg, Bodil Lundberg, Sara Myrdal, Marie Norrby, Nils Svartz och Camilla Ongérur. Det
samma galler for kollegerna vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala: Shirin Ahlback Oberg,
Frederike Albrecht, Sverker Gustavsson, Christer Karlsson och Daniel Nohrstedt, samt Niklas
Bremberg, Anna Michalski och Niklas Nilsson som medverkade till publiceringen av vart kapitel i
arshoken for det Svenska natverket for Europaforskning i statsvetenskap (SNES).

Projektet har i forskningsarbetet fatt stod av flera forskningsassistenter som deltagit i
projektet vid olika tidpunkter. Manga tack till Ana Covaciu, Axel Dalman, August Danielson,
George Kyroglou, Johanna Petersson och Carina Portin. Peter Mayers har granskat flera av vara
texter - bade innehallet och sprak - pa ett séatt som vi ar oerhort tacksamma for. Vi ar ocksa

tacksamma for den hjalp vi fatt av Johanna Petersson och Bernard Vowles med att dversatta och

! Widmalm, S. et al., 2018b



forbattra vara texter, och for det stod vi fick i slutet av arbetet fran Kungliga Vetenskapssamhéllet i
Uppsala som generdst lanade ut Stenhuset for vart slutseminarium. Vi vill vidare namna och tacka
medlemmarna i ”Survey Gizmo support team”, som hjélpte oss att 16sa sirskilda utmaningar med
undersokningsdesignen for var enkatstudie. Slutligen vill vi ocksa tacka for de konstruktiva
kommentarer vi fatt fran de anonyma granskare som last och kommenterat vara artiklar, samt
redaktorerna Tom Christensen och Sophia VVanhoonacker, liksom &ven Jemima Warren och Oliver
Foster som hjalpt oss vid Palgrave Macmillan.



Inledning

Bakgrund och syfte

Europeiska unionen har under de senaste aren skakats av en rad kriser - Euroomradets
finanskris, Brexit, flykting- och migrationskrisen - som har utmanat dess legitimitet och vackt
kritiska fragor om unionens formaga att 16sa problem. Allvaret i den nuvarande situationen
fangades val av Europeiska kommissionens ordforande Jean-Claude Juncker, nar han 2016 i
sitt arliga tal om tillstdndet i unionen sade att ~aldrig tidigare har jag sett sa lite samforstand
mellan vara medlemslander. Sa fa omraden dar man ar enig om att arbeta tillsammans”. Han
beskrev vad EU gér igenom som en “existentiell kris”.?

EU och dess medlemsstater har trots dessa utmaningar atagit sig att skydda sina
medborgare, bland annat genom att bista varandra i handelse av kris. Ett Europa som skyddar
sina medborgare maste kunna reagera effektivt nar kriser intraffar och EU har darfor utvecklat
en sarskild civilskyddsmekanism for samordning av katastrofinsatser. Saledes motiverade
MSB sin anslagsutlysning for fem ar sedan utifran en bedémning om att det saknades kunskap
om hur samarbetet inom unionen for ett gemensamt civilskydd fungerar. Personaprojektet ger
nu nagra svar pa fragor om vilka forutsattningarna ar for effektivt samarbete inom lander,
mellan lander och med de EU-organ som har en koordinerande roll i civilskyddssamarbetet.

Denna text sammanfattar de viktigaste forskningsresultaten fran Personaprojektet vars
huvudsakliga syfte har varit att kartlagga faktorer som framjar effektivt samarbete mellan
civilskyddsmyndigheter i EU. Vart fokus har riktats mot faktorer som tillit och administrativ
kultur, och projektet har studerat hur dessa faktorer kan paverka forutsattningarna for effektiv
krishantering. Projektet har undersokt hur socialt kapital och forvaltningstraditioner skapar
forutsattningar for att fa detta samarbete att fungera effektivt, vilket tidigare inte tillagnats stor
uppmarksamhet inom forskningen. For att uppna detta mal har vi gjort tre sammanhangande
bidrag till forskningsomradet:

* FOr det forsta har vi kartlagt de viktigaste likheterna och skillnaderna mellan de
europeiska landernas arbete pa detta omrade och rapporterat vilka lander som har hogst
fortroende och vilka lander som litar pa varandra.

* FOr det andra har vi undersokt de "mjuka” faktorer — tillit och offentlig
forvaltningskultur — som framjar effektivitet i civilskydd och krishantering, bade
nationellt och pa EU-niva.

2 Juncker, 2016



* For det tredje har vi tagit reda pa vilka faktorer som ar avgorande for tilltron till

nationell saval som EU-gemensam samordning inom civilskyddsomradet.

Empiriskt och teoretiskt fokus

| denna rapport redogor vi for de utmaningar som EU och dess medlemsstater star infor i sin
stravan efter ett mer effektivt civilskyddssamarbete for att battre skydda sina medborgare.
Vart arbete har végletts av en ambition att bidra med insikter om vilka slags
samarbetsstrukturer som finns i Europa inom detta omrade - i enskilda lander, mellan lander
och pad EU-niva - och vilken roll fortroende, gemensamma normer, natverk och administrativ
kultur spelar for civilskyddssamarbetet.

| tidigare studier av samarbetsférmaga vid kriser har tonvikten bland annat legat pa
formella samarbetsavtal mellan stater och med EU, tillgangen till fysiska och ekonomiska
resurser for att hantera krissituationer, samt de protokoll och riktlinjer som atfoljs inom
civilskyddsmyndigheter och organisationer — faktorer som ofta omnidmns som hérda”. Var
huvudsakliga utgangspunkt for denna studie har varit att istallet lagga fokus pa vad som ofta
kallas mjuka faktorer”, vilka kan vara vél sa centrala for formagan att samarbeta i tider av
kris. Till dessa hor den offentliga forvaltningskulturen och socialt kapital i olika former;
tjanstemans och individers tillit till varandra och till institutioner, och fortroendet bland
medborgarna for att uppna effektivt civilskyddssamarbete. Vi har sérskilt inspirerats av och
tagit avstamp i forskning om krishantering. Vi kombinerar erfarenheter och
forskningsresultat fran det omradet med kunskaper och insikter fran forskning om den
offentliga férvaltningen®, och studier om socialt och institutionellt kapital.> Genom att
sammanfora insikter fran alla dessa omraden har vi utformat de analytiska verktyg som
anvants i var empiriska studie.

For att fa svar pa vara fragor har vi i Personaprojektet anvant oss av faltstudier,
intervjuer och en omfattande enkatundersékning bland tjansteman vid
civilskyddsmyndigheter i stora delar av EU. Detta har gett oss unika kunskaper om vilka
aspekter av civilskyddssamarbetet som fungerar bra och vilka utmaningar som kan anses vara
sarskilt problematiska eller utmanande.® Vi har tagit fram nya empiriska underlag som
inhdmtats genom intervjuer genomforda vid Generaldirektoratet for humanitart bistand och

civilskydd (GD ECHO) och med tjansteman vid civilskyddsmyndigheter i nitton

® Boin et al., 2013; Bossong och Hegemann 2015; Ansell et al 2010; Comfort et al. 2010

* Christensen et al., 2016a, 2016b; Painter och Peters 2010; Peters 2010; Persson et al. 2017
® Putnam, 1993, 2000; Rothstein, 2011; Rothstein och Uslaner, 2005

® Widmalm, S. et al., 2018b



medlemsstater. Enkatundersdkningen omfattar 670 tjansteman som arbetar med
civilskyddsfragor i sjutton av de undersokta medlemsstaterna. Det insamlade
undersokningsmaterialet har givit oss unika mojligheter att blottlagga monster som beskriver
hur civilskyddssamarbete i EU fungerar, vad som kan paverka effektiviteten for EU:s
civilskyddssamarbete, och vad som inverkar pa tjanstemannens uppfattning om legitimiteten
for EU:s anstrangningar inom omradet.

Utifran en samlad bild av dessa data och vara forskningsresultat diskuteras vilka
lardomar som kan dras och vilka de viktigaste utmaningarna ar for civilskyddssamarbetet i
EU. Vi diskuterar ocksa hur vara resultat bidrar till forstaelsen av det nya forslaget fran
kommissionen (rescEU), dar planer pa fordjupat EU-samarbete inom civilskyddsomradet
utvecklas. Vi reflekterar aven 6ver vilka andra krishanteringsutmaningar som EU star infor
och hur detta kan kopplas samman med EU-projektets framtid.

Rapporten ar disponerad pa foljande satt: Till att borja med ger vi en beskrivande
oversikt over vara resultat med avseende pa socialt kapital, traditioner i den offentliga
forvaltningen, samarbetsmonster mellan EU:s medlemsstater, uppfattningar om olika former
av tillit, samt hur dessa faktorer relaterar till uppfattningar om effektivitet i
civilskyddssamarbete och i krishantering.

Darefter presenterar vi ett antal slutsatser gallande sadana faktorer som enligt vara
resultat kan underlatta EU:s samarbete kring civilskyddsfragor. Arbetet med civilférsvar
bygger i stor utstrackning pa principer som kan beskrivas som regler, institutioner, avtal och
standardiserade operativa forfaranden. Som vi visar i denna rapport dr dock samarbete pa
detta omrade ocksa mycket beroende av manskliga relationer. For att samarbete ska fungera
kravs tillit. Vi visar i denna rapport att sadan tillit utvecklas genom interaktion och
mellanméanskliga relationer, vilket innebar att samarbete ar nagot som maste underhandlas.
Vad denna insikt berattar for oss ar att civilskyddsarbete pd manga sétt ocksa ar politiskt.
Vissa relationer kan byggas pa enkla forhandlingar som genomfors pa ett auktoritart satt. Men
de kan ocksa vaxa och sprida sig i ett mer demokratiskt sammanhang, som bygger pa
gemensamma regler, kommunikation och 6ppenhet. Detta betyder dock inte att vi bor avvisa
sadana saker som professionalism eller hierarki pa detta omrade. Men det betyder, som vi
argumenterar nedan, att relationerna maste forhandlas fram pa flera nivaer for att samarbetet
ska vara effektivt. Institutioner kan stérka civilskyddet och skapa en grund for det, men i sista
hand handlar civilskydd alltid om de ménniskor som tillhandahaller det. Enligt vart synsatt ar

demokratin ett viktigt villkor for effektivt samarbete pa detta omrade.



