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Forord

Enligt regeringens beslut den 14 april 2010 (F62010/697/SSK) har Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap (M SB) fatt uppdraget att i samverkan med berérda
myndigheter senast den 4 april 2011 foresla resultatmal for samhéllets krisberedskap och hur
dessa ska foljas upp. Forslagen ska utformas med utgangspunkt i behovet av att upprétthalla
viktiga samhéllsfunktioner nér samhéllet befinner sigi ett krislédge och i individens
grundl&ggande behov vid en sadan situation. M SB ska ocksa foresla hur ansvaret for att
uppna resultatmal en ska fordelas mellan berérda myndigheter. Projektledare och ansvarig
utredare for detta arbete har varit fil.dr UIf Eliasson, analytiker pA M SB.

Som ett led i utredningsarbetet uppdrogs & professor Torbjoérn Nilsson och docent Anders
Ivarsson Westerberg att genomfora en internationell komparativ studie av den politiska
styrningen av krisberedskapen i ett antal |ander. Studien har presenterats och diskuterats pa
MSB under varen 2011. Forfattarna svarar dock sjdva for sakinnehallet och det ar
forfattarnas egna analyser, tolkningar och slutsatser som presenterasi rapporten.

Pertti Nordman
Chef fér Avdelningen for utvardering och larande
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap
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Torbjorn Nilsson, professor i historia, Samtidshistoriska institutet, Sodertdrns hdgskola.
Viktigaste forskningsomraden &r svensk och nordisk politik fran 1800-talet och till idag. Har
t.ex. utgivit laroboken Hundra &r av svensk politik (Gleerups 2009), var huvudforfattare till
Nynashamn och vagen hit (Medstroms 2010) samt redaktdr for Stockholm blir valfardsstad.
Kommunal politik i huvudstaden efter 1945 (Stockholmia 2011).

Anders|lvarsson Wester berg, docent i foretagsekonomi, forskare vid Samtidshistoriska
ingtitutet, Sodertorns hogskola. Hans forskningsomraden & organisationsteori, offentliga
organisationer, politik och férvaltning. Har bl.a. publicerat boken & Makthavare i ministerns
skugga (Borea 2010), som behandlar statssekreterarnas roll i Regeringskansliet. Hans senast
publicerade bok &ar Ledning av foretag och forvaltningar (SNS 2011, tillsammans med Rolf
Lind).
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Att styra det of Orutsedda

— krisberedskapen som politikomrade
| internationellt ljus

I. Inledning

Synen pa samhdllets sakerhet har forandrats pa ett genomgripande sétt de senaste tio
aren. Ett antal dramatiska handelser har gjort att fragor om var trygghet och sakerhet
fatt 6kad uppmarksamhet. Terrorattacken i USA 11/9 2001, fagelinfluensan, galna
kosjukan, tsunamin och andra naturkatastrofer samt den senaste finanskrisen har pa ett
patagligt sétt visat att varlden hanger ihop, och att en allvarlig handelse kan fa
aterverkningar langt vidare @n paen plats eller vid en tidpunkt. Idag &r
krismedvetandet hogt i de allra flesta moderna stater. De forandringar som inlettsi
olikalander &r patagligt samstammiga — krisberedskapen bygger pa en utvidgad syn
pa sakerhetsfragor, den omfattar en helhetssyn och internationalisering spelar en stor

roll i utvecklingen.

Paolikahall har staten byggt upp system for hur kriser ska hanteras. Ett nytt
politikomréde har darmed utvecklats och fyllts med innehall. | det inbegrips strategier
for krishantering, uppséttande av mal for krisberedskapen, tydliggoérande av lednings-

och ansvarsfunktioner pa olika nivaer samt system for uppfoljning och utvardering.

Den hér rapporten, som utarbetats pa uppdrag av Myndigheten for samhéallsskydd och
beredskap, & en jamférande studie av styrningen av fyralanders krisberedskap.
Studien bestar av genomgangar av diverse skriftigt material om
krisberedskapspolitiken i de fyralanderna, bade i form av presentationer pa hemsidor,
informationsbroschyrer och rapporter, och bearbetningar som utredningar,
forskningsrapporter och artiklar.

Forst redogors for beredskapsorgani sationen och dess styrning i de fyralanderna.
Dérefter introduceras och diskuteras ett styrningsperspektiv som sedan anvands for att
anayseralandernas krisberedskap. Tvatyper av styrmedel, vertikala och horisontella,

renodlas och stélls mot |andernas forvaltningstraditioner, vilket ligger till grund fér en



styrningsmatris. Utifran inplacering av landernas styrning av krisberedskapspolitiken i
denna matris fors en diskussion om omradets karaktér, landernas forvaltningstradition
och de styrmedel som identifieratsi studien. Ett huvudresultat &r att det i Sverige och
Norge finns en mgjlig konflikt, en spanning, mellan de principer som lagts fast for
krisberedskapen och det sétt pa vilket styrningen utévas. Principernaom nérhet, likhet
och ansvar framjar en mer indirekt styrning som ligger i linje med omradets karaktar,
till skillnad frén den strévan som finns efter en starkare vertikal styrning. Svarigheten
med att styra krisberedskapen ligger i " att styra det of rutsedda’, ndgot som &r en
sidvmotsigel se men som inte hindrar att man anda tvingas forsoka.

I1. Beredskapsorganisationen i fyralander

Som ett forsta steg i undersokningen har en jamforel se mellan
beredskapsorganisationen i fyralander gjorts. Genomgangen &r tydligt inriktad pa hur
den férandrade hotbilden har vuxit fram och vilka organisatoriska |Gsningar som har
anvants. En sadan bakgrund & nédvandig for att forsta de styrningsproblem som

sedan diskuteras ndrmare i rapporten.

Valet av lander, Storbritannien, Tyskland och Norge vid sidan av Sverige, bygger pa
att de &r snarlikai fraga om utvecklingsgrad, politiska system och europeisk
integration (trots att Norge star utanfor EU), men samtidigt har tillrackligt skilda
forvaltningstraditioner for att kunna siga nagot mer Gvergripande om
samhéllsberedskapen som politikomrade. Och aven for att ge perspektiv pa de
styrningsproblem och de vagval som gjortsi Sverige. For att klargora de likheter och
skillnader som finns har darfér en liknande svensk dversikt gjorts. Trots att
uppgifternai sig inte & nyafinns det ett egenvardei att presentera omradet utifran

liknande variabler som for de 6vrigatre landerna.

Storbritannien

Synen paden nya hotbilden och samhéllets sarbarhet forandrades drastiskt i
Storbritannien aren kring tusenarsskiftet 2000. Bakgrunden var flerakrislégen av
olikatyp, aerkommande dversvamningar (ocksa de senaste aren), mul- och
klovsiukan frén 2001, de inhemska bensinprotesterna som tog sig valdsamma uttryck

samt den 11 september samma ar ansags ha pavisat organiseringens och



lagstiftningens otidsenlighet. Som sérskilt sdrbara sektorer har identifierats
kommunikationer, réddningstjanst, energi, finansvasen, livsmedel, regering och
offentlig sektor, allman sdkerhet, hél sa, transporter samt vattenforsorjning. Man talar
om tva former av attacker: fysiska respektive el ektroniska.

Storbritanniens mal med krisberedskapen definieras som att skyddaliv, och i
mojligaste man egendom, samt minska lidande, att stodja daglig normal verksamhet
och snarast &erskapa avbruten samhallsservice, samt att uppratthallalagar och

demokratins institutioner.

Som en féljd av de nya hoten genomférdes snabba férandringar inom nagra fa ar.
Krisberedskapen som fram till 2001 legat inom Home Office (Inrikesdepartementet),
flyttadestill ett nytt organ, direkt understallt regeringskandliet, Cabinet Office (CO).
Nyskapelsen Civil Contingencies Secretariat, CCS, fick dérmed det Gvergripande
ansvaret for koordinering av krisberedskapsfragor i Storbritannien. De enskilda
departementen behdll ansvaret for kontinuerlig planering och beredskapen for sina
respektive omraden. Storbritannien tillampar av tradition ministeransvar, enskilda
ministrar kontrollerar underlydande forvaltning. Departementen & ofta mycket stora.
Kritiken mot detta har lett till inrétande av fler fristaende myndigheter.

Forandringarna vid 2000-tal ets borjan lade grunden till ett nytt krishanteringssystem
med ett nytt regelverk, nya finansieringsprinciper, samverkansstrukturer och
arbetsmetoder — men aven ett nytt forhallningssatt till samhallets
krishanteringsformaga. " De reformer som forel as representerar ett tydligt
avstandstagande fran det synsétt som tidigare praglade krisberedskapsarbetet, dar det i
forsta hand var det civilaforsvarets behov som var styrande.” (Krisberedskap i
omvarlden, s 24). Den tidigare skiljelinjen mellan det civilaforsvaret och fredstida

krishantering upphavdes.

Den nya évergripande lagen pa omradet, Civil Contingencies Act 2004 (CCA 2004),
ersatte flera dldre lagar som successivt inforts under 1900-talet (Emergency Powers
Act 1920, Civil Defence Act 1948, Civil Protection in Peacetime Act 1986, Civil
Defence Grant Act 2002). Storbritannien som inte har ndgon egentlig skriven
forfattning saknar konstitutionell reglering av nddtillstand. CCA 2004 blev darfor



relativt detaljerad pa det omradet. Dess forstadel behandlar de
raddningsverksamheter och lokala myndigheter som ar ansvariga for riskbedémning,
planering for kriser samt krisdvningar. Den andra delen reglerar tillfélliga
maktforhallanden vid en allvarlig nédsituation. Innebtrden av begreppet definieras
utforligt, likasa hur beslut kan tasi ett nddlage, for att senare konfirmerasi efterhand.

CCS huvuduppgift &r att stérka landets beredskap infor olikatyper av hot genom
samverkan med andra organ inom och utanfor regeringen. Malet & att sakerstalla att
regeringen kan fortsétta att fungera och upprétthalla offentliga funktioner under en
kris, att garantera forbéttrad uthallighet inom offentlig sektor, att identifiera och
analysera potentiella hot samt att forbattra hela samhéllets formaga att mota hot.
Konkret innebér det analys av hotbilder, informationsspridning, koordination med
andra myndigheter (&ven lokala), internationellt sasmarbete (EU, Nato), krisdvningar,
samt sdkerstéllande av infrastruktur vid nddsituationer.

Utdver att samordna departementens arbete och stddja regeringens arbete utgér CCS
aven en resurs for andra myndigheter och organ. Man rapporterar till en Security and
Intelligence Coordinator, denne & samtidigt ordférande i den kommitté som ansvarar
for antiterrorverksamhet och stédjer inrikesministern som &r ordférande for CCC,
Civil Contingencies Committee, den dverordnade kommittén for krisberedskap. Om
ett ledardepartement utses kan dess minister dverta rollen som ordforande fran
inrikesministern. Sakerhetskoordinatorn har getts en viktig roll i den nya strukturen.
CCC skapades efter 11/9 2001 for att underlétta samordning mellan departementen.
Vid en dlvarlig kris samarbetar CCC nara med Cabinet Office Briefing Rooms
(COBR), regeringens krishanteringsenhet.

Inom CCS finns ocksd Emergency Planning College, som har en nyckelroll i att
utveckla landets doktrin om sakerhet och hallbarhet. CCS har som helhet fétt en stark
stallning. Inférandet av standarder och performance indicators — ett slags kriterier for
att méta departementens planering och forberedel searbete — har diskuterats. CCS
Policy Division har huvudansvaret for att utarbeta sddana centrala standarder. Tanken
ar att de ska handla om hur krisberedskapsplaner uppréttas, riskanalyser samt

miniminivaer for 6vning och traning. CCS har dven ansvar (tillsammans med National



Audit Office) for att folja upp och utvardera departementens verksamhet,
forberedel ser samt resursfordelning, &ven pa den lokala nivan.

Principen om narhet och likhet & densammasom i Norge. Aven systemet med
ledardepartement (LGD) tillampas. Det innebér att varje departement &r berett pa att
samordna hela regeringens koordinerande arbete. Det kan vara komplicerat att utse
LGD, hoten 6verlappar ofta olika ansvarsomraden. Oklarheter om ansvarsfordelning

ar darfor ett vanligt klagomal.

Om krisens karaktar inte direkt utpekar ett LGD avgor Cabinet Office tillsasmmans
med premiarministern. LGD kan inrétta ett Science Advisory Group for Emergencies

(SAGE), ett sarskilt organ for vetenskapligt grundade analyser och radgivning.

Huvudansvaret for | T-sakerhet ligger inom Home Office. Aven andra departement &r
dock inblandade. Som nytt samordningsorgan finns Centre for the Protection of the
National Infrastructure (CPNI), inréttat 2007. Aven Cabinet Office och
sakerhetstjanstens olika organ &r indragnai skyddet pa | T-omrédet.

| England (men g Ovriga Storbritannien) inréttades vid borjan av 2000-tal et
Government Offices for the Region (GOR), ett slags regionala regeringsfiliaer.
Liksom svenska lansstyrelser har de dvergripande ansvar for regional utveckling.
Varje regionkontor har representanter for nio departement (bl.a. Inrikes, Halsa,
Handel & Industri, Miljé samt Livsmedel & Jordbruk). Sedan 2003 ansvarar de &ven
for samordningen av forberedelse- och planeringsarbete for krisberedskap. Olika
regionala organ med myndigheter, foretag (framst kommunikation) har inréttats som
stod. Den regionala nivan utgor en forbindelselank mellan central och lokal niva.
Regionkontoren kan &ven utnamna s.k. Regional Nominated Co-ordinators (RNC),

som vid kriser kan fa stora befogenheter.

Det lokala galvstyret ar jamfort med Sverige av tradition starkt begransat.
Beredskapssystemets utveckling medférde dock en starkare satsning pa olika former
av myndigheter palokal niva Hot-, risk- och sarbarhetsanalyser skatasin
utgangspunkt i lokala forhélanden. Aven den samverkan mellan offentlighet och

privata krafter som de centrala styrdokumenten efterlyst har delvis uppstatt pa lokal
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niva, vilket &r i linje med britternas betoning av den lokala nivans viktigaroll for
beredskapspolitikens utformning.

Tyskland

| Tyskland har politikomradet " civilt befolkningsskydd” eller krisberedskap vuxit
fram de senaste 10-15 aren. Det har under den perioden tagits mangainitiativ som
direkt eller indirekt berdr skydd av kritisk infrastruktur. Ett forsta steg var det
departementsoverskridande arbete som inleddes 1997 pdinitiativ av
Inrikesministeriet, inspirerat av en amerikansk studie. Arbetet organiseradesi form av
en arbetsgrupp (AG Kritis), bestdende av foretradare for berrda departement, en
styrgrupp och ett kangli vid BSI (myndigheten for informationssékerhet). Uppdraget

som arbetsgruppen fick var:

» Beskrivamgjliga hotscenarier for Tyskland
« Genomforaen hallbar analys av Tysklands kritiska sektorer
» Foresld motdtgarder

e Skissapaett "early-warning” system.

Terrorattentaten den 11/9 2001 understrok ytterligare vikten av arbetet som en del av
den internationella bekdmpningen av terrorism, vilket ocksa tkade den
gransoverskridande dialogen pa omradet. AG Kritis arbete blev en viktig
utgangspunkt for alla vidare aktiviteter som sedan genomférdes av tyska myndigheter,
&ven om nagon officiell rapport aldrig publicerades. | Tyskland underbyggdes
behovet av ett fungerande krishanteringssystem férutom av 11/9 ocksa av de lardomar
som gjordes av dversvamningarna av floderna Donau, Oder och Elbe. Efter
Oversvamningarna 2002 till sattes en sérskild kommission, Kirchbachkommissionen,
for att analysera den 6vergripande strukturen for det tyska skyddssystemet. Vid sidan
av sitt huvudfokus pa dversvamningskatastrofen tillhandaholl Kirshbachrapporten en
Overgripande analys av det existerande systemet och gjorde rekommendationer for
framtida behov av information och teknologier vid liknande handel ser. Rapporten fick
stort genomslag och ledde till att manga myndigheter utarbetade mal och system for

krishanteringen.
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Grundantagandet bakom det tyska krishanteringssystemet &r att staten och samhéllet i
stort & beroende av en fungerande och saker infrastruktur. Organisationer och
inrétningar vars begransade formaga under kriser skulle hota samhélletstillgangliga
resurser och fa konsekvenser for allmanheten anses som kritiska. Enligt den tyska
forfattningen & det statens uppgift att garantera den civila sékerheten och att
befolkningen har tillrackligt med livsnddvandiga resurser (vatten, mat, energi etc).

Foljande infrastrukturella sektorer definieras som kritiska:

e Transporter och trafik

e Energi

e Farligadmnen

e Telekommunikationer och IT

e Finansiella, monetéra och forsakringssystem

e Forréd (vattenforsorjning, matforsorjning, hdsovard, raddningstjanst)
e Statliga myndigheter, forvaltning, och rattsvasen

e Media, forskning, kulturell egendom.

Ett led i arbetet var ocksa att Europeiska radet, EU:s institution for samrad mellan
medlemsstaternas stats- och regeringschefer, & 2003 antog en gemensam
sékerhetsstrategi for Europa. Syftet var att formulerainneborden av begreppen hot
och storningar och hur de skulle beddmas. | Tyskland utarbetades en vitbok om
sakerhet for detta andamal. Sakerhetspolicyn &r brett definierad och inkluderar
militéra, politiska, ekonomiska och diplomatiska akttrer samt potentiellarisker. Man
tillampar ansvarighetsprincipen, dvs att det ministerium som ansvarar fér omradet dér
det uppstar en kris har samordningsansvaret. Men forbundskanslern kan gaiin och
Overta krisledningen om situationen &r sarskilt allvarlig. Ministerierna kan sétta upp
en krishanteringsgrupp med kort varsel. Det finns kontaktpersoner pa alla ministerier.
Inrikesministeriet & chefsmyndighet for den interdepartementala nationella

krisledningen.
Ar 2004 inréttades en central nationell myndighet for krisberedskapen, BBK

(Bundesamt fir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe) som en foljd av det

forandrade sékerhetslaget. BBK & motsvarigheten till svenska M SB, och tillsammans
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med THW (Techniches Hilfswerke) har man ansvar for civil sékerhet och
katastrofhjép. THW har ett stort inglag av frivilligarbetare som mobiliseras vid
kritiska handel ser. Andra centrala myndigheter som spelar roll i krisberedskapsarbetet
ar BSI (informationssakerhet) och BKA (kriminalpolisen). Enligt BBK:s

arsredovisning &r dess uppgifter att:

e Uppfyllaregeringens mal nér det galler civilt skydd och samordning av
internationellt samarbete, riskregister och nodfallsplanering, samordna
civil, militér och polis

e (GOra nationella och sektorsvisariskanalyser,

e Utarbeta planeringskoncept och dvergripande samordning for skydd av
kritisk infrastruktur

e Tillhandahalla nationell information, kommunikation och resurser (och
ledning) vid krishandel ser

e Samordnateknisk forskning med hansyn till civilt skydd och skydd mot
massforstorel sevapen

e Tillhandahallarelevant utbildning om skydd mot hot foér chefer pa de
hogsta administrativa nivaerna

e Samordna EU:s integrationsprocess inom omradet forebyggande civil
sékerhet

e Tillhandahdllakatastrofmedicin

Det tyska forvaltningssystemet & decentraliserat och det finns ett betydande gavstyre
i forbundsstaterna (Lander), dvs delstaterna. Pa del statsnivan organiseras darfor
krisberedskapen pa skilda satt. Den centrala forbundsnivan har hand om
stodfunktioner till delstaternai form av information, réd och resurser dar samordning

ar en viktig del.