Som Amartya Sen visat ar demokratiska stater battre an auktoritara pa att undvika hungersnod
och &ven pé att hantera stora kriser nar de uppstar.” | en demokrati kan yttrandefrihet och fritt
informationsutbyte mojliggora tidiga varningssignaler om kommande kriser, vilket underlattar
samordning och darigenom gor motatgarder effektiva. Vara slutsatser ar nara kopplade till
Sen. De visar namligen att effektivt samarbete beror pa de relationer vi har diskuterat har,
mellan individer och de stater de representerar inom ramen for ett flernivasystem som EU.
Dessa relationer bygger pa fortroende, 6ppenhet och professionalism pa ett satt som styrs av
en tydlig kommandokedja, men som fortfarande tillater ett fritt flode av information. Darfor
maste alla forslag om civilskyddsreformer inkludera l6sningar for att skydda vissa kritiska
funktioner, sérdrag och varden.

Avslutningsvis blickar vi framat genom att diskutera hur ett forslag som nyligen
presenterats av kommissionen och som avser att fordjupa civilskyddssamarbetet, rescEU, kan
ses i ljuset av vara resultat. Vi diskuterar hur detta forslag kan bidra till att forbattra
samarbetet kring civilskydd och krishantering i EU och vad som kan sta i vagen for en

framgangsrik implementering.

Huvudresultat - Nya perspektiv pa civilskyddssamarbete

Resultaten fran var egen undersékning visar att

bland de nationella tjinstem&n som arbetar inom
faltet har en stor majoritet en relativt hog tillit till
EU:s civilskyddssamarbete. De tjansteman vi
intervjuade menade att personligt fortroende ofta
ar viktigare an formella protokoll och officiella
avtal. Dock har praktiska aspekter och
gemensamma intressen ocksa betydelse.
Intervjuerna visar att manga var av uppfattningen
att det ar viktigt for effektivt samarbete att
landerna ar “’likasinnade” och att det finns en

O6msesidig tillit. Men gemensamma intressen kan

Personligt fortroende ar oftare
viktigare an formella protokoll
och officiella avtal. Det &r latt
for stater som liknar varandra,
som uppfattas som
”likasinnade”, att inga
samarbete. Men ett uttalat och
tydligt definierat gemensamt
intresse i en krishanteringsfraga
styr parter in i samarbete pa ett
séatt som dverbryggar strukturer
och kulturer som &r olika.

aven fa lander som ar olika att samarbeta. Ett exempel pa detta ar hanteringen av floden
Donaus aterkommande éversvamningar. Donau flyter genom ett antal lander som varit djupt

atskilda av kalla kriget. Anda dvertrumfas historiska saval som institutionella skiljelinjer av

" Sen, 1999



gemensamma intressen. Samarbetet mellan dessa lander fungerar val och man lyckas fordela
de resurser som finns for att hantera éversvamningskatastrofer pa ett effektivt satt. Med andra
ord, nér en kris direkt paverkar flera lander pa liknande satt ar forutsattningarna goda for att
samarbete i olika former ska uppsta, trots kulturella, socioekonomiska och politiska
skiljelinjer. Aven ldnder som har organiserat sitt civilskydd pa olika satt kan hitta
samarbetsformer sa lange forutsattningarna for samarbete ar tydligt definierade.

Krisens natur kan naturligtvis vara av avgorande betydelse. En katastrof orsakad av
naturen, som exempelvis en 6versvdmning eller en skogsbrand, kan vara oférutsedd och
manga olika parter har starka incitament for att samarbeta kring krishanteringsinsatser. Fragor
kan bli mer konfliktfyllda nar kénsliga politiska och ekonomiska faktorer star pa spel och om
konsekvenserna av en kris ar ojamnt fordelade mellan lander. Flyktingkrisen visar pa dessa
problem pa ett dramatiskt satt. | skrivande stund ter sig fragan om hur invandring och
flyktingar ska hanteras vara en utmaning for unionen som stéller begreppen solidaritet och
gemensamt ansvar pa sin spets och riskerar att dventyra hela EU:s framtid.

Intervjuerna som ligger till grund for denna studie genomférdes framst med seniora
tjansteman och personer i ledande stéllning, vilka eventuellt kan ha synpunkter som skiljer sig
nagot fran den bredare gruppen tjansteman som ingick i enkatstudien. Trots detta framkom
bade i enkatstudien och i de intervjuer vi gjorde att det finns ett fortroende fér och
vardesattande av EU:s civilskyddssamarbete. De flesta tjansteman som vi talade med angav

: tydligt sin uppskattning for samarbetet pa omradet.
Det finns ett fortroende for och

vardesattande av EU's Centret for samordning av katastrofberedskap (ERCC)

civilskyddssamarbete.
Tjanstemannen som vi talade
med angav tydligt sin
uppskattning for samarbetet pa
omradet. Centret for samordning
av katastrofberedskap (ERCC)
uppfattades i allmanhet som
anvéandbart och GD ECHO
betraktades som en vardefull
arena for samarbete och
gemensamma atgarder.

uppfattades i allmanhet som anvandbart och GD
ECHO betraktades som en vérdefull arena for
samarbete och gemensamma atgarder. De vi
intervjuade sa att de anvédnde och uppskattade
Overvaknings- och informationsverktygen och
tjansterna fran EU, sdsom det gemensamma
kommunikations- och informationssystemet for
nodsituationer (CECIS), liksom daven ECHO Daily
Flash, Global Disaster Alert and Coordination System
(GDACS), EFAS for dversvdmningar, och EFFIS for

brander. Den allmdnna uppfattningen var att EU:s civilskyddssamarbete utgor ett vardefullt
instrument for informationsutbyte, utbildningsinsatser, ger tillgang till knappa resurser, och ar

en viktig kélla for expertis géllande existerande civilskyddspraxis.
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Manga av de intervjuade varnade dock for att EU och dess krishanteringsmyndigheter
ibland reagerar trogt och vissa klagade 6ver att EU:s arbete ar for byrakratiskt, sarskilt nar det

galler delning och aktivering av resurser. Bekymmer uttrycktes ocksa 6ver principen om

“frivillighet” och utmaningen att fa arbetet med den

EU och dess o . .
krishanteringsmyndigheter frivilliga resurspoolen (voluntary pool”) att fungera.
reagerar ibland trogt och EU:s Vara resultat visar att EU och dess medlemslander i

arbete ar for byrakratiskt, sarskilt | jn framtida politik méste ta itu med dessa fragor.
nar det galler delning och

aktivering av resurser. Att fa
principen om “frivillighet” spridas anda ner pa medborgarniva for att ge fortsatt

accepterad och att fa arbetet med | |egitimitet for EU:s insatser pa detta omréde.
den frivilliga resurspoolen att

fungera, utgor stora utmaningar.

Dessutom maste kunskapen om civilskyddssamarbetet

Allmanhetens stod kravs for att fa medlemsstaterna att

stodja de foreslagna atgarder som ar avsedda att

ytterligare forbattra kapaciteten och effektiviteten i

EU:s samarbete for civilskydd. Vi aterkommer till flera av dessa utmaningar nedan.

Enkatstudien som gjordes med 670 tjansteman i EU:s civilskyddsmyndigheter
bekréaftade manga av intrycken fran intervjuerna. Med tanke pa den tonvikt som laggs pa tillit
blev vi mycket positivt dverraskade av upptéckten att fortroendet for nationella
civilskyddsmyndigheter och dven fértroendet fér EU:s centrala organ inom detta omrade var
hogt i den undersdkning vi genomforde. | enkdtundersokningen anvande vi i stor utstrackning
en Likertskala som gar fran vardet noll till sex. Av figur 1 framgar det att tilliten &r hog till det
egna landets civilskyddsmyndighet bland tjanstemannen i nastan alla lander som ingar i
undersokningen, dven om det finns viss variation mellan landerna. | figuren framgar det ocksa
att tilliten ar hog till EU:s centrala organ for civilskydd, dven om den genomsnittliga nivan ar
nagot lagre pa EU-nivan an pa nationell niva. Medelvardet, dar hogre varden anger mer tillit,

ar 4,6 respektive 4,7.
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Figur 1: Tillit till civilskyddet - i det egna landet och till EU centralt

Ut6ver detta kan vi i figur 2 se, da vi subtraherar vardet for tillit till EU fran vardet for tillit
till egna landet att det bland nagra lander som &r unga EU-medlemsstater och som har sémre
ekonomi, ar vanligare att lita mer pd EU:s centrala organ for civilskydd &n det egna landets. |
de dldre EU-medlemsstaterna ar det omvanda forhallandet vanligare — dven om skillnaden

nastan aldrig blir stGrre &an ett skalsteg.
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Figur 2: Tillit till EU-organ minus tillit det egna landets civilskyddsorgan

Senare i denna rapport diskuterar vi vikten av fortroendebaserade relationer, och hur dmtaliga

Forekomsten av tillit kan vara
den viktigaste resursen for att
utveckla EU-samarbetet

ytterligare.

de kan vara. Men till att borja med kan vi konstatera
att vi hittat betydligt mer av denna viktiga resurs an vi
forvantade oss, och att den hdga graden av tillit tyder
pa att det finns en stor potential for samarbete inom
EU pa detta omrade. Faktum éar att forekomsten av

tillit i dessa relationer kan vara den viktigaste resursen

for att utveckla EU-samarbetet ytterligare.
Vi fann ocksa att hierarkiska relationer ansags vara viktiga i flera av de

civilskyddsmyndigheter vi besokte. Med tanke pa verksamhetsomradets karaktar och dess

nara anknytning till vissa annu mer hierarkiska organisationer (sa som militaren) &r detta i sig

inte sarskilt Overraskande. Mer ovéantat var dock att vi fann att hierarki och tillit inte verkar

sta i konflikt med varandra.
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Figur 3: Tillit till egna medarbetare och graden av hierarki pa arbetsplatsen

Tvartom, vilket framgar av figur 3, och dven av mer avancerade statistiska modeller som
anvants i var analys, sa ar hierarkiskt ordnade relationer positivt korrelerad med tillit bland de
tjansteman som besvarat var enkat. Inom civilskyddsomradet verkar det alltsa som att en

tydlig kommandokedja skapar fortroende for verksamheten. Fér den som arbetat lange i

krishanteringssituationer kan slutsatsen kanske

Uppenbarligen star inte hierarki } . . i

nérmast betraktas som trivial. Emellertid ser vi att
och tillit i konflikt med varandra . . ) . . .
foresprakandet for platta och icke-hierarkiska
for krishantering. En tydlig . . . ) . o
relationer inom vissa delar av forvaltningen — sérskilt

kommandokedja skapar L .
dér sa kallade New Public Management-reformer

fortroende for verksamheten. . ) .
(NPM) genomforts — mycket val kan foreslas dven

inom civilskyddsomradet. Detta ar darfor ett viktigt
resultat i var undersokning, som vi kommer att fa anledning att atervanda till i var diskussion
om politik och reformer langre fram.

Vidare finner vi intressanta monster i svaren pa var enkéat som indikerar att EU ar

uppdelat pad manga satt. Bland de svarande tjansteméannen varierar graden av upplevd



oppenhet pa arbetsplatsen, vilket later sig illustreras av figur 4 dar morkare nyanser av blatt

representerar storre oppenhet.

Norway

Belarus

Poland

Ukraine

\ )
\, §

) A

Turkey

Syria

Figur 4: Oppenhet pa arbetsplatsen

Detsamma géller graden av upplevd niva av korruption. Aven uppfattningar om hur hogt
professionalism varderas i den egna organisationen varierar. Det finns helt klart skillnader i
organisationskulturer i den offentliga férvaltningen inom EU, liksom skillnader i hur dessa
kulturer manifesteras. Men &ven om forskning om de offentliga férvaltningarnas europeiska
traditioner ofta papekar att de stora skillnaderna i forvaltningskultur harstammar fran
historiska skillnader mellan arvet frdn Napoleontiden, anglosaxiska drag och skandinavisk
tradition, har vi inte funnit nagon tydlig bekraftelse pa att sddana uppdelningar har betydelse i
fragan om civilskydd. Den storsta variationen foljer andra skiljelinjer.

I figur 5 illustrerar vi hur skiljelinjerna gar och vilka delar som tycks halla ihop med
avseende pa tillit och forvaltningskultur. Resultatet av intervjuerna och enkatstudien pekar pé

vissa gemensamma forhallanden i den norra delen av Europa (fran Finland till Irland) vad
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galler synen pa samarbete och vilka lander som ar likasinnade”. | Centraleuropa haller nagra
lander ihop mer an andra. Aven om Tyskland &r med pa ett horn s ar det i huvudsak lander i
den s.k. Visegradgruppen som haller ihop. | de sodra delarna av Europa hittar vi en axel som

lankar samman medelhavslanderna, men den &r ratt sa svag.

Nordvést Sydost

/ Centraleuropa
/7

// Medelhavsomradet

4

y 4

Figur 5: Skiljelinjer mellan regioner géllande socialt kapital och férvaltningstraditioner i
Europa

De stora skillnaderna ar mellan Nordvést dar vi raknar in de gamla EU-medlemsstaterna som
har hdg BNP och som har varit demokratier lange, och Sydost dar manga stater tidigare
tillhérde Ostblocket och som har svagare ekonomier. Utan tvivel intar Tyskland en central roll
1 sammanhanget vilket framgér om vi ser pa hur tilliten “riktas” inom EU.

| var enkatundersokning lat vi deltagarna ange hur mycket de litar pa andra lander i
civilskyddssamarbetet. I figur 6 visar pilarna hur de allra starkaste tillitsrelationerna gar fran
olika stater inom EU till andra stater inom EU. I norr ser vi hur de Skandinaviska l&nderna
bildar en grupp, &ven om det bor tilldggas att den regionen tycka ha bra kontakt med Tyskland
och Irland. 1 de sodra delarna av Europa finner vi en slags spegelbild, men som baseras pa
svagare band och relationer. Sverige visade sig vara klart verrepresenterat bland de mindre
staterna vad géller antalet relationer med andra lander. Resultatet kan paverkas av att vara

intervjupersoner var medvetna om att studien var baserad i Sverige, och att den var resultatet
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av ett svenskt initiativ. Men det ar ocksa uppenbart att Myndigheten for samhallsskydd och

beredskap (MSB) investerat i samarbete och utbildning inom unionen — pa bred front. Det

Sverige har lyckats val med att
bygga ett omfattande natverk,
men de enskilda relationerna till
omvaérlden &r ratt svaga i sig. Det
ar uppenbarligen Tyskland som
framstar som den centrala noden
och den mest betrodda parten i
detta universum.

framgar aven av undersékningen att banden mellan
olika lander och Sverige ofta ar svagare, atminstone
jamfért med dem mellan Tyskland och andra EU-
medlemsstater. Man kan sdga att Sverige har lyckats
val med att bygga ett omfattande néatverk. Daremot ar
de enskilda relationerna till omvérlden ratt svaga i sig.
Det &r uppenbarligen Tyskland som framstar som den

centrala noden i detta universum. Manga lander riktar

sin tillit till Tyskland, och det &r starka kopplingar som framtrader i undersékningen.

Connections going to Germany

-

Connections going to Sweden

—_—

3 All other connections

Figur 6: Tillit till andra lander i civilskyddsfragor
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Tyskland framtrader har som det land som har hogst tillit bland andra l&ander. | vissa fall, som
i Osterrike och Ungern, speglar detta gamla forbindelser med Tyskland. Men Tyskland anses i
allménhet vara den mest betrodda partnern av de 6vriga medlemsstaterna.

Den mest patagliga skiljelinjen som framgar av vara resultat ar som sagt den mellan
det gamla ”0st och vast.” De stater som en gang tillhorde 6stblocket &r i allménhet fattigare &n

de gamla medlemslanderna i vést, och deras demokratiska strukturer ar betydligt bréckligare.

- | var studie urskiljer sig ostlanderna som en egen
Den mest patagliga skiljelinjen

ar den mellan det gamla “0st och
vist.” VVarden som inom civilskyddsomradet. VVara resultat pekar pa att

grupp i fragor som ror tillit och forvaltningskultur

professionalism, opartiskhet, varden som professionalism, opartiskhet, Gppenhet,
Oppenhet, jamlikhet och tillit &r

i e jamlikhet och tillit & mindre etablerade i 6st &n i vast.
mindre etablerade i Ost &n i vast.

Ett mal med denna studie var att belysa hur och

i vilken utstrackning socialt kapital (i termer av tillit
mellan individer) samt den offentliga forvaltningens struktur och kultur &r knutna till
uppfattningar om effektiviteten hos civilskyddsorganen pa nationell niva och pa EU-niva. For
att undersoka detta studerade vi fyra grundlaggande dimensioner som mater maluppfyllelsen i
genomforandet (“performative dimensions”):®

(1) formagan att 6vervinna motstridiga problemdefinitioner i situationer som
kénnetecknas av osdkerhet (distributed sense-making”);

(2) formagan att agera i samforstand med relevanta aktorer (”coordination, cooperation
and communication”);

(3) formagan att reagera pa lampligt satt (’the ability to respond appropriately”);

(4) formagan att dela och distribuera resurser genom tydligt beslutsfattande och

lampliga forfaranden (’surge capacity, supply logistics and scaling procedures”).

Vi gjorde matningar langs varje dimension pa grundval av ett antal fragor i
enkatundersokningen, som anvandes for att skapa fyra indikatorer pa effektivitet gallande
s&val nationell som europeisk niva.’

Detta forfarande resulterade i ett antal intressanta slutsatser kring vad socialt kapital

och forvaltningskultur spelar for roll for effektiviteten i utférandet, och hur dessa faktorer &r

8 Ansell et al., 2010
® Parker, C.F. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017
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inbordes relaterade. Den viktigaste slutsatsen fran var analys av enkéatmaterialet ar att bade

tillit och organisatoriska faktorer ar viktiga for uppfattningen av effektivitet bland

civilskyddspersonal. En slutsats som &r sarskilt intressant ar den som vi tidigare n&mnde: ju

* Ju mer hierarkisk och
regelstyrd en organisation ar,
desto mer tenderar tjansteman att
se den som effektiv.

* Ju mer en organisation
kénnetecknas av lojalitet,
autonomi, och professionalism,
desto mer effektiv anses
organisationen vara.

* Tillit till kollegor i
organisationen respektive
generell tillit till andra
manniskor korrelerar med hogre
nivaer av den upplevda
effektiviteten.

mer hierarkisk och regelstyrd en organisation &r, desto
mer tenderar tjansteman att se den som effektiv.
Dessutom fann vi att ju mer en organisation
kannetecknas av lojalitet, autonomi, och
professionalism, desto mer effektiv anses
organisationen vara. Saledes ar bade forvaltningens
organisation och dess kultur starkt férknippad med den
upplevda effektiviteten i organisationen. Men vi finner
ocksa att tillit till kollegor i organisationen respektive
generell tillit till andra manniskor &r korrelerade med
hogre nivaer av den upplevda effektiviteten.