Under senare & har det bildats ett antal centra déar Forbundsstaten och delstaterna
samarbetar inom olika omréden. Ett exempel ar ett gemensamt informationscentrum
GMLZ som ska 6ka samordningen mellan nationella, regionala, lokala och éaven
overnationella organisationer vid extraordingra handelser. Internationell hjdp fran
Tyskland i handelse av katastrof hanteras genom GLMZ. Overhuvudtaget lyfts det
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internationellaindaget fram i krisberedskapspolitiken, dar hjdp vid
katastrofhandelser véarlden Gver &r ett viktigt inslag.

Tva nyckeldokument lyfts fram for krisberedskapen. En nationell plan for skydd av
informationssystemens infrastruktur (NSIP) 2005. Den innehdller tre strategiska mal:
forebyggande (att skydda I T-infrastrukturen), forberedel se (att reagera effektivt pa I T-
sakerhetsincidenter) och hallbarhet (forstérka den tyska kompetensen vad galler 1 T-
sakerhet och att sétta internationella standarder). Detta skulle galla alla offentliga
myndigheter liksom allaforetag och individer. Det andra nyckeldokumentet kallas
Basskyddskonceptet, och &r ett slags guide for foretag och statliga myndigheter. Den
har tagits fram i samarbete mellan Inrikesministeriet, BBK och Bundeskriminalamt
(kriminalpolisen). | en 55-sidig skrift redogors for atta steg i

planerings/anal ysprocessen:

1. Kategorisering av typer av handelse (risk), exempelvis naturkatastrof eller
terrorism. Dessa delas upp i olika riskfaktorer: manskliga, organisatoriska,
natur/omvarld samt 1T

2. Fastlagga skyddsnivaer. Bade kvantitativa och kvalitativa standarder, t.ex.

DIN 77200 som géller beredskap, organisation, personal etc

Utveckling av skade- och paverkansscenarier

Analysera svagheter

Formulera skyddsmal och utifran dessa identifiera skyddsatgarder

Samordning mellan statliga och privata dtgérder

Genomforande av atgarder

© N o g b~ W

Kvalitetsprovning av planeringsprocessen

Det bor papekas att det inte nagonstans finns konkreta, mattsatta mal i strategin for
kritisk infrastruktur, basskyddskonceptet eller i riskanalysen. Daremot hanvisar man
till standarder, normer och regelverk som finns inom varje sarskilt omréde. M attsatta
ma kommer altsaini sjavaimplementeringsfasen, och anvands inte som styrmedel
pa den dvergripande nivan.

Ett exempel pavad som i forskningslitteratur kallas PPP (Public-private partnership)

ar utvecklingen av en plan for skydd av kritisk infrastruktur pa det tidigare namnda
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informationsomradet, vilket har foljts av atgarder for att implementera planen. |
implementeringsstrategin kommer de konkreta, mattsatta malen i slutet av
dokumentet. Det finns manga” instrument” tillgangliga for detta, t.ex. Program och
planer (nationella strategierna), specifika handlingsplaner (Basskyddskonceptet) samt
standards, normer och regleringar (BSl informationsstandards eller DVGW:s gas och
vattenforeningens " risk management”). Sedan 2004 genomfors stora 6vningar for att
testa krisberedskapen och samordningen mellan lokal, regional a, nationella och
privata aktorer. Dessa gér under namnet LUKEX.

Nar det galler lagstiftningen pa omradet reviderades grundlagens avsnitt om
befolkningsskydd 2009: ZSK G, ” Gesetz uber den Zivilschutz und die

K atastrophenhilfe des Bundes’. Grundlagen till&ter att undantagslagar kan tillampas
vid samhdllskriser. | dvrigt reglerar ett antal speciallagar delsaternas krishantering och
hur man ska reagera pa katastrofer. Delstaternas separata lagstiftning pa specifika
omraden som t.ex. brandvéarn och raddningstjanst kan se olika ut. | Bayern finnst.ex.
lagar om katastrofhantering, brandtjansten, reglering av katastrofhjalp, ambulans och
raddningstjanst medan det i Bremen tacksin i en enda dvergripande lag om
katastrofer och hja pinsatser. Regler finns ocksdi delstaternas polislagar.

Norge

Nér det kalla kriget upphorde kring 1990 aktualiserades fragan om samhallsberedskap
paett nytt sétt ocksai Norge. Buvikutvalget ( = kommittén) vackte 1992 tanken pa ett
samordnande departement. Bade Forsvars- och f.d. N&rings- och energidepartementet
namndes. Man stannade dock vid Justitiedepartementet. Radet for civil beredskap
skapades samtidigt som stod. 1996 samlades departementets ansvar i Rednings- og
beredskapsavdelingen. Man bor observera att departementen till skillnad fran i
Sverige har ett direkt politiskt ansvar for myndigheterna pa omradet.

For att analysera de nya hot som samhaéllet stalldes infor tillsattes 1999
sarbarhetsutval get. Betankandet Et sarbart samfunn innehdll en bred analys av
hotbilder och forslag till nya organisationsstrukturer.' S&rbarheten ansdgs bero pa
klimatférandringar och naturkatastrofer, forddrad kritisk infrastruktur, terrorism och

1 NOU 2000:24.
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organiserad brottslighet, omorganisering, omreglering och outsorcing, globalisering,
elektronisk kommunikation, underréttel setjanst och okat dmsesidigt beroende
landerna emellan. Man resonerade i termer av kritisk infrastruktur (el, elektronik,
vatten, transport, olja, gas, satellitkommunikation) och kritiska samhallsfunktioner
(bank/finans, livsmedel, hélsa/socialt, polis, beredskap/raddningsinsatser,
krishantering, regering/storting, réattsvésen, forsvar, miljo, avfallshantering). Fem
strategiska nyckel begrepp formul erades. samarbete offentligt — privat,
informationsutbyte, early-warning, harmonisering av lagar, offentligt ansvar for skydd
av kritisk infrastruktur (Critical Infrastructure Protection, CIP). Mest kontroversiellt
var forslaget om att beredskaps- och sékerhetsfragor skulle placerasi ett nytt

" s8kerhetsdepartement”.

Efter terroristdadet i New York 11 september 2001 fick frégan an mer fart och
influerades ocksa av amerikanskt sakerhetstankande. Justitiedepartementet, som
successivt alltmer fatt den roll som skisserades av sarbarhetsutval get, |amnade 2002
en rapport till Stortinget, ” Safety and Security of Society”. Foljden blev inrdttandet av
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, DSB, 2003, under
Justititiedepartementet. Det ersatte Direktoratet for civiltforsvar och
beredskapsplanering samt Direktoratet for brand och elektrisk sékerhet. DSB skulle
fungera som resurscentrum for beredskapsplanering samt ansvara for kontakt mellan
centrala och regionala myndigheter under fredstida katastrofer. | den instruktion som
gavs 2005 preciserades DSB:s ansvar for koordinering och tillsyn inom omradet
samhéllssékerhet och civil beredskap.

Regeringen forklarade infor Stortinget sessionsdret 2003—-2004 att det grundl &ggande
malet for arbetet med samhéllssakerhet ar att forebygga otnskade handelser och
minimera konsekvenserna om sadana situationer anda skulle uppsta. Vid foljande ars
stortingssession diskuterades erfarenheterna fran tsunamin. En nationell strategi for
informationssakerhet utarbetades 2003 och kompl etterades senare med Nationella
riktlinjer for forbattrad informationssakerhet 2007—2010.
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En ny utredning, Nar sikkerheten er viktigst fick med sin problembeskrivning stor
betydelse fér den fortsatta utformningen av politiken.?

De flesta av de organ som Sarbarhetsutvalget foreslog for ett ” Sakerhetsdepartement”
ligger nu under Justitiedepartementet — polis, sapo, DSB, Norges nationella
sékerhetsmyndighet (bildat 2003 for att koordinera I T-sdkerheten), ra&ddningscentral er

samt fylkesménnens (landshévdingarnas) beredskapsarbete.

Tre huvudprinciper préaglar beredskapsorgani sationen:

Ansvar = Den myndighet som normalt ansvarar for ett omrade har ansvar ocksavid
kriser.

Narhet = Kriser hanteras pa lagsta méjliganiva Lokal kunskap tillvaratas.

Likhet = Krisorganisationen &r salik den normala organisationen som mgjligt.

Pa nationell niva verkar ocksa en rad delvis nyskapade organ med sina specifika
uppgifter. I mer komplexakriser trader Regeringens kriserad (RKR) in, ett 6verordnat
administrativt organ bestdende av chefstjansteman vid statsministerns kontor och
viktiga departement. Syftet &r att forbéttra samverkan inom regeringens organ. Det
departement som & mest berort utses till lederdepartement. Vid en kris ska detta
utarbeta | &gesrapporter, vardera tilltankta atgarder, agerainom det egna omradet,
samverka med andra departement samt samordna information till media och
befolkning. Krisradet och ledardepartementet bistas av Justitiedepartementets
krisstédsenhet. Efter 11/9 2001 inréttades ett Beredskapsutvalg for information till
politiska partier. Allt ingar i vad som betecknats som ett Nationellt beredskapssystem.

Troskeln for ssmmankallande av krisrédet ar relativt 1&g. Det har skett vid bombdéaden
i London 2005, evakueringen av norska medborgare fran Libanon 2006,

fagelinfluensans harjningar 2007 samt dricksvattensituationen i Oslo okt 2007.

DSB:s uppgifter & paett allméant plan att i linje med Justitiedepartementet koordinera
samhallssékerhet och beredskap pa den civila sidan, grundlégga ett forebyggande
arbete och god beredskap inom offentlig forvaltning och centrala samhéallsfunktioner,

2NOU 2006:6.
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fora en dialog med berdrda organ med utgangspunkt frén deras ansvar samt utarbeta
fordlag till departementet. Uppgifterna ar vidstrackta, mer konkret ansvarar man t.ex.
for att kunskapsméssigt folja sarbarhets- och beredskapsutvecklingen, bidratill
koordinering av utredning och forskning, genomfdra nationella beredskapsdvningar,
koordinerainternationella évningar knutnatill EU och NATO, bista
Justitiedepartementet i dialogen med Forsvarsdepartementet om civilmilitart
samarbete samt bidratill koordinering av nationell assistanstill EU, NATO, FN vid
bilaterala atgarder vid kriser. Tillsyn och uppfdljning gors av DSB med hjélp av en
egen koordineringsgrupp, bestédende av Arbeidstilsynet, Statens forurensningstilsyn,
Néringslivets sikkerhetsorganisasjon och Petroleumtilsynet.

Varje departement ar ansvarigt for samhéllssékerhet och beredskap inom den egna
sektorn. | det ingar inhamtning och bearbetning av information, beredning gentemot
politiska ledningen, vérdering och samordning av dtgéarder, koordinering av
information fran understallda myndighet, utfardande fullmakter samt utarbetande av

en enhetlig informationsstrateg.

Organisering av uppgifts- och ansvarsfordelning &r upp till varje departement. De
flesta har valt att ge en bestamd avdelning ett ansvar for att samordna
beredskapsarbetet. Allmant géller, i linje med ansvarsprincipen, att fackenheter
uppratthaller ansvaret for sina normala omréaden, den samordnande avdelningen har
en padrivande och tillréttalggande roll. Varje departement bor ocksa kartlagga risker
och sérbarhet inom den egna sektorn. Overordnade styrningsdokument innehdller
beskrivningar av departementets beredskapsansvar, malsittningar samt den egna
beredskapsorgani seringen, dessutom oftast en krishanteringsplan med eventuella

avdelningsvisa krisplaner, informationsberedskap och civilt beredskapssystem (SBS).

Fylkesmannen har ett omradesansvar fér samhéllssakerheten, via
Justitiedepartementet och DSB. Samordning, tillsyn och stéd till kommunernas arbete
ingdr i ansvaret. Vid omfattande krissituationer ges fylkesmannen en koordinerande
roll for krishantering paregional niva och kan da disponera ett fylkesberedskapsrad.
Kommunerna har alltid en lokal krisledningsroll vare sig krisen ber6r invanarna direkt

eller indirekt. | utgangspunkten utgors krisledningen av den ordinarie ledningen.
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Sverige

Ar 2002 introducerade den svenska regeringen ett nytt politikomréde — skydd och
beredskap mot olyckor och svéra pafrestningar. | samma proposition foreslogs
inréttandet av en ny myndighet, Krisberedskapsmyndigheten, som skulle ha
planerande uppgifter vid héjd beredskap och svéra pé&frestningar i samhéllet.
Samtidigt redogjorde regeringen for preciserade ansvarsférhallanden och struktur for

skilda delar av det som ansags tillhora politikomradet.

Grunden till beslutet var propositionen ” Fortsatt férnyelse av totalférsvaret”, dér
regeringen redogjorde for det nya sakerhetsl&get och de konsekvenser som detta
medférde.* Samordningen bedémdes vara av s&dan karaktar och omfattning att den
horde hemma pa myndighetsniva och att uppgiften borde |aggas pa en
planeringsmyndighet.

Den allménna bakgrunden for att inrétta det nya politikomradet var det som alltid
framhévs som argument i de andralanderna, att granser |6ses upp mellan kriser,
militara som civila, att granser mellan lander har mindre betydelse och att kriser pa ett
omrade far aterverkningar pa andra omréden. Varlden och olika sektorer flyter
samman, vilket kraver ett nytt st att ténka och organisera fran staternas sida.
Nyckelorden i propositionen var dmsesidigt beroende och sérbarhet, och

terrorattentatet 11/9 lyfts knappast 6verraskande aven har fram som exempel.

Att inrétta ett nytt politikomrade gick hand i hand med hela omorienteringen av den
svenska forvarsorgani sationen som utretts och diskuterats inom Forsvarsberedningen

sedan 1990-talet, och kan pa s& vis ses som en konsekvens darav®.

Propositionen 2001/02:158 & géva grunddokumentet dér huvudprinciperna léggs
fast for omradet samt organiseringen pa detsamma. Man |&gger fast tre sadana for
krishanteringen i Sverige: Ansvarsprincipen, likhetsprincipen och nérhetsprincipen.
Ansvarsprincipen innebér att den som har ansvar for en verksamhet under normala

forhallanden skall ha motsvarande ansvar under kris- och krigssituationer.

% Prop. 2001/02:158
* Prop. 2001/02:10
® Ds1999:2, prop 1998/99:74, Ds 2001:14
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Likhetsprincipen innebér att en verksamhets organisation och lokalisering sa langt
som mojligt skall dverensstammai fred, kris och krig. Nérhetsprincipen innebér att
kriser skall hanteras pa lagsta mdjliganivai samhallet. Dessutom beslutade riksdagen
i samband med propositionen 2001/02:14 att funktionsindelningen inom civilforsvaret
skulle upphdra, och att omrédet i fortséttningen skulle praglas av en helhetssyn pa
krisberedskapsfragorna. Samtidigt menade man att krishanteringen skulle finnas patre

samhalleliga nivéer; lokal, regional och nationell niva.

Som mal for politikomradet Skydd och beredskap mot olyckor och svéra
pafrestningar, angav regeringen att " minskarisken for och konsekvenserna av olyckor
och svara pafrestningar pa samhélet” och ” minska lidande och skadeverkningar av
olyckor och katastrofer i andralander.” Tva perspektiv skulle préagla politiken, en
helhetssyn samt ett underifranperspektiv. Dessutom skulle skillnadernamellan
hanteringen av normala och extraordindra handel ser minska

Trots att ett av forslagen i utredningarna varit att den nya Krisberedskapsmyndigheten
skulle dverta andra nérliggande myndigheters ansvarsomraden blev det inte sa.
Regeringen ansdg t.ex. inte att Statens raddningsverks uppgifter bordeingai den nya
myndighetens ansvarsomrade. Denna ordning blev utsatt for kritik av flera
utredningar som identifierat brister i regeringens och Regeringskansliets férmaga att
hantera kriser och foreslagit atgarder panationell niva. Sarskilt var det samordningen
mellan de centrala myndigheterna som fick kraftig kritik av katastrofkommissionen
efter tsunamnin.® Regeringen ansig darfor att flera skél talade fér en ssmmanlaggning
av Krisberedskapsmyndigheten och Statens réddningsverk. Argumenten var att
krisberedskapsarbetet hade utvecklats under de & som gétt sedan

K risberedskapsmyndigheten bildades, och att utvecklingen inom EU gick fran
raddningstjanst mot ett bredare fokus pa skydd och sékerhet. Flera allvarliga
héndel ser t.ex. tsunamikatastrofen visade att gransen mellan allvarliga olyckor och
extraordindra handel ser blivit allt mer diffus. Att skapa foérutsdttningar for att béttre
hantera ett brett spektrum fran olyckor i vardagen till allvarligakriser i samhdllet
skulle vara ett naturligt steg i den utvecklingen. Till det nya verkets uppgifter skulle
l&ggas att vara en kontaktpunkt i det internationella samarbetet om sékerhet och

6 SOU 2005:104.
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krishantering. Resultatet blev MSB, myndigheten for samhéallsskydd och beredskap
som inledde sin verksamhet 1 januari 20009.

| utredningen om den nya krisorganisationen foreslogs aven att ett krishanteringsrad
skulle inréttas for samordning, Overléaggningar och émsesidig orientering mellan
regeringen och ett antal myndigheter vid kriser, att varje departement ansvarar for den
egna krishanteringsformagan och for att de riktlinjer som chefstjanstemannen for
krishantering lamnar i dessa frégor foljs samt att en grupp skainréttas som vid kriser
ansvarar for den strategiska samordningen inom Regeringskandliet. Detre
grundprinciperna om ansvar, likhet och néarhet f6ljde med in i den nya organisationen.

Regeringskansliet ansvarar for krishanteringen pa nationell niva, och ar stabsorgan till
regeringen. Departementen ansvarar i enlighet med grundprincipen for kriser inom
sina ansvaromraden. Pa central myndighetsniva & MSB samordnande myndighet, och
har enligt instruktionen ansvar for fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap och
civilt forsvar, i den utstrackning inte ndgon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret
avser dtgarder fore, under och efter en olycka eller en kris. Paregional och lokal niva
har kommunerna och lansstyrelserna nyckelroller. | defall kriser beror flera
kommuner har |1&nsstyrel sen samordningsansvaret.

De lagar och forordningar som reglerar krisberedskapen i Sverige ar lagen om
kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordindra handelser i fredstid
och vid férhajd beredskap samt férordningen om krisberedskap och hojd beredskap.’
Dessutom finns det speciallagar som reglerar krissituationer, t.ex. Kommunallagen,
Polislagen, Smittskyddslagen, Socialtjanstlagen, Halso- och sukvardslagen samt
lagen om skydd mot olyckor.

I11. Problembild —likheter och skillnader

Ovanstéende genomgang visar pa en rad likheter, men dven pa vissa skillnader mellan
landerna. Ett allmant drag &r att bakgrunden till hur krisberedskapen ar organiserad
kan sokasi den internationella utvecklingen. Det kalla krigets slut och upplésningen
av Sovjetunionen blev startpunkten for en forandrad hotbild i Europa. | Tyskland

7 2006:544, resp. 2006:942.
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inleddes 1997 arbetet med en nationell strategi for krisberedskap. En grupp inom
inrikesministeriet (AG Kritis) bildades for att utforma scenarier, identifierakritiska
sektorer, foresla motétgarder och skissa paett " early-warning” system for Tyskland.
Globaliseringens konsekvenser i form av teknologisk sarbarhet och finanssystemens
oberaknelighet namndes ocksa i utredningar i olika lander, t.ex. Sarbarhetsutvalget i
Norge dér bade terrorism och klimatférandringar lyftes fram.