Sa vilka faktorer betyder da mest for
effektiviteten? Vara resultat visar att organisatoriska

faktorer, inklusive forvaltningskulturen, &r nagot

viktigare 4n tillitsrelaterade faktorer pa nationell niva, medan de tva typerna av faktorer ar

lika viktiga pa EU-niva (i stort sett lika hog forklaringskraft). Tvart emot vad tidigare

forskning visat'®, fann vi att en hierarkisk och regelstyrd organisation visade sig vara fullt

kompatibel med hag tillit, lojalitet och professionalism. Férekomsten av bada dessa faktorer

tillsammans korrelerade med hog grad av upplevd effektivitet vid utforandet av

nyckeluppgifter av nationella myndigheter och EU-organ for civilskydd.™

19 Alter och Hage, 1992; Fukuyama, 1995; Kramer, 1999, 2004; Goldsmith och Eggers 2004
Y parker, C.F. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017
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Vi har ocksa undersckt de faktorer som gor . ) .
Vara resultat visar att bade

tillitsfaktorer och organisatoriska
en ledande aktor inom civilskyddsomradet. Detta faktorer spelar roll for
fortroendet for institutioner pa
EU-niva. Ju mer tjanstemannen
litar pa sina egna nationella

det mojligt for tjansteman att hysa tillit till EU som

gjordes genom att undersdka om nationella

skillnader i tillit och offentlig forvaltningskultur ar

forknippade med olika nivaer av fortroende for institutioner for civilskydd, desto
institutioner p& EU-nivé inom detta omréde. Vara mer tenderar de ocksd att lita pa
motsvarande institutioner pa EU-

resultat visar att bade tillitsfaktorer och niva

organisatoriska faktorer spelar roll for fortroendet

for institutioner pa EU-niva. Nar det galler tillitsfaktorerna visar vara resultat tydligt att ju
mer tjanstemannen litar pa sina egna nationella institutioner for civilskydd, desto mer tenderar
de ocksa att lita pA motsvarande institutioner pa EU-niva. Det starka sambandet mellan hur
tjansteman och praktiker bedomer sina egna nationella institutioner och hur de bedémer de
overstatliga institutionerna ger tydligt stod for den sa kallade kongruenshypotesen (att det
finns en 6verensstammelse mellan hur mé&nniskor beddmer nationella institutioner och EU-
institutioner), som andra forskare har pavisat géallande medborgarnas fortroende for vissa
institutioner inom EU:s flernivasystem.*?

Intressant nog verkar motivationen hos den civilskyddspersonal som deltog i var
studie folja en omvand logik jamfért med den som finns bland medborgarna inom detta
omrade. | en delstudie i projektet har vi namligen visat att EU-medborgare med lagt
fortroende for sina egna nationella civilskyddsinstitutioner &r de som uttrycker starkast stéd
for EU-samordnat civilskydd.'® Detta resultat féljer den sé kallade kompensationshypotesen

(att det finns en motsattning mellan hur manniskor bedémer nationella institutioner och EU-

institutioner). Okat samarbete pa unionsniva blir
For att kunna lita pa att

institutioner pa EU-niva kan
hantera kriser i hela unionem egna nationella institutioner ar brIStfalllga Men bland

salunda en utvég for medborgare som anser att deras

maste ocksd nationella tjansteman finner vi saledes motsatsen: de som har
institutioner vara betrodda av de

personer som arbetar inom dem. .
Men for att EU-samarbetet ska civilskyddsmyndigheter ar ocksa de som tror starkast

storst fortroende for sina egna nationella

ha legitimitet inom EU-landerna pa motsvarande EU-organ inom detta omrade. Dessa
sa maste de nationella aktorerna

resultat har langtgaende konsekvenser for utsikterna att
betros av medborgarna.

EU:s civilskyddsmekanism ska fungera som ett uttryck

2 Mufioz et al., 2011
13 persson et al., 2017
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for europeiskt samarbete och solidaritet. Om vi ska kunna lita pa att institutioner pa EU-niva
kan hantera kriser i hela unionen, maste ocksa nationella institutioner vara betrodda av de
personer som arbetar inom dem. Men for att EU-samarbetet ska ha legitimitet inom EU-
landerna sa maste de nationella aktorerna betros av medborgarna. Att synkronisera hela
civilskyddssamarbetet sa att alla nivaer — EU:s centrala aktorer, de nationella aktorerna, och
medborgarna — forstarker varandra med tillit som skapar legitimitet ar ett minst sagt
komplicerat och utmanande projekt.**

Det starkaste forhallandet vi kunde hitta gallande tillitsfaktorer i var studie var
emellertid sambandet mellan interpersonellt fortroende (hur mycket tjansteman litar pa sina
kollegor i institutionerna pa EU-niva) och institutionellt fortroende (hur mycket de litar pa de
institutioner dar EU-tjansteménnen arbetar). Det har ar inte 6verraskande. En stark korrelation
mellan de tva matten pa fértroende ar forvantad. Var multivariata analys visar att
interpersonellt fortroende &r positivt korrelerat med institutionellt fortroende, vilket
dverensstammer med vad andra har funnit.®> Daremot indikerar véra resultat att generell tillit
till andra manniskor inte paverkar graden av tillit till EU:s institutioner. Att ha fortroende for
manniskor i allméanhet paverkar inte vasentligt hur experter pa faltet bedémer EU:s
civilskyddsmyndigheter. Vi finner saledes inte belagg for ndgot ovillkorligt tillitssyndrom”
(ju mer man litar pa andra manniskor, desto mer litar man aven pa EU); det &r snarare det
specifika fortroendet for personer som arbetar med civilskyddsfragor som &r det avgorande

for om tjanstemannen litar pa EU:s civilskyddsorgan.

Nér det géller organisatoriska

* Generell tillit till andra manniskor faktorer visar vara resultat dessutom att den

paverkar inte graden av tillit till EU:s offentliga forvaltningskulturen pa europeisk

institutioner. niva ar avgorande for tilliten till EU:s

* Ju mer EU:s institutioner kannetecknas institutioner. Ju mer EU:s institutioner

av Oppenhet och professionalism, desto kannetecknas av 6ppenhet och
mer tenderar tjanstemannen att lita pa dem. .
professionalism, desto mer tenderar

* Bade socialt kapital och tjanstemannen att lita p& dem. Autonomi
forvaltningskultur spelar roll for att framja
fortroendet for civilskyddsinstitutionerna i
EU Vara resultat tyder saledes pa att den totala

verkar daremot inte ha nagon sadan effekt.

effekten av faktorer som har med

¥ Widmalm, S. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017; Parker, C.F. et al., 2018
15 Se t.ex. Norris, 2017
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administrativ kultur att gora ar mindre viktiga for fortroendet for EU:s civilskyddsorgan an
faktorer som handlar om tillit. VVar huvudsakliga slutsats ar dock att bade socialt kapital och
forvaltningskultur spelar roll for att framja fortroendet for civilskyddsinstitutionerna i EU.*®

Dessa resultat ger nya och viktiga insikter om i vilken utstrackning socialt kapital och
forvaltningskultur ar relaterade till det fortroende for civilskyddsmyndigheter pa EU-niva som
nationella tjansteman inom omradet har. Vara slutsatser bor beaktas for de rekommendationer
som ges om den framtida utvecklingen av samarbetet pa EU-niva inom detta omrade. Att
framja professionalism och Oppenhet i systemet &r viktigt, liksom &ven att bygga fortroende

for det europeiska civilskyddssystemet.

Konsekvenser av projektets resultat

Var studie har bidragit med viktiga insikter om vilka typer av samarbetsstrukturer som finns i
Europa inom civilskyddsomradet, och vi har utarbetat en teoretisk ram for att forklara dem.
Inspirerad av andra forskare inom omradet'” har vi foreslagit att vagen framat ar att
kombinera insikter fran studier av krishantering™® med studier fran socialt kapital ° och
offentlig forvaltning.? Vi menar att traditionella studier pa krishanteringsomrédet inte riktat
tillricklig uppmirksamhet mot si kallade “mjuka” faktorer, sdsom social tillit och
organisationskultur i den offentliga forvaltningen. Dessa teoretiska utgangspunkter har véglett
var empiriska undersokning, vilket resulterade i de intressanta resultat som beskrivits ovan. |
det foljande avsnittet diskuterar vi betydelsen av vara resultat och de konsekvenser de har for
det framtida EU-samarbetet pa detta omrade.

Vara resultat indikerar att det finns goda majligheter for fordjupat samarbete inom
omradet, men det finns ocksa betydande utmaningar att hantera. Framtida reformer pa detta
omrade bor exempelvis beakta viktiga lardomar fran var och andras forskning som visar att
organisatoriska reformer riskerar att undergrava just de faktorer som vi har identifierat som
sarskilt varda att bevara. Slutligen reflekterar vi kring vagen framat for fortsatt EU-samarbete
inom detta omrade. Har diskuteras bland annat hur de reformer som nyligen foreslagits av
EU-kommissionen for att ytterligare forbéattra civilskyddssamarbetet Overensstimmer med de

resultat vi har funnit i var studie.

18 parker, C.F. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017

" Boin et al., 2013

8 Ansell et al., 2010, Comfort et al., 2010

9 pytnam 1993, 2000; Rothstein, 2011; Rothstein och Uslaner, 2005

2 Christensen et al. 2016a, 2016b; Painter och Peters, 2010; Peters, 2010; Persson et al., 2017
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Skiljelinjer, framtidsutsikter for samarbete och méjligheterna till forandring i EU
Civilskyddet i EU ar baserat pa samarbete mellan nationella myndigheter och EU-organ. Var
studie av dessa relationer har varit fruktbar i manga avseenden. Vissa avgoérande slutsatser
fortjanar sarskilt att diskuteras.

Vi fann att det finns starka band mellan civilskyddsmyndigheter i flera l&nder, som ofta
baseras pa historisk, geografisk och kulturell samhorighet. Dessa samarbetsmaonster har

utvecklats genom langvarig erfarenhet av granséverskridande kriser som exempelvis

Oversvamningar och skogsbrander, vilka
* Starka band mellan

civilskyddsmyndigheter baseras ofta pa man ansett bast hanteras genom

historisk, geografisk och kulturell gransoverskridande samarbete. Saledes har
samhorighet. grannlander ofta utvecklat rutiner och

* Tjansteman fran valmaende lander procedurer fOr att bekdmpa kriser

uttryckte misstanken om att mindre tillsammans. N&gra av dessa samarbeten

framgangsrika medlemsstater utnyttjar EU-

. . ) . formaliseras i avtal, men oavsett hur de
systemet istéllet for att utoka sin egen

kapacitet och genomfora ndvandiga formaliseras sa ar de alla grundade pa en
reformer. hog grad av tillit. Ett sldende exempel pé
* | nagra av de mindre ekonomiskt denna typ av samarbete finns, som vi redan

valmaende landerna betraktades EU som ett namnt, mellan landerna langs Donau, vars
slags moralpolis som saknade forstaelse for

. i ) aterkommande Gversvamningar hanteras
harda realiteter och resursbrist.

gemensamt. Liknande samarbeten finns pa

andra hall i Europa. Framvaxten av dessa samarbetsformer utgor en viktig grund for att bygga
vidare samarbeten pa EU-niva. Utgangspunkten for samarbetet &r att det finns en 6msesidig
tillit och att det bygger pa de gemensamma behov som identifieras i medlemsstaterna.