Tanken att de nya storpolitiska forhallandena kravde ett nytankande fanns alltsd, men
forst efter flera dramatiska handelser under 2000-tal ets forsta ar kom
forandringsarbetet igang pa alvar i de flestalander. Det & knappast 6verraskande att
vad som lyftsfram i de lander som hér har undersokts narmare ar attacken mot World
Trade Center 11 september 2001, fagelinfluensan och tsunamin i Sydostasien i
december 2004. Darutéver namns ocksa mer nationellt begransade katastrofliknande
handel ser som dversvamningarna av floden Elbe 2002 (Tyskland), 6versvamningar
fran & 2000 och framét, sammanstétningar i samband med protester mot héjningar av
bensinpriset 2001 samt terrorangreppet i London (Storbritannien). Aven om landerna
har drabbats olika formul erades den nya hotbilden pa ett liknande sétt. En illustration
av samstammigheten, som ocksa fordjupade denna, var den gemensamma
sakerhetsstrategi for Europa som Europeiska radet, EU:s organ for samrad mellan
medlemmarnas stats- och regeringschefer, antog 2003. Den innebar att
medlemsstaterna maste utga fran en liknande tolkning av de hot och storningar som
finns samt utforma en enhetlig beddmning av situationen. Utvecklingen har som
helhet inneburit att ett nytt politikomrade har skapats, samhallsskydd och beredskap,

inte bara nationelIt, utan ocksa pa dverstatlig niva.

De nya, eller gamla utvidgade, hoten innebar en utmaning mot hur omradet var
organiserat. Bristernaformuleradesi Tyskland, Storbritannien och Norge som ett
styrningsproblem. Nyckelord i de olikalandernas krisbeskrivningar kan sdgas vara
brister i fraga om koordinering, samverkan, enhetlighet och planering samt oklara
granser mellan ansvarsomraden. Hur samarbetet mellan centrala och lokala
myndigheter skulle utformas betecknades ocksa som ett problem.

Ytterligare problem kan utlasasi de m@ som anges for nya organ som foresl agits eller

inrédttats. De norska tankarna pa ett “ sakerhetsdepartement” som presenterades redan
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innan 11 september byggde pa betydelsen av en stark koordinering av verksamheten.
Ansvar och samverkan ansdgs fungera béttre om alla fragor pa omradet samlades

inom ett departement.

Det nyinréttade norska DSB, Direktoratet for samfunnsskydd og beredskap, gavs en
koordinerande roll for samhallssakerhet och beredskap pa den civila sidan, som ett
stod for Justitiedepartementets dvergripande ansvar. DSB skulle ocksa ha ett sarskilt
ansvar for att planldgga och genomfoéra tvarsektoriella dvningar. Samordning och
dvningar painternationell niva (EU, Nato, FN) ingar ocksai dess ansvar. Det
poangteras samtidigt att ndringslivet skaintegrerasi arbetet.

Den upprakning av kritiska samhéallssektorer som gorsi de engel ska dokumenten
skulle lika gérna kunna vara hamtade fran nagot av de andralanderna.
Samstammigheten &r tydlig nar det géller vilka verksamheter som &r sarskilt sarbara—
kommunikationer, raddningstjanst, energi, finansvasen, livsmedel, regering och

offentlig sektor, allman sdkerhet, hél sa, transporter samt vattenforsorjning.

Gemensamt for landerna &r ocksa den relativa snabbhet som préglat forandringarna.
Nya lagar och organisatoriska lGsningar har kommit under ett knappt decennium fran
ingangen till 2000-talet, d& de nya hotbilderna blev mer tydliga, till idag. Man stréavar
ocksa allmant efter att behalla tidigare ansvarsomraden for myndigheterna. Vad som
byggs ut &r sdledes koordinerande och samordnande organ. De principer som géller
for svensk del har tillampning ocksa internationellt:

e Den som ansvarar for en verksamhet under normala férhallanden gor det
ocksa under en krissituation (ansvarsprincipen).

e Under en kris ska samhalIsfunktioner sa langt som det & mgjligt fungera
pa& samma sétt som vid normala forhdllanden (likhetsprincipen).

e Enkrishanteras dér den intréffar, av de ndrmast berérda och ansvariga

(nérhetsprincipen).

Likheterna & knappast 6verraskande. Behovet har uppstétt som en f6ljd av handel ser

runt om i varlden som visar att olika slags kriser ar grénsoverskridande och att
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internationella gransoverskridande insatser ocksa behovs. Staterna har i enlighet med
detta byggt upp egna nationella krishanteringssystem for att méta de nya
utmaningarna och hoten, men samtidigt ocksa sokt att utveckla det internationella
samarbetet, en uppgift som tydligt formulerasi anvisningar och instruktioner for de
nya samhallsorgan som inréttats. Just krisberedskapsomradet (crisis management) har
pekats ut av forskare som ett kannetecken fér moderna staters styrning.® Bade hotens
karaktar och organiseringen av politikomradet samhéllsskydd och beredskap
illustrerar darmed de likartade forhallanden som réder for hogt utvecklade |ander

under den globalisering som samhaéllsutvecklingen préglats av de senaste decennierna.

Aven om likheter i frdga om hotens karaktéar, liksom i fréga om skyndsamheten av
atgarder, ar sldende blir andainte allalésningar identiska. Skilda
forvaltningstraditioner och skiftande férhallanden mellan t.ex. central och lokal niva
gor att skillnader anda uppkommer.

De strukturer som skapas kan saledes se olika ut, men har anda det gemensamt att de
ar nya. Pa sa sétt uppkommer nya problem ifrdga om samordning och avgréansning
mellan olika ansvarsomraden, problem som alla kan ses som styrningsproblem.
Samhaéllsskydd och beredskap har blivit ett eget politikomrade, préglat av samma
sorts problem som andra omraden. Samtidigt & dess karaktar lite speciell. Brister i
fraga om styrning, samordning och tydliga ansvarsomraden blir uppenbara vid
kritiska lagen. Man kan havda att omradet ligger i skarningspunkten mellan
kontinuitet och forandring, en fast organisering med tydliga granser och
bedlutsfunktioner ska finnas samtidigt med en beredskap for ovéntade handel ser, for
katastrofer av olika slag. Det handlar om att styra det of orutsedda.

8 Arjen Boin, Paul Hart, Eric Stern & Bengt Sundelius (2005): The Politics of Crisis Management.
Cambridge: Cambridge University Press.
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V. Politisk styrning

De styrningsproblem som forskare och politiska organ diskuterar for forvaltning i
allméanhet stalls pa sin spets nar det galler samhallsskydd och beredskap. | foljande
avsnitt diskuterar vi vad politisk styrning &r och vilka styrmedel som stér till buds for
stater. Vi inleder med en mer allman styrningsdiskussion dar vi ocksa diskuterar
styrningens forandring innan vi gar in pa de principiella styrningsproblemen inom
krisberedskapsomradet och kopplar den till vara empiriska studier. Tre problem tas
sarskilt upp; balansen mellan autonomi och kontroll, statlig hierarki kontra ndtverk

samt mdlens betydelse och funktion for styrningen.

Styrning sker paflera olika nivaer, med en mangd olika styrmedel. Att styrningen ar
en grundlaggande process i statsskicket kan man fa en antydan omi en av véra
grundlagar, Regeringsformen, dar det i forsta paragrafen star " regeringen styr riket”.
Utgangspunkten &r den ideala parlamentariska styrningskedjan dér folkviljan idealt

ska kommatill uttryck i forvaltningens verksamhet.

Talar man allmant om politisk styrning av forvaltningen kan man delaupp den i
atminstone tre nivaer som har olika abstraktionsgrad. For det forsta & hela
forvaltningssystemet invavt i en kontext dér yttre handel ser, organisationer, idéer och
trender paverkar — ett slags omvarldsstyrning. For det andra driver regeringar politik
inom ett visst omrade eller sektor som &r generell till sin karaktér, och for det tredje
styr regeringar mer konkret myndigheter och offentliga organ inom dessa omréden.®

N&r vi talar om styrning av forvaltningen utifran den ideala parlamentariska
styrningskedjan hamnar fokus pa regeringens styrning av myndigheterna. Och talar
man om styrning av myndigheterna & det |&tt att tro att det & den enda styrningen
som &r relevant i sammanhanget, dvs att styrningen gar uppifran och ned, fran
regering till myndighet. Men det finns ocksa andra styrrelationer som paverkar utfallet
av politiken. En sadan & den som pagér inuti myndighetsorganisationerna. Darfor kan

vi tala att styrning sker bade av och inom f6rval tningsorgani sationerna.

® Patrik Hall & Karl Lofgren (2006): Politisk styrning i praktiken. Malmé: Liber.
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Dessutom forekommer styrrelationer mellan foérvaltning och medborgare, medborgare
och riksdag samt riksdag och regering. Som en aktor i styrningen av det offentliga har
ocksa EU fatt en allt storre roll, en aktdr som paverkar allaandra. Givetvis sker allt
dettai en samhallskontext dar en mangd handel ser och andra omvarldsfaktorer
paverkar styrrelationerna. Exempel pa sadana ar medierna, ekonomisk konjunktur,

opinionsbildning etc.

| denna rapport stér den politiska styrningen mellan regeringen och
forvaltningsmyndigheternai fokus. Regeringen har i denna styrningsprocess ett antal
styrmedel till sitt forfogande. Enligt standardlitteraturen pa omrédet &r foljande
politiska styrmedel viktigast:*

e Finansiell styrning
e Malstyrning

e Uppdragsstyrning

e Utndmningar

e Informella kontakter
e Regelstyrning

e Organisering

Ett st att belysa forhallandet mellan styrningsnivaer och styrmedel &r att skilja
mellan direkt och indirekt, respektive generell och specifik styrning. Nér politiska

styrmedel som motsvarar de respektive nivaerna forsin uppstar foljande matris:

19 Ol of Petersson & Donald Soderlind (1993): Férvaltningspolitik. Stockholm: Publica.
Torbjérn Larsson (1994): Det svenska statsskicket. Lund: Studentlitteratur.
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STYRNINGSDIMENSIONER | Direkt I ndir ekt

Specifik Myndighetsstyrning: Utndmningar,
regleringsbrev, uppdrag, | organisering, personal
mal

Generéll Lagar, budget, strategier | Omvérldsstyrning:

ideologier, media,

internationalisering

Figur 1.1 Styrningsdimensioner

Den direkta specifika styrningen riktar sig fran regeringen till enskilda myndigheter
och har ett konkret innehdll dar departementen formulerar mal eller uppdrag som
myndigheterna ska uppfylla Detta kan ses som ett uttryck for den traditionella
relationen mellan politik och forvaltning dar politiken " bestéller” eller " beordrar”
myndigheterna att genomfdra de politiska besluten. Gér vi sedan ett steg nedat i
matrisen kommer vi till en generell direkt styrning. Den &r likaledes ett uttryck for en
traditionell hierarkisk styrning, med skillnaden att styrningen oftariktar sig till
sektorer eller politikomraden snarare an specifika myndigheter. | den hogra halvan av
styrningsmatrisen &terfinns de indirekta styrmedlen. Specifika sddana som riktar sig
mot enskilda myndigheter &r t.ex. uthdmningar, organisering och en allméan

personal politik. S&dana styrmedel kan vara svarare att anvanda eftersom det finns en
vagare koppling mellan intention och utfall. Det gar inte pa samma sétt att forutse vad
som sker ndr man t.ex. inréttar ett nytt organ pa négot omréde. An vagare koppling
blir det i den sista rutan som handlar om indirekta, generella styrmedel. Till dessa hor
mer allman opinionsbildning och ideologisk styrning som anvéandsi ett langre
perspektiv och med betydande osskerhet.™* Styrmedien &r inte isolerade frén varandra,
utan anvands samtidigt i en styrmix nar regeringen forsoker styra politikens inriktning
pa nagot omrade. Den politiska styrningen ar saledes en kombination av direkta,
indirekta, specifika och generella styrmedel.

1 |bland anvands bendmningen styrformer och man raknar d& upp procedurstyrning, processtyrning,
organi sationsstyrning, personalstyrning och malstyrning som de vanligaste formerna. Se Olof Petersson
(2003): Statshyggnad. Den offentliga maktens organisation. Stockholm: SNS forlag.
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Det rader betydande enighet om att styrningen av offentliga organisationer har
genomgétt stora forandringar de senaste decennierna. Det ror sig sdval om den
politiska som den administrativa styrningen av och i myndigheterna'? Hur den har
forandrats &r daremot mer omtvistat. Vissa menar att natverksstyrningen har forstéarkts
och mer eller mindre ersatt en traditionell hierarkisk styrning. Andra menar att den
vertikala styrningen och samordningen istéllet har stérkts. Dessa olika tolkningar

diskuteras nedan i form av tva motsatta teser om forandringens karaktér.

1. Starkt horisontell styrning och samor dning — fran gover nment till gover nance
| forskningslitteraturen finns en diskussion om att vissa av dessa styrmedel eller
styrformer har ersatts av en annan typ av mer 16slig och nédtverkslik styrning.
Bakgrunden &r ett antal forandringar som tenderar att minska staternas formagattill
hierarkisk styrning av myndigheterna. S&dana forandringar ar globalisering
(internationalisering), decentralisering, 6kade marknadsinslag i offentlig sektor och ny
informationsteknologi. Man menar da att styrningen har gatt fran den traditionella
governmentstyrningen mot en ny typ av styrning som gatt under beteckningen
governance. Vissa forskare menar att statens makt p& sa vis " urholkas’.® Visserligen
rader oenighet om vad governance mer precist &r eller om det skett nagot skifte, men
deflesta & Gverens om att inslagen av nya styrformer i den traditionella styrningen &
betydande.* Vad innehé8ller d& governancestyrningen? Den kontrasteras oftast mot
den traditionella hierarkiska styrningen som utforsi form av lagar, regler, budget och
organisering. Governance handlar dd mer om att frivilliga regler som standarder och
normer styr och att fler intressenter och partners som samverkar i nétverk paverkar
verksamheten. Inte minst politikutvecklingen som sker inom EU, dér kommittéer och
arbetsgrupper organiseras med representanter for olikaintressen, och
lobbyverksamheten & omfattande, driver pa denna utveckling. | styrningsmatrisen
innebér detta en rorelse fran direkt till indirekt samt fran specifik till generell styrning.

12 Cristopher Pollitt & Geert Bouckaert (2004): Public Management Reform. A Comparative Analysis.
Oxford: Oxford University Press.

¥ R.A.W. Rhodes (1996): The New Governance: Governing without Government. Political Studies,
XLIV, 652-667.

14 Jon Pierre & Goran Sundstrém (2010): Samhéllsstyrning i férandring. Malmé: Liber.
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2. Starkt vertikal styrning och samor dning — uppkomsten av ” nybyr akratism”
En annan styrningstrend sammanfattas ofta under beteckningen New Public
Management (NPM). NPM innehaller ett kluster av idéer som &r |anade fran
naringslivet och de privata féretagens metoder att styra sina organisationer.'® Det
brukar emellertid papekas att NPM egentligen vilar patva ben. Antingen har det varit
det privata foretaget som har fatt vara forebilden, d v s ett foretagsorienterat NPM-
ideal, eller s har det varit marknaden med sin mangfald av aktorer, d v s ett
marknadsorienterat NPM-ideal. Detta har setts som tva olika vagor av NPM dér det
foretagsorienterade NPM-idealet var det som forst skoljde dver exempelvis vara

svenska kommuner.*®

Enligt den brittiske forvaltningsforskaren Cristopher Hood handlar grundidéerna bl a
om att de traditionellt sett viktiga |edarskapsegenskapernainom offentlig sektor, som
exempelvis formulerandet av policydokument och skapandet av regler for hur saker
och ting ska utforas, ska bytas ut mot en mer féretagslik styrning som innefattar andra
viktiga egenskaper sasom tydlig malformulering och noggrann uppféljning av
méluppfyllelse.r” En annan idé &r att fokus bor flyttas frén "input” till " output”. Med
detta menas att offentlig sektor inte 1angre ska utdva styrning av sina verksamheter
med fokus pa resurser (exempelvis budgetstyrning for att ta ett exempel fran den
klassi ska ekonomistyrningen), utan med fokus pa vad som ska uppnas med
verksamheten (formulerandet av mal, métning av maluppfyllelsen och slutligen
revidering av malen). En tredje grundidé &r att de traditionellt sett offentliga
verksamheterna inte nddvandigtvis maste utféras av stat, kommun eller landsting
langre, utan istéllet ska utséttas for konkurrens och som ett resultat av detta kan l&ggas

ut pa privata utforare.

Enfjarde stark idéi NPM &r den 6kade betoningen pa ledningsroller och starkt lokal
niva. Det innebéar att politikernas styrande funktion skaforstarkas, vilket leder till
Okad uppmaérksamhet av centralisering, samordning och kontroll.

Forvaltningschefernas ledarskap ska bli battre, de ska bli "managers’. De skafa

5 Roland Almauist (2006), New Public Management. Malmé: Liber.

1% Henry Béck & Torbjorn Larsson (2006): Den svenska politiken — struktur, processer och resultat.
Malmo: Liber.

7 Christopher Hood (1991): ” A Public Management For All Seasons’. Public Administration, vol 69, s
3-19, dens. (1995): “The New Public Management in the 80"s, a variation on atheme”. Accounting,
Organizations and Society, vol 20, nr 2/3, s. 93-109.
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utdkade befogenheter och handlingsfrihet inom sina organisationer, vilket leder till en
"managerial state”.™® Dettai sin tur gor att uppmérksamheten riktas mot
decentralisering och delegering. Pa sa sitt har NPM beskrivits som ett tveeggat svard

som foresprékar sdval centralisering som decentralisering.™®

NPM anses skapa efterfragan parevision och andra utvarderingsformer. Vissa
forskare havdar att detta lett till en utvarderings- och granskningskultur i offentlig
sektor.?® Utifrén styrningsmatrisen skulle en s&dan utveckling forstarka de direkta och
mer specifika styrmedlen, och sledes stérka den traditionella hierarkiska ansvars- och
kontrollkedjan gentemot det som governancetesen foresprakar.

Sammanvavda monster
Né&r teserna beskrivsi renodlade former framtrader viktiga principiella skillnader.

Men teserna utesluter inte varandra. Den forvaltningspolitiska utvecklingen ger

snarare exempel pa hur de tva ofta kombineras och vavs samman.

Governancediskussionen tenderar att dverbrygga de motsatta teserna, nagot som kan
illustreras med hjép av begreppsparet autonomi och kontroll. Det anvénds for att
beskriva forhallandet mellan de som formulerar mal och de som utfor uppgifterna
inom staten. Med sinamer |6sliga samverkansformer och nétverksbaserade
styrningsprocesser férknippas governance garna med autonomi. | manga europeiska
lander har det funnits en trend att inrétta statliga organisationer som verkar pa ett
storre avstand fran den politiska makten. | en svensk kontext ar dock detta redan
institutionaliserat i den dualistiska forvaltningsmodellen, med dess starka fristaende

ambetsverk, och i férbudet mot ministerstyre.

Myndighetschefer far numerai storre utstrackning sjalva bestamma dver hur resurser
ska anvandas for att uppnade mal eller kontrakt som har satts upp av hogre nivaer.
Né&r organisationerna pa s sétt gors mer sjalvstandiga uppstar vad som kan betecknas
som styrdilemman for en komplex modern stat. Dilemmat &r att en 6kad

18 John Clarke & Janet Newman (1997): The managerial state. London: Sage.

19 Tom Christensen & Per Laegreid (2001): New Public Management. The transformation of ideas and
practice. Aldershot: Ashgate.

% Michael Power (1997), The audit society - rituals of verification. Oxford: Oxford university press.
Charlotta Levay & Caroline Waks (2006): Stravan efter transparens. Stockholm: SNS férlag.

30



organisatorisk autonomi samtidigt kréver en tkad politisk kontroll, vilket ger ett antal
efterféljande problem. | Sverige &r statsforvaltningens mal- och
resultatstyrningsmodell ett uttryck for denna styrideologi. Idén &r att regeringen i de
arligaregleringsbreven anger myndigheternas mal och vilka resursramar som de har
till sitt forfogande, och att myndigheterna sedan terrapporterar resultat och
maluppfyllelsei sina drsredovisningar. Liknande styrmodeller finns &eni andra
landers offentliga forvaltningar, t.ex. Tysklands Die neue steuerungsmodelle.
Autonomin 6kar behovet av utvéardering, vilket egentligen innebér en tkad kontroll,

om an paett annat sétt an de tidigare mer tydligt hierarkiska formerna.