Men det finns ocksa hinder for vidare samarbete i ett bredare EU-sammanhang, som
foljer av geopolitiska och historiska faktorer liksom skillnader i demokratisk och ekonomisk
utveckling mellan landerna. Till exempel har var studie pavisat en djup klyfta mellan de
gamla medlemsstaterna i Vasteuropa och de nya medlemsstaterna i Osteuropa. Hanteringen
av den stora flyktingkrisen under de senaste aren har tydligt illustrerat den skarpa splittringen
mellan i huvudsak de gamla medlemsstaterna och de nya.?* Vra intervjuer blottlade en

skiljelinje, dar tjansteman fran valmaende lander uttryckte misstanken om att mindre

2 Krastev, 2017; Zaun, 2018
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framgangsrika medlemsstater utnyttjar EU-systemet istéllet for att utoka sin egen kapacitet
och genomfdra nddvandiga reformer.? | ndgra av de mindre ekonomiskt vdlméende landerna
betraktades EU som ett slags moralpolis som saknade forstaelse for harda realiteter och
resursbrist. Dessa skiljelinjer utgor stora utmaningar for EU som pa nagot satt maste bemotas
for att kunna forbattra civilskyddssamarbetet. Vissa medlemsstaters — framfor allt

Visegradlandernas — ovilja att stddja en

: ) . gemensam flyktingpolitik som bygger pa
Orsakerna till oenigheten inom

krishanteringsomradet har att géra med
skillnader i varderingar, ekonomisk tydligt exempel pa de hinder som foreligger for

utveckling, regimtyp och geografisk fordjupat EU-samarbete. Aven om det inte
position i samspel med historien.

solidaritet och delat ansvarstagande &r ett

bryter sonder EU inifran att medlemslanderna

inte kan enas om en gemensam politik pa ett sadant viktigt omrade, pekar det anda pa att det
finns klara begransningar for eventuella forsok att uppna en hogre grad av samarbete inom
unionen. Det &r tydligt att orsakerna till oenigheten pa detta omrade har att géra med
skillnader i varderingar, ekonomisk utveckling, regimtyp och geografisk position i samspel
med historien. Utan dverdrift kan vi sdga att skiljelinjerna ar formade av krafter som ar
»stigheroende”, det vill saga historiska handelser och de val som da gérs har aterverkningar
for i vilken riktning utvecklingen gar, och det & mycket svart att avvika fran detta inslagna
spar under mycket lang tid. Robert Putnam visade i sin studie av Italien hur faktorer som kan
sparas tusen ar tillbaka i tiden fortfarande paverkar landet djupt, med stora skillnader mellan
nord och syd i demokratiska och ekonomiska prestationer.® Sadana berattelser bor dock inte
tas som Kvitto pa att forandring inte kan intraffa. Den historiska determinismen blir till slut
alltid motbevisad. Efter andra varldskriget ansag till exempel manga statsvetare och ekonomer

att utrymmet for ekonomisk eller demokratisk utveckling i Tyskland och Japan var hégst

begransat. Nar vi funderar dver

Forandring ar med all sannolikhet maijlig, i . .
9 I forskningsresultaten fran den studie som

men underliggande konflikter och skillnader L .
presenteras har, maste vi darfor ha

maste tas pa allvar. En viktig aspekt att e _
P gasp perspektiv pa mojligheterna till reformer.

tanka pa ar den centrala roll som Tyskland
P y De forutndmnda djupa skiljelinjerna utgor

spelar dven inom detta omrade for . " S PR
inte ett oOverstigligt hinder. Férandring ar

europeiskt samarbete.

med all sannolikhet mojlig, men

underliggande konflikter och skillnader maste tas pa allvar.

22 Widmalm, S. et al., 2018b
2 pytnam, 1993
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En annan viktig aspekt att tanka pa ar den centrala roll som Tyskland verkar spela

aven inom detta omrade for europeiskt samarbete. Det hdga fortroende som tjansteman i

civilskyddsmyndigheter i Europa har for Tyskland i detta avseende ar slaende, samtidigt som

tjansteman i Tyskland &r bland de som uttrycker starkast skepticism mot samarbete pa EU-

niva inom detta omrade. Vi maste dock komma ihag att urvalet av tyska tjansteman i var

studie var hogst begransat. Men faktum kvarstar att tjansteméan i manga EU-medlemsstater

hyser hogt fortroende for tyskt civilskyddsarbete, vilket understryker Tysklands centrala

betydelse for ett utvidgat samarbete pa detta omrade.

Precis som den europeiska integrationen har utvecklats gradvis i nastan sju artionden,

maste samarbetet inom omradet for civilskydd och krishantering ocksa utvecklas gradvis och i

linje med vad EU:s medborgare vill ha. Vi har pekat pa att institutionella forhallanden kan

forefalla mycket svara att forandra. De individer som verkar inom dessa myndigheter och

organisationer kan dock vara mycket dynamiska och villiga att anpassa sig till nya

forhallanden. Forvisso finner vi stod for "Miles lag”, som havdar att manniskor oftast tar

stallning pa ett satt som styrs av den institutionella kontext de befinner sig i. I ett

sammanhang dar den offentliga forvaltningen inte stravar efter opartiskhet i

verksamhetsutévningen och bidrar till att bekdmpar korruption, kommer individer sannolikt

inte att strava efter att forandra detta eftersom kostnaden for den enskilde individen blir for

hog. Men daremot ar chansen stor att individer som har bakgrund i ett sddant sammanhang

och som sedan blir en del av ett samarbete som préaglas av meritokrati, professionalism och

oppenhet, ganska snabbt kommer att anpassa sig till de nya forhallandena. Sammanhanget

formar den roll individer har — deras persona om man sa vill. Vi antar normer, vérderingar,

Sammanhanget formar den roll individer har
— deras persona om man sa vill. Individer
tar med sig erfarenheter och lardomar nar de
ror sig mellan olika miljoer. Darfor bor vi
inte underskatta den praktiska betydelsen av
att nationell civilskyddspersonal ”l&nas ut”
till EU-institutioner, som exempelvis GD
ECHO, eller till projekt for gemensam
utbildning av personal i EU. Dessa utbyten
kan dverbrygga motsattningar mellan
medlemsl&nderna.

samt gor beddmningar och interagerar med
andra beroende pa i vilka sammanhang vi
befinner oss. Men det &r sjalvklart sa att
individer anda tar med sig erfarenheter och
lardomar nér de ror sig mellan olika miljcer.
Darfor bor vi inte underskatta den praktiska
betydelsen av att nationell
civilskyddspersonal ”lanas ut” till EU-
institutioner, som exempelvis GD ECHO,
eller till projekt for gemensam utbildning av

personal i EU. Dessa utbyten kan

éverbrygga motsattningar mellan medlemslanderna, vilket bekréftades i nagra av vara



intervjuer. Aven var enkatundersokning visade att bland de personer som deltagit i arbete
inom ramen for EU:s civilskyddsmekanism beddémdes effektiviteten i EU:s civilskyddsorgan
vara hdgre &n motsvarande beddmningar hos de personer som inte deltagit i EU:s
civilskyddsarbete. Emellertid fann vi ocksa i enkatstudien att erfarenhet av utbildning pa EU-
niva faktiskt bidrar negativt till den upplevda effektiviteten hos EU:s institutioner. Bland de
personer som deltagit i EU-utbildningar beddmdes namligen effektiviteten i EU:s
civilskyddsorgan vara lagre an motsvarande bedomningar hos de personer som inte deltagit i
EU-utbildningar. Om gemensam civilskyddsutbildning ska kunna framja integration och
effektivitet, maste EU-institutionerna som ansvarar for denna utbildning vara forebilder for ett

gott styre och ett effektivt civilskydd.

Betydelsen av “mjuka” faktorer for samarbete: Passar de ihop?

Det faktum att manniskor snabbt anpassar sig till nya omgivningar betyder ocksa att det ar
viktigt att se bortom den institutionella utformningen. Denna studie har inriktat sig sarskilt pa
vissa egenskaper, vérderingar, preferenser och upplevelser hos enskilda individer som arbetar
med civilskydd och krishantering. Dessa faktorer kan bidra till att underlatta eller hindra
samarbete. Bland de viktigaste elementen ér tillit. Lyckligtvis ar det nagot som vi fann en hel
del av nér vi genomforde intervjuerna och enkatundersokningen, vilket vi rapporterat ovan.
Nar statsvetare diskuterar hur man bygger demokrati eller framjar en hallbar ekonomisk
utveckling, pekar vi ofta pa att utmaningen ar att Gvertala manniskor att arbeta for det
gemensamma béasta snarare an for sin egen kortsiktiga vinst. Hur far vi till exempel alla att
résta? Hur delar vi och hanterar andliga resurser nar avsteg fran gemensamma regler kan ge
stora individuella fordelar? Dessa problemstéllningar ror vad som i allmanhet bendmns det
kollektiva handlandets problem (”collective action”). Studier av krishantering och civilskydd
ar intimt forknippade med att 16sa dilemman av detta slag.

De flesta undersokningar om hur man I6ser problem av det har slaget betonar vikten
av att bygga upp fortroende mellan individer. Men att gora detta i praktiken ar svart. Liksom
vissa andra dygder som ofta framhévs i studier av demokrati — till exempel politisk tolerans —
tar fortroende mycket lang tid att bygga upp. Spelteoretiska studier, sisom Robert Axelrods
klassiker The Evolution of Cooperation®*, har betonat att tillit &r helt centralt och samtidigt
papekat de forutsattningar som ar nédvandiga for dess framvaxt. | enstaka spelsituationer

kommer tva spelare som stér infor fangarnas dilemma” alltid att inta positioner som &r minst

2 Axelrod, 1984
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fordelaktiga for bada. Axelrods experiment visade att tillit endast kan upprattas genom sa
kallade upprepade spel. I verkligheten innebéar det att man behdver bygga upp relationer
langsamt och stegvis genom interaktion och utbyte av vardefulla resurser. Det ar besvarligt
men det kan goras. Det hjalper sékerligen att upprétta kontrakt och uppféljningssystem, som
Elinor Ostrom klargjorde i en annan klassiker, Governing the Commons.? Utmaningen &r att
hitta satt att gora detta i det verkliga livet och darmed bygga upp tillit. Vi har dock funnit att
tillit redan existerar i betydande omfattning i manga civilskyddsmyndigheter, bade bland
individer och i forhallande till centrala EU-organ. Med tanke pa hur svart det ar att bygga upp
fortroende &r det viktigt att inse vérdet av att detta hdga fortroende redan existerar. En av de
viktigaste resurserna for att utvidga samarbetet inom civilskyddsomradet ar saledes redan
nérvarande. Det ar dock inte troligt att detta fortroende kommer att rdcka for att Gverbrygga
de djupa skiljelinjer som finns mellan medlemsstaterna i 6st och vést, som ndmns ovan. Men
det ar sakerligen ett steg pa vagen eftersom vi vet att tillit kan bidra till att dvertrumfa
betydelsen av formella regler for krishantering och civilskydd, och darmed Gverbrygga de
motsattningar som pavisats.

Vi finner saledes ett starkt fortroende bland kollegor i civilskyddsmyndigheter, bade

pa nationell niva och pa EU-niva. Detta

Vi finner ett starkt fortroende bland kollegor
i civilskyddsmyndigheter, bade pa nationell
niva och pa EU-niva. Ju mer tjanstemannen
litar pa sina egna nationella myndigheter civilskyddsarbete. Det som ar sérskilt
inom detta omrade, desto mer tenderar de
ocksa att lita pA motsvarande institutioner pa
unionsniva. Och omvant, om fortroendet for
nationella myndigheter eroderas, verkar tjansteman och utdvare bedomer sina egna

fortroendet fOI' Samarbete pé. EU'n|Vé OCkSé. na‘tione”a myndigheter Och hur de bedomer
minska.

resultat kommer sakert att valkomnas av

dem som vill utvidga EU:s gemensamma

intressant i sammanhanget ar den starka

kopplingen mellan hur offentliga

de dverstatliga institutionerna. Vara

resultat visar en stark nationell l1ank i den beddmning som tjansteménnen gor: ju mer de litar
pa sina egna nationella myndigheter inom detta omrade, desto mer tenderar de ocksa att lita
pa motsvarande institutioner pa unionsniva. Och omvant, om fortroendet for nationella
myndigheter eroderas, verkar fortroendet for samarbete pa EU-niva ocksa minska. Detta
konstaterande har omfattande betydelse for EU:s mdjlighet att fungera som en ledande aktor
for civilskyddsarbetet i Europa. Om EU-institutionerna ska kunna hantera gransoverskridande

kriser i hela unionen, maste de som arbetar inom de nationella myndigheterna hysa tillit till

% Ostrom, 1990
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sina egna organisationer. Civilskydd och krishantering ar trots allt i stor utstrdckning en

kompetens som idag finns hos medlemsstaterna.

Vara resultat visar ocksa att om EU:s institutioner ska uppfattas som effektiva och

* Civilskydd och krishantering ar trots allt i
stor utstrackning en kompetens som idag
finns hos medlemsstaterna.

* Fortroendenivan maste vara hdg, inte bara
for organ pa EU-niva utan ocksa for
nationella myndigheter. Transparens och
professionalism &r ocksa viktiga
forutsattningar for att EU:s institutioner ska
uppfattas som effektiva och legitima.

* Mjuka faktorer &r helt avgdrande for att
uppna effektivt och legitimt civilskydd i
Europa.

legitima pa detta omrade &r bade socialt
kapital och organisatoriska faktorer viktiga.
Fortroendenivan maste vara hog, inte bara
for organ pa EU-niva utan ocksa for
nationella myndigheter. Transparens och
professionalism &r ocksa viktiga
forutsattningar for att EU:s institutioner ska
uppfattas som effektiva och legitima. Dessa
resultat ar helt i linje med slutsatser fran
tidigare studier som visat att ”mjuka”
faktorer &ar viktiga for krishantering och
civilskydd.”® Genom att foga samman

viktiga insikter fran studier av socialt kapital, offentlig férvaltning och krishantering, och

darefter tillampa dem i var egen forskning om civilskyddssamarbete i EU, kan vi dra

slutsatsen att mjuka faktorer &r helt avgorande for att uppna effektivt och legitimt civilskydd i

Europa. EU och dess medlemsstater star infér flera utmaningar i arbetet med att utveckla ett

narmare samarbete for att skydda sina medborgare. Samarbetet inom detta omrade kommer

emellertid inte att vara effektivt eller legitimt om inte de faktorer som vi diskuterat ges

tillracklig uppmarksamhet.

Sé kan de hoga fortroendenivaer vi uppmatt anvandas for att testa olika reformer for

att utvidga och forbattra samarbetet pa detta omrade?

Har menar vi att det ar viktigt att inte ryckas med i reformiver utan att forsta nagot mycket

viktigt nar det galler fortroende for institutioner: tillit har asymmetriska egenskaper. Den tar

lang tid att bygga upp, men vad som ofta forbises ar emellertid hur sarbar tilliten ocksa ér.

Den kan snabbt brytas ner och forstoras. Av det skélet &r det sérskilt viktigt att noggrant tanka

igenom hur framtida reformer ska utformas. Vi behdver undersdka vad som fungerar i

kombination med den vardefulla tilliten och rent av forstarker den. Vi vill har paminna vad

forskning om den offentliga sektorn redan har lart oss om reformer, ndmligen att &ven med de

bésta avsikterna kan reformer undergrava tillit och darmed leda till andra o6nskade resultat.

26 Christensen et al., 2016a



Lat oss darfor forst erinra om den fraga som vi tidigare har berort om hierarkiskt organiserade
arbetsplatser paverkar fortroende.

Bevaras det samarbete som bygger pa tillit bast genom att man monterar ned
hierarkiska strukturer pa arbetsplatsen? En stark trend i styrningen av den offentliga
forvaltningen har varit att forsoka efterlikna styrningen inom kommersiella foretag.
Framgangen hos foretag som Google, Apple och Facebook har lange hanforts till deras
okonventionella, kreativa, 6ppna och platta organisationsmodeller. | foretagsstudier framhalls

den icke-hierarkiska modellen som ett ideal %’

Faktum ar dock att manga foretag som ansetts
vara kreativa, jamlika och dppna faktiskt har behallit starka hierarkier.?® Trots det har manga
lander varit angeldgna om att experimentera med plattare styrningsmodeller inom den
offentliga forvaltningen. En viktig orsak till detta ar att mycket av forskningen om sambandet
mellan fortroende och hierarki tycks visa pa att dessa tva element motverkar varandra. Den
slutsats som dras ar darfor att en nedmontering av hierarkier tjanar till att starka tilliten inom
olika organisationer. En platt organisationsstruktur férvantas generera fortroende genom
Oppen interaktion och ett fritt flode av information.

Hur det generellt sett fungerar nér offentliga myndigheter tillampar sddana reformer
kan inte utvéarderas har. Daremot visar vara resultat att det inte finns ndgot stod for antagandet
att fortroende och hierarki ar oférenliga nér det galler just organisationer for civilskydd och
krishantering. Snarare tyder vara resultat pa att dessa faktorer verkar dmsesidigt forstarkande.
Det kan mycket val vara sant att forskningsenheten i ett IT-foretag kan dra nytta av en mindre
hierarkisk struktur, men en organisation med ansvar for skyddet av civilbefolkningen kan
krava en tydlig hierarki for att kunna reagera snabbt och effektivt i en krissituation. Saledes

kan en tydligt definierad hierarkisk

* \/i har inte hittat ndgot som tyder p4 att organisation inom civilskyddsomradet
tillit och hierarkier motarbetar varandra uppna en hog grad av fortroende. Detta kan
inom detta omrade, tvartom bidrar detta till

: . ocksa fungera bra i en forvaltningskultur
tydliga ansvarsforhallanden.

dar professionalism och 6ppenhet &r hogt
* Vid oklara ansvarsforhallanden &r tvartom
risken stor att offentliga myndigheter —

inklusive de som ar ansvariga for civilskydd
och krishantering — inte kommer att kunna varandra inom detta omrade, tvartom bidrar

identifiera vem som var ansvarig for vad nar | detta till tydliga ansvarsforhallanden. En
nagot gick fel.

varderade. Vi har inte hittat nagot som

tyder pa att tillit och hierarkier motarbetar

sadan struktur kan skapa fortroende och

2" Walsh, 2017
% Thompson och Vogelstein, 2018
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darmed underlatta samarbete. Det understryker samtidigt att mojligheten till
ansvarsutkréavande &r en hornsten i en modern, rationell, demokratiskt styrd offentlig
forvaltning. Vid oklara ansvarsférhallanden &r tvartom risken stor att offentliga myndigheter —
inklusive de som &r ansvariga for civilskydd och krishantering — inte kommer att kunna
identifiera vem som var ansvarig for vad nar nagot gick fel. Darmed forsvaras ocksa
mojligheten att forhindra att liknande fel begas i framtiden. | ssmmanhanget bor forskaren
Christopher Hood namnas, eftersom han varnar oss for risken att aktorer kan skylla ifran sig
for att undvika att fa skulden (”blame avoidance™), vilket ar en kraftfull norm som styr
manniskors beteende i moderna offentliga organisationer.?® Detta kan givetvis vara ett stort
problem for alla myndigheter men for en organisation som &r ansvarig for civilskydd och
krishantering kan det fa katastrofala foljder.

| var undersokning har vi funnit olika uppfattningar om hur hierarkiska de olika

- — : civilskyddsmyndigheterna ar. Att
Att upprétthalla en tydlig hierarki och

genomfora sin verksamhet huvudsakligen
genom att félja regler och protokoll &r genomfdra sin verksamhet huvudsakligen

forenligt med att uppratthalla tillit i genom att folja regler och protokoll verkar
relationerna mellan tjansteman.

uppratthalla en tydlig hierarki och

emellertid vara forenligt med att
Tillit kan utvecklas i en myndighet med en uppratthalla tillit i relationerna mellan
hierarkisk struktur. Tjansteman forknippar

dessa kvaliteter med ett effektivt civilskydd
pa bade nationell och europeisk niva. med slutsatserna fran tidigare studier som

tjansteméan. Denna beddmning &r i linje

visat att hanteringen av kriser skapar “en

efterfragan pa tydligt ledarskap och central styrning, tydliga ansvarsomraden och
kommandokedjor genom hierarkiska strukturer”.*® | motsats till forskare som havdar att
hierarkier & ogynnsamma for fortroende®, fann vi att en hierarkisk organisationsstruktur ar
forenlig med hoga nivaer av tillit, liksom med sadana faktorer av organisationskultur som
lojalitet och professionalism. Detta tyder pa att en sund organisationskultur kan trivas aven i
en myndighet med en hierarkisk struktur. | sjalva verket forknippar tjansteman just dessa

kvaliteter med ett effektivt civilskydd pa bade nationell och europeisk niva.