Den sammansatta utvecklingen leder till att tolkningarna blir patagligt skiljaktiga. Det
finns bade foresprakare for att det skett ett slags avbyrakratisering och de som héavdar
motsatsen. Ett begrepp som anvants & postbyrakrati ska organisationer dar experter
snarare an hierarki & grund for handling, konsensus och dialog snarare an order och
regelfoljande beslutsprincip, samt individer bel 6nas efter insatser snarare an fasta
|6nestrukturer.?! | den postbyréakratiska organisationen & dessutom granserna mer
flytande och personalen mer flexibel eftersom den inte & bunden av traditionella
rutiner sasom arliga budgetar. De som & andra sidan pekat pa den ckade
byrakratiseringen menar att den foljt pa en omorientering mot en mer
foretagsliknande forvaltning i linje med NPM, och som f6ljd av detta utvecklas en
form av byrakrati som samtidigt & centraliserad och decentraliserad.”? Detta har
observeratsi studier av bl.a. skolor och sociaainstitutioner i Storbritannien, men
antas haen generell giltighet. Den nya managerialismenen i den offentliga sektorn
utlovar paradoxalt nog storre frihet och autonomi for den lokala nivan samtidigt som
den centrala managementnivan och politiken stérks.® Begreppet neobyrakrati har
lanserats for att beskriva denna utveckling. De nya managementpraktikernainom
NPM skapar en " ny-taylorism”, med arbetsuppgifter vars resultat tydligt kan métas,
likt industriarbetets starkt specialiserade och métbara funktioner.?*

2 Charles Heckscher & Anne Donnellan (ed) (1994): The post-bureaucratic organization: new

per spectives on organizational change. London: Sage.

“2 Catherine Farrell & Jonathan Morris (2003): “The "Neo-Bureaucratic” State: Professional Managers
in Schols, General Practices and Social Work”. Organization, vol 10 (1), s. 129-156.

2 Christopher Pollitt (1993): Managerialism and the public services: Cuts or cultural change? Oxford:
Blackwell.

# |bid, Hood 1991
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Genomslag i olika stater —forvaltningstraditionerna

En utgangspunkt i var studie & fragan om i vilken utstréckning de internationella
reformtrenderna far skilda konsekvenser nér detillampasi olikalander. Manga
forskare menar att &ven om mycket ter sig likadant pa ytan och i retoriken, tar sig
reformer och styrmodeller olika uttryck i de enskilda staterna.®® NPM-reformerna har
t.ex. fétt olika utformning, effekter och implikationer. Bestammande faktorer ar typ av
bedlutsfattande, socio-ekonomiska krafter, omvéarldshandel ser, existerande
administrativa strukturer och kulturer samt vilka huvudaktérerna ar i det politiska
systemet. Andraforskare presenterar sex forklarande faktorer socioekonomisk och
budgetmassig kontext, utgangsl aget, institutionell och kulturell tradition, viljaoch
skicklighet hos de relevanta politiska, administrativa och socio-ekonomiska aktorerna,
nationell och internationell diskurs.?® I en enklare modell anges en kombination av
nationell politisk-historisk kultur och nationell politik som ett slags filter for
utifrankommande reformkoncept och —program, vilket ger skilda tolkningar och
modifikationer.?” Aven om faktorerna presenteras pa skilda sétt rér det sig om en
blandning av interna och externa sddana, samt om bade socioekonomiska och

kulturelladrag i respektive land.

De lander som ingdr i var studie uppvisar delvis olika monster i frégaom
forvaltningstraditioner. Forvaltningssystemet i Tyskland praglas av federalism,
maktdelning och lokalt sjavstyre samt byrakrati i weberiansk mening. Eftersom
regionerna & gavstyrande enheter med egen lagstiftning finns det stora variationer
och en betydande komplexitet. Forandringarna de senaste decennierna praglas av
nyckelord som modernisering och administrativ uppstramning, resultatorientering,
affarsmassig redovisning, kundorientering, kvalitetsstandarder, utvardering och
konkurrensutsattning. Det & den lokala nivan som genomfort moderniseringen,
framst med hjap av en gemensam konsultorganisation (KGSt) dér regioner och
kommuner frivilligt deltagit. Till skillnad fran Tyskland & Sorbritannien hoggradigt
centraliserat. Traditionen innebar att den lokala nivan &r styrd och kontrollerad av den
centrala, vilket ger ett begransat utrymme for sjavstyre. Forvaltningsreformer pa
senare tid har sitt ursprung i den anglosaxiska véarlden med dess betoning pa

% pollitt & Bouckaert 2004

% Hellmut Wollman (ed) (2003): Evaluation in public-sector reform: concepts and practice in
international perspective. Cheltenham: Edward Elgar.

' Christensen & Laegreid 2001.
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managementidéer och marknad. Norge kan anses befinna sig emellan de andratva
Myndigheterna har en forhallandevis stark koppling till departementen. Uppgifter som
i Sverige handhas av ambetsverk skotsi Norge ofta av direktorat inom departementen.
Samtidigt ar det regionala och lokala sjalvstyret klart mer utvecklat én i
Storbritannien. Den nationella och politiska utvecklingen under 1800-talet gav en
grund for ett starkt " Bygde-Norge” som delvis fortfarande finns kvar.

Bedomningen & anda att Sverige och Norge i hog grad har paverkats och infort
reformer av New Public Managementkaraktér i betydande omfattning i sina
forvaltningar. Det handlar bade om forandrade styrningsprinciper som mal- och
resultatstyrning, och skapande av marknader inom det offentliga systemet som olika

slags kundvalsmodeller, t.ex. skolpeng.

V. Vertikal och horisontell styrning av krisber edskapen

Ser vi datill styrningen av krisberedskapen och de styrformer som har betonatsi de
lander vi har undersokt ligger de val i linje med de férandringsdiskussioner som forts
om styrningen av offentlig sektor, sdval i Sverige som internationellt. Inslag av bade
horisontell och vertikal styrning och samordning av krisberedskapen finnsi de olika
landerna, men med skiftande volym och tyngd. Nedan diskuteras exempel pa den
vertikala styrningen i Storbritannien, Tyskland och Norge. Sedan féljer liknande
avsnitt for den horisontella styrningsformen. Avslutningsvis jamfors de olika landerna

med varandra.

Storbritannien — vertikalt

— Krisheredskapens (Civil Contingencies Secretariat) position som direkt understallt
Cabinet Office (motsvarande Statsradsberedningen).

— Centrala organ for utveckling av doktriner om sakerhet och hallbarhet, respektive
utarbetande av centrala standarder for krisberedskapsplaner, riskanalyser samt 6vning
och utvéardering.

— Nytt samordningsorgan 2007 for 1 T-sékerhet, Centre for the Protection of the
National Infrastructure (CPNI).

— Inréttandet av Government Offices for the Region (GOR), regionala
regeringsfilialer, ansvarar for samordning av forberedel se- och planeringsarbete fér
krisberedskap.
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— Enhetligare lagstiftning med en ny 6vergripande lag, Civil Contingencies Act, 2004.

Tyskland — vertikalt

— Statens forfattningsstadgade uppgift att garantera civil sakerhet och tillgang till
livsnddvandiga resurser (vatten, mat, energi etc).

— Forbundskanslerns befogenhet att dverta krisledningen vid alvarliga kriser.

— Inrikesministeriet chefsmyndighet fér den interdepartementala nationella
krisledningen.

— Bundesamt fir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, BBK, sedan 2004
central nationell myndighet for for krisberedskapen.

Norge — vertikalt

— Centralt organ inréttat 2003, Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, DSB.
Lyder under Justititiedepartementet och har ett vidstréckt ansvarsomrade.

— Justitiedepartementets roll, samling av landets ” beredskaps- och raddningsorgan”.

— Andra delvis nyskapade organ pa central niva som Regeringens kriserad,
Justitiedepartementets krisstodsenhet och Beredskapsutvalget.

— Fylkesmannens omradesansvar for samhall ssakerheten.

Storbritannien — horisontel It

— Det centrala organet CCS samarbetar i hdg grad med andra organ, bade inom och
utanfor regeringen. Pa sa sétt uppstar olika natverk dér politikomradet utformas.

— Samverkan mellan offentlighet och privata krafter uppmuntrasi de centrala
styrdokumenten. Sadan samverkan har ocksa uppstétt palokal niva, vilket &r i linje

med britternas betoning av den lokala nivans viktigaroll for krisberedskapen.

Tyskland — horisontel It

— Den centralafederala nivans insatser sker i stor utstrackning via stodfunktioner till
delstaternai form av information, réd och resurser.

— Samordningen sker i form av strategier och koncept for framtagning av
krisberedskapssystem (Basi sshutskonzepte) som riktar sig bade till privata och
offentliga organi sationer

— Forbundsstaten och delstaterna har bildat ett antal organ fér samverkan mellan

nivaerna, t.ex. for information.



— Inom krisberedskapen finns ett stort inslag av privat/offentligt samarbete, delvis
som en foljd av att huvuddelen av landets kritiska infrastruktur & privatagd.
Ministeriet ansvarar for infrastruktur och service, foretagen for skyddet pa respektive
omraden.

— Omfattande 6vningar genomforsi samverkan mellan & ena sidan lokala, regionala
och nationella myndigheter, & den andra privata aktorer.

Norge — horisontellt
— Beredskapsorgani sationen som helhet foljer sedvanliga myndighetsgranser och &r
dessutom uppbyggd i linje med normal organisationsstruktur.

— Kriser hanteras pa lagsta méjliga niva. Lokal kunskap tillvaratas.