» Hood, 2011
%0 Christensen, 2016b:317; Rykkja och Lagreid, 2014
%! Fukuyama, 1995; Kramer, 1999, 2004
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New Public Management och samarbete: ett varnande exempel

| denna studie har vi lart oss att vissa organisatoriska egenskaper och vissa varden hos

tjansteman ar enklare att forena — och ar mer vardefulla — an vad manga forskare inom

offentlig forvaltning tidigare forstatt. Har ar det viktigt att betona civilskyddsomradets
speciella karaktér. Sektorn lampar sig illa

Reformering av den har sektorn i enlighet for den typ av likriktat tinkande som har

med en idealiserad bild av framgangsrika praglat reformer av offentlig styrning under
foretag som verkar pa en fri marknad, kan

enkelt fordarva det som finns av fortroende,
professionalism och fungerande hierarkier. den har sektorn i enlighet med en

idealiserad bild av framgangsrika foretag

de senaste decennierna. Reformering av

som verkar pa en fri marknad, kan enkelt fordarva det som finns av fértroende,
professionalism och fungerande hierarkier.

Det &r med andra ord viktigt att reformivrare ar medvetna om vad som utgor
grunderna for samarbete pa detta omrade. For narvarande finns det en 6verhangande risk att
reformer i medlemsstaterna och pa central niva i EU kommer att utformas i enlighet med det
dominerande NPM-paradigmet. | stora delar av unionen innehar New Public Management-
idéer en hegemonisk stallning nér det galler reformer av den offentliga forvaltningen, aven
om det finns skillnader mellan medlemsstaterna &ven i detta avseende.*> NPM ses fortfarande
av manga som ett bra satt att styra den offentliga forvaltningen och géra den effektiv.
Storbritannien, som i allmanhet gatt i braschen for marknadiseringen av den offentliga
sektorn, har gatt langt i privatiseringen och marknadsanpassningen éven av
civilskyddssektorn. Men daven andra l&ander foljer i den riktningen. Darfor kommer det inte
som nagon éverraskning om framtida reformforslag for 6kat EU-samarbete pa
civilskyddsomradet betonar NPM. Ut6ver en mer allman kritik av NPM menar vi att det finns
skal att vara forsiktig med reformer som baseras pa dessa idéer sarskilt inom
civilskyddsomradet.

For det forsta riskerar incitament som framst ar inriktade pa kortsiktiga beloningar pa
individniva att resultera i undantrangningseffekter, det vill saga att andra viktiga vérden
hamnar i skymundan och att en “malforskjutning” &ger rum. | den har studien har vi sett
vikten av tillit, samarbete och lojalitet, dar individer identifierar sig starkt med ett etos inom

de civilskyddsmyndigheter de verkar. Om detta fortroende forstors riskerar det att leda till

32 Greve et al., 2016; Hammerschmid et al., 2016
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bade samre effektivitet och en minskande legitimitet, och det blir dessutom valdigt svart att fa
tillbaka fortroendet igen.

For det andra innebdr NPM-reformer ofta att stora administrativa enheter bryts ner till
mindre enheter. Relationen mellan dessa mindre enheter utmérks sedan av konkurrens, inte av
samarbete. NPM-idealet motsétter sig hierarkier och professionalism, vilket enligt var studie
varderas hogt och dessutom &r starkt forknippade med effektivitet i arbetet med civilskydd
och krishantering. Det kan i teorin lata som en bra idé att 16sa upp institutionella granser for
att underlatta samarbete. Risken med reformer som innebér decentralisering och avsiktligt
uppluckrande av granserna mellan offentligt och privat &r dock att méjligheten till
ansvarsutkravande forsvaras. Saledes ar den huvudsakliga slutsatsen fran var studie att vagen
framat for EU-samarbete inom civilskyddsomradet inte bér handla om “modernisering” i
enlighet med populéra reformidéer inom den offentliga férvaltningen. Om alla EU-
medlemsstater genomfér NPM-reformer kommer de sannolikt att bli mer lika varandra, men
inte nddvandigtvis mer effektiva.

Vidare har vi lart oss att skillnader i den offentliga forvaltningens organisation och
kultur inte hindrar samarbete mellan myndigheter och institutioner pa nationell och europeisk
niva. Tvartom kan olika institutioner fungera bra tillsammans sa lange de har gemensamma
mal och en gemensam forstaelse for vad deras uppdrag ar. Det storsta hindret for samarbete
som vi har observerat har att géra med bredare obalanser och skillnader, manga av dem av
strukturell natur, mellan EU:s medlemsstater, exempelvis gallande ekonomiska
forutsattningar. Sadana klyftor kan sakerligen utgora ett hinder for att arbeta mot
gemensamma mal. EU:s férmaga att agera inom civilskyddsomradet— och legitimiteten i det
arbetet — &r beroende av kapaciteten och funktionen hos medlemsstaternas
civilskyddsmyndigheter. Vi har pavisat att stora skillnader mellan dessa institutioner i de
olika medlemsstaterna minskar chanserna for ett framgangsrikt samarbete. Vi menar darfor att
den pagaende forstarkningen av unionens kapacitet inom detta omrade bor atféljas av
kapacitetsuppbyggnad i medlemsstaterna. Om inte klyftan i nationella mojligheter kan
6verbryggas samtidigt som EU:s roll utdkas, finns risken att vissa medlemsstater borjar
ifragasatta den utokade rollen for EU pa detta omrade. Utmaningen for EU ar darfor att hitta
den rétta balansen mellan nationell kapacitetsuppbyggnad och 6kad EU-samordning baserad
pa ett delat ansvar for civilskydd och krishantering. Vi avslutar denna rapport genom att stélla
fragan: kan det nya projektet rescEU vara svaret?
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Vara resultat, rescEU och framtiden for det europeiska civilskyddssamarbetet

Vilka konsekvenser har da vara resultat for civilskyddsamarbetet pa EU-niva? Eftersom var
studie fokuserat pa attityder hos utévare och tjansteman pa den funktionella och operativa
sidan istéllet for de politiska beslutsfattare som i slutdandan kommer att bestamma EU:s roll pa
detta omrade, maste vi vara forsiktiga med de slutsatser vi drar om vad det betyder for EU:s
framtida planer. Det finns dock viktiga implikationer av vara resultat att dra fér diskussionen
om hur civilskyddssamarbetet skulle kunna utvecklas i framtiden.

Det &r exempelvis intressant att Gvervaga de styrkor och svagheter som vi pavisat i
relation till EU:s senaste utvérderingar av civilskyddsmekanismen. Europeiska
revisionsratten® beromde nyligen civilskyddsmekanismen for hur samordningen av
katastrofinsatser hittills fungerat. Denna rapport fokuserade till stor del pa insatser i
katastrofsituationer utanfér EU, dar samarbetet befanns vara “allmant effektiv>**, Europeiska
kommissionen® har dartill granskat de framsteg som gjorts nar det géller att bygga upp EU:s
krishanteringsformaga. Rapporten drog slutsatsen att iven om “goda framsteg” hade gjorts for
att uppna initiala malsattningar géllande kapacitetsbyggande kvarstod vissa problem och EU:s
formaga att agera var fortfarande inte tillracklig inom ett antal omraden, sarskilt med
avseende pa brandbekampningsplan och formagan att ge flyktingar skydd och humanitart
bistand.*®

Kommissionen drog ocksa slutsatsen att den frivilliga resurspoolen, samtidigt som den
har 6kat EU:s responskapacitet genom att samla éver 90 resurser och insatsfunktioner i form
av medicinska team, sok- och raddningsteam, evakueringsteam,
skogsbrandsbekampningsteam, hogkapacitetspumpar och vattenreningsutrustning fran de
deltagande medlemsstaterna, ar den frivilliga resurspoolen under vissa omstandigheter
fortfarande otillracklig och har darfor inte kunnat leverera som man hade hoppats i avgérande
stunder. Medlemsstaterna ar inte skyldiga att erbjuda hjélp och kan ofta inte gora det, aven
nar civilskyddsmekanismen har aktiverats. Nar flera medlemslander star infor katastrofer
samtidigt, levererar mekanismen “ofta inte de forvintade resultaten”.®’ Till exempel har 17
ansokningar om hjalp gjorts till foljd av skogsbrander 2017 och i endast 10 fall har stdd

erhallits och ibland ansags svaret vara "for lingsamt”.®

% Europeiska revisionsrétten, 2016

% Europeiska revisionsrétten, 2016:6
% Europeiska kommissionen, 2017b
% Europeiska kommissionen, 2017b:8
¥ Europeiska kommissionen, 2017f:3
% Europeiska kommissionen, 2017f:3
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| ett forsok att ta itu med kvarvarande brister och svarigheter i EU:s civilskyddsarbete
har kommissionen®® lagt fram ett nytt forslag for att ytterligare starka formagan att hantera
naturkatastrofer. Forslaget ingar i Juncker-kommissionens 6vergripande program for ett
”Europa som skyddar” och syftar till att 6ka den nationella civilskyddskapaciteten, skapa en
reserv av nya civilskyddskapaciteter som koordineras av GD ECHO och forbattra formagan
att forebygga och forbereda sig for katastrofer.*°

| syfte att forbattra systemet har EU varken valt en helt decentraliserad
natverkslosning eller forsokt att gora hela systemet mer hierarkiskt genom att ge GD ECHO
funktionen av en nétverksledande organisation.* Istallet har kommissionen foreslagit att
civilskyddssamarbetet ska starkas bade underifrdn och uppifran.*? Underifran gar planen ut p&
att forbattra den nationella kapaciteten genom att ge finansiering for att uppgradera
medlemsstaternas tillgangar och resurser. Den uppgraderade nationella kapaciteten skulle i sin
tur bli tillganglig for en gemensam europeisk resurspool. Uppifran gar planen ut pa att ge EU
en egen oberoende insatskapacitet, som skulle skapa en reserv av tillgangar som exempelvis
brandbek&mpningsflygplan, vattenpumpar, s6k- och raddningsteam samt faltsjukhus. Dessa
resurser skulle hanteras av GD ECHO och ERCC och kunna sattas in vid behov pa begéran av
medlemsstaterna.

Vara resultat tyder pa att varje forsok att vidareutveckla civilskyddssamarbetet maste
ta hansyn till den starka kopplingen mellan den nationella nivan och EU-nivan och forbéttra
den nationella kapaciteten i de svagaste medlemsstaterna. Detta ar avgdrande for att forbattra
fortroendet for och effektiviteten i EU:s gemensamma civilskydd. Eftersom EU inte kan
separeras fran sina nationella system maste varje steg for att starka EU-samarbetet pa central
niva ta hansyn till den nationella nivan, i synnerhet inom ett omrade dar medlemsstaterna har
den huvudsakliga kompetensen. Det som verkligen ar avgorande for att forbattra det
europeiska civilskyddet dr sledes att fokusera pa att starka kapaciteten pa nationell niva, samt
att se till att denna kapacitet kan bli del av en gemensam resurs for civilskydd och
krishantering. En lardom av denna studie &r att en “fungerande solidaritetsmekanism maste ha
en tillrackligt stark incitamentsstruktur som uppmuntrar till att dela resurser 6ver

granserna”.*® Enligt den nya planen skulle befintliga resurser i medlemslanderna bli en del av

% Europeiska kommissionen, 2017g

“® Europeiska kommissionen, 2017g

1 Se Boin et al., 2014b

*2 Europeiska kommissionen, 2017c, 2017d, 2017f, 2017g
** Europeiska kommissionen, 2017f:3
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den gemensamma kapaciteten, i utbyte mot EU-finansiering for anpassning, reparation,
transport och drift och kunna séttas in i handelse av en kris eller katastrof.**

Den andra huvuddelen i detta forslag r att skapa sérskilda resurser och ledningsorgan
for krishantering p& unionsniva.*® Planen kraver specifika resurser och tillgangar —
brandflygplan for skogsbrander, hégkapacitetspumpar, sok- och raddningsteam, faltsjukhus
och akutsjukvardsteam — som ska séttas under EU:s operativa kontroll genom GD ECHO,
som da kommer att ha formagan att bestimma om deras anvandning i krissituationer.

Ett aterkommande klagomal som vi stétt pa i var undersokning ar problemet med
kranglig och trog EU-byrakrati. Ett viktigt mal med rescEU-forslaget ar ocksa att skapa ett
system som ar enklare, mer anvéndarvanligt, och som leder till ett snabbare och mer lampligt
agerande”.*® Med kommissionens egna ord:*” ”Ett Europa som skyddar méste ocksa kunna
reagera omedelbart pa katastrofer utan en lang kedja av byrakratiska forfaranden.” RescEU
kommer att forsoka ”16sa detta problem genom att tillhandahalla en robust och trovardig
omedelbar insatskapacitet som kan anvandas pa begéran av stater som inte kan hantera en
katastrof och fr otillrickligt externt bistand”.*®

Kommissionens tudelade strategi — att starka den nationella civilskyddskapaciteten
samtidigt som man forbattrar den operativa formagan pa EU-niva — stammer Gverens med
andra observationer som bland annat gjort géllande att myndighetsskapande
(Cagencification”) av nétverk kan skapa system som &r “unikt anpassade” for EU:S
organisatoriska och politiska realiteter.* I sjalva verket skulle rescEU-férslaget ge EU mer
utrymme att agera sjalvstandigt, en nagot mer hierarkisk karaktar och dven 6ka EU:s
inflytande Over professionaliseringen och standardiseringen av civilskyddet i Europa genom
utbildningsprogram och standardisering av nationella strategier for att forebygga kriser. Till
exempel innehaller planen en bestammelse som skulle gora det mojligt for kommissionen att
begara, 6vervaka och rapportera om genomforandet av nationella beredskapsplaner. Aven om
kommissionens betydelse skulle 6ka skulle den gora det utan att ta det politiskt kansliga steget
till att formellt utgora den ledande organisationen for natverket. Om forslaget godkéanns av
medlemsstaterna och genomfors fullt ut, sa tyder vara resultat pa att detta forslag, sa lange det

inte férsummar betydelsen av de faktorer som vi funnit starkt forknippade med effektivitet

* Europeiska kommissionen, 2017g
*® Europeiska kommissionen, 2017f:4
“® Europeiska kommissionen, 2017f:5
" Europeiska kommissionen, 2017f:5
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och legitimitet, sannolikt skulle kunna bidra till att ytterligare effektivisera civilskyddet pa
bade nationell och europeisk niva.

Slutligen, dven om forslagets syfte verkar lovande pa papperet, pekar vara resultat pa
att kvarstaende problem med EU:s civilskydd inte kan l6sas enbart genom
kapacitetsuppbyggnad och fortydligade av de institutionella forutsattningarna for
krishantering. Medlemsstaterna och unionen far inte negligera de faktorer som vi har lyft fram
som viktiga for samarbete kring civilskydd och krishantering.

Mot ett Europa som skyddar sina medborgare? Slutliga reflektioner om vagen framat
Denna rapport har beskrivit de utmaningar som EU och dess medlemsstater star infor nar det
galler att skydda sina medborgare fran katastrofer genom att samarbeta inom
civilskyddsomradet. Genom faltbesok, intervjuer och en omfattande enkatundersokning bland
tjansteman vid civilskyddsmyndigheter i hela Europa har vi kommit fram till ny kunskap om
hur systemet for civilskydd och krishantering fungerar, bade pa nationell niva och pa EU-
niva. Framfor allt har vi pavisat den viktiga roll som fortroende, nétverk och
forvaltningskultur spelar for hur val EU:s samarbete for civilskydd fungerar. Dessutom har vi
pekat pa mojligheterna till fortsatt samarbete mellan EU-landerna inom detta viktiga omrade.
Vilka ar da de mer generella lardomarna av Personaprojektet, inte minst géllande fortsatt
europeisk integration inom civilskyddsomradet?

Under sina mer &n 60 ar har EU lyckats med malsattningen att undvika krig inom sitt
territorium, befésta demokratin i medlemsstaterna och framja fortsatt marknadsintegration
inom unionen. Men EU har nyligen konfronterats med flera stora kriser som har 6kat
motsattningarna mellan medlemsstaterna och utmanat gemenskapen och solidariteten inom
unionen. Starka meningsskiljaktigheter om I6sningen pa den ekonomiska och finansiella
krisen, stora skillnader i hanteringen av migrations- och flyktingkrisen, samt uppkomsten av
EU-kritiska populistpartier och inte minst Storbritanniens beslut att lamna unionen har
sammantaget bidragit till att EU ar mer ifragasatt an nagonsin tidigare.

De manga kriser som EU star infor staller unionen vid ett vagskal. Nér unionen véljer
vag framat tror vi att samarbete inom civilskyddsomradet kan fungera som ett lackmustest for
EU:s framtida roll. EU och dess medlemsstater utsatts fér mangder av sédkerhetshot som
exempelvis naturkatastrofer, pandemier och terrorattacker. Dessa hot mot sakerheten ar hogst
patagliga for medborgarna och enligt undersokningar fran Eurobarometern forvantar sig en

stor majoritet av européerna att medlemsstaterna ska hantera dem gemensamt. Hur val

31



unionen kan leva upp till sitt 16fte om ett ”Europa som skyddar” genom att effektivt hantera
kriser av detta slag, kommer darfor att spela en stor roll for att avgora EU:s framtida roll i
medborgarnas liv. Om EU kan hantera kriser genom samarbete och solidaritet, kan ett mer
enat EU bli resultatet. Men om kriserna évertraffar EU:s formaga att 16sa problem och skydda
sina medborgare kommer skiljelinjerna att vaxa och EU:s legitimitet att ifragasattas
ytterligare.

| slutdndan ar medlemsstaterna ansvariga for att skydda sina medborgare och
uppratthalla sin nationella suveranitet. Vilket framgar av denna rapport har emellertid EU
utvecklat viss kapacitet och en betydande samordningsfunktion for att hantera kriser och
katastrofer. Nar det galler fragor som ror delegering av uppgifter och resurser till EU, &r
medlemsstaterna alltid vaksamma for att inte forlora sin suveranitet. Men just i tider av kris
tenderar ofta integrationen mellan EU:s medlemsstater att fordjupas. Framtiden kommer att
visa om EU befinner sig i ett sadant kritiskt skede och om medlemsstaterna darmed visar sig
vara villiga att ge EU mer befogenheter, eller om skepticismen mot Bryssels makt ar for stark.
Under alla omsténdigheter kommer EU:s framtida roll sannolikt att avgoras av viljan bland

medlemsstaterna att samarbeta for att halla Europa sakert och skydda sina medborgare.
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