Likheter och skillnader

| samtliga undersokta l&nder har man betonat samverkan mellan olika aktorer som
befinner sig pa olika samhallsnivaer och inom olika samhéllssektorer. Styrfrégan och
de styrmedel som aktualiserats handlar om hur man ska samordna alla dessa aktorer.
Bilden som ges &r den av ett komplext natverk som innehdller en mangd aktorer.
Samverkan mellan offentliga och privata aktorer lyfts fram, och &r t.ex. i Tyskland en
utgangspunkt for krisberedskapen. Styrmedien riktar sig lika mycket mot privata
foretag som mot offentliga organisationer. Aven det internationella samarbetet inom

krisberedskapen &r en grundbult.

K risberedskapsomradet visar upp en tydlig governanceorienterad styrning dar
samordning mellan olika aktorer pa olika nivaer &r viktigt. Samordningen sker pa
olikanivéer. Vi kan dels tala om en vertikal samordning som ror forhallandet mellan
centrala, regionala och lokala forvaltningsnivaer, dels en horisontell samordning som
sker mellan privata och offentliga aktérer. | den forsta dimensionen finns skillnader
som beror pa landernas forvaltningssystem da det lokala salvstyret skiljer sig at. |
Tyskland &r det regionala géalvstyret starkt med gévstandiga delstater som utférdar
egnalagar och mer savstandigt organiserar sina delstatsforvaltningar. | ett sédant
system har den centrala forbundsstaten inga operativa uppgifter, utan en renodlad

samordnings- och rédgivningsroll.
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Som tidigare framhallits leder garna dessa governanceliknande insag till krav pa
utvardering, ndgot som i sin tur leder till utarbetande av malkriterier. Hur malen
anvands kan dock skiljasig. | Norge (liksom i Sverige) har det funnits en idé om att
tydliggora malen for krisberedskapsomradet for att dessa ska kunna bli vagledande for
strukturering, dimensionering och organisering av verksamheten. | Tyskland déremot
har malen setts som resultatet av organiseringsprocessen, och man har i stérre
utstrackning tagit fram koncept och procedurer som skaleda fram till malen. Det bor
papekas att det inte ndgonstans finns konkreta, mattsatta mal i strategin for kritisk
infrastruktur, basskyddskonceptet eller i riskanalysen. Daremot hanvisar man till
standarder, normer och regelverk som finns inom varje omrade. Mattsatta mal
kommer alltsaini sjévaimplementeringsfasen, och anvands inte som styrmedel pa
den 6vergripande nivan. Det forra kan ses som en process uppifran och ned, det
senare som en process i motsatt riktning, nedifran och upp. Dettagar i linje med hur
forvaltningstraditionen ser ut i Tyskland dér det lokala g@lvstyret & starkt, och dér

moderniseringsprocessen som helhet kan ses som en process nedifran och upp.

Samtidigt som omradet kan ségas praglas av en governanceorienterad styrning pa
grund av sin gransoverskridande karaktar, inordnas politikomradet i den befintliga
strukturen dér de direkta och specifika styrmedlen dominerar. Saledes kan
politikomradets karaktar i viss man kollidera bade med landers forvaltningstradition

och dess styrningsstruktur.

Skillnader finns alltsd mellan landerna, men som helhet & det anda likheterna som ar
sldende. Forklaringen kan vara att den gransdverskridande och internationella
karaktaren pa omrédet &r sa stark. Bade hotens karaktar och metoderna for att hantera
dem Gvergdr nationsgranserna. Som ett nytt politikomrade &r det ocksa | éttare att
skapaingtitutioner som redan fran start inriktas pa samverkan 6ver nationsgranser,
inte minst inom EU. Reformtrender sprids och upptas snabbt pa olika hall. Darmed

uppstar l&ttare en likriktning inom omradet.

| nedanstaende figur sammanfattas varaiakttagel ser om styrningen pa politikomradet
samhaéllsskydd och beredskap i de lénder vi undersokt.
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Tradition av
centralstyre

Storbritannien

Vertikala Horisontella
styrformer styrformer

Sverige

N
oree Tyskland

Tradition.av]okalt
sjalvstyre

Pa den lodréta axeln finns graden av central styre respektive lokalt §avstyre som
karakteristik av forvaltningstradionen. Storbritannien med en tradition av starkt
centralstyre &erfinnsi 6vre delen, medan Tyskland med sitt regionala och lokala
galvstyre & placerat i nedre delen av figuren. Sverige och Norge placeras ocksa pa
undre halvan, med Sverige nagot hogre i fraga om centralstyrning. Den vagréta axeln
& graden av vertikala respektive horisontella styrformer inom politikomradet som

sammanfattades punktvis ovan.

Det ska poangteras att det galvklart forekommer en blandning av olika
styrningsformer, samtidigt som forvaltningstraditionen kan bedémas péa olika sétt. Det
finns alltid utrymme for att diskutera tyngdpunkter och gransfall. Men det & anda ett
sétt att askadliggora skillnader mellan de olika landerna. Placeringen av landerna ska

darfor ses mer som relationer mellan landerna én som exakta méatpunkter.
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Det forvantade resultatet av en sddan inplacering skulle vara att |ander med relativt
sett stort lokalt galvstyre i hogre grad skulle préglas av horisontella styrmedel vid
inréttandet av ett nytt politikomrade. Och omvant skulle det forvantas att |ander som
av tradition & centralstyrda ocksa skulle praglas av vertikala styrmedel nér ett nytt
politikomréde inréttas eller uppstar. | figuren &r dessa lander Tyskland respektive
Storbritannien.

Vad som "sticker ut” &r sdledes Sverige och Norge vars forvaltningstraditioner mer
skulle peka mot att horisontella styrmedel anvands da ett nytt politikomrade inréttas.
Tar vi sedan med i analysen att politikomradet som sadant praglas av en
gransoverskridande karaktar och en mangfald av aktorer som samverkar & en
governanceorienterad styrning ndgot som gar i linje med detta. Enligt var teoretiska
diskussion skulle man alltsa forvantat sig en hogre grad av horisontella styrformer i de
bada landerna. De problembilder som har malats upp, bade i svenska och norska
utredningar, har dock medfort att man allt mer forsoker stérka de vertikala
styrformernainom politikomradet, t.ex. genom att forstarka ledningsfunktioner och

tydliggéramal i syfte att styra béttre.

En forklaring till varfor det ser ut som det gor kan vara att det statliga styrsystemet &r
starkt, och att nér nya politikomraden ska organiseras inordnas de helt enkelt i
befintliga strukturer. Det & da helt rimligt att efterfraga tydligare mal, béttre ledning,
tydligare ansvar etc., eftersom dettaingdr i den statliga styrideologin. Det finns en
Onskan om att kunna upprétta kausala samband och forutse framtiden — en dréom om
fullstandig rationalitet. Krisberedskapsomradet utgor ett problem i det avseendet
eftersom det finns en spanning i uppgiften att organisera for kriser som annu g
uppstatt. Pa ett sddant omrade som krisberedskap kanske man maste vara vag pa den
dvergripande nivan. Uppgiften handlar om att forbereda ett antal procedurer,
processer och mojliga scenarier snarare &n att lagga fast en gang for alla exakt vad

som ska produceras eller uppnas.

Det forefaller ocksa finnas en sarkoppling® pa detta politikomréade, det vill sigaen
skillnad mellan hur man talar om styrning och de forberedel ser som faktiskt vidtas.

% Nils Brunsson, The Organization of Hypocrisy. Talk, Decisions and Actions in Organizations. New
York: Wiley, 1989.
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Det finnstill och med anledning att tro att just politikomradet samhallsskydd och
beredskap praglas av en sérskilt stor sérkoppling. Detta eftersom ett av styrningens
problem &r att organisationen sdllan eller aldrig prévasi skarpt lage, utan
huvudsakligen &r av férebyggande karaktar. D& manifesteras med nodvandighet ocksa
styrningen i talet om hur man 6nskar att det ska fungeravid kriser eller katastrofer.
Till viss del kan detta ses som ett slags symbolisk handling® som inte nédvandigtvis
far sitt fasta uttryck i praktiken. Denna sérkoppling kan vara mer eller mindre
betydande i de stater vi undersokt, vilket kan 6verdriva de skillnader som diskuterades
utifran figuren. Det kanske |&ter mer som "governance” i retoriken én hur det i
praktiken fungerar i Tyskland, for att ta ett exempel. Och &ven om politikomradet
framstéllsi enlighet med governanceperspektivets ideal om natverksstyrning,
gransoverskridande och bottom-up-processer inordnas det i de traditionella
statsforvaltningarna som préglas av vertikal styrning och top-down-processer. Detta
blir tydligt i det svenskafallet dar styrningen av samhallsskydd och beredskap garna

far en traditionell form néar omrédet inlemmasi forvaltningen som helhet.

Styrningensinre spanningar

Vilka problem &r det som kan uppsta, vad finns det for motséttningar mellan olika
slags styrning? Fragan om autonomi kontra kontroll diskuterades tidigare i rapporten.
Det finns en risk att decentraliseringen kan ledatill ett upplevt 6kat kontrollbehov
frén statsmakterna, vilket i sin tur kan fatill foljd att centralstyret forlamar lokala
initiativ. Dessutom kan detta strida emot nérhetsprincipen i krisberedskapen.

Alltfor starka centralamal kan ocksa ledatill suboptimering, malforskjutning eller att
man blir blind for of6rutsedda handel ser. Overlag finns det en majlig konflikt, en
spanning, mellan de principer som lagts fast for krisberedskapen och det sétt pa vilket
styrningen utévas. Principerna om nérhet, likhet och ansvar framjar en mer indirekt
styrning som ligger i linje med omradets karaktér. Svarigheten med att styra
krisberedskapen ligger i " att styra det of 6rutsedda’, nagot som &r en 5jadvmotsagelse

men som inte hindrar att man anda tvingas forsoka.

Det & mgjligt att dessainre motséttningar kommer att bli mer framtrédande nér
politikomrédet utvecklas vidare. Att sadant sker & dock knappast unikt for just

# Murray Edelman, The symbolic uses of politics. Chicago: University of lllinois press, 1985.
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krisberedskapen som politikomrade. Helt enhetliga och motséttningsfria
organisationer och styrningsprocesser existerar séllan i den reellavérlden. Snarare ar

det komplexitet och spanningar som utgor det normala.
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