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Sammanfattning

| denna studie undersoks begreppet sektorsansvar inom ramen for krisberedskap
och civilt forsvar. Syftet ar att belysa fenomenet sektorsansvar for att finna
eventuella problem och ge forslag till mojliga utvecklingsméjligheter for denna
typ av ansvarsforhallande inom beredskapen. Studien vander sig primért till
beredskapskannare inom Regeringskansliet, MSB och centrala myndigheter av
relevans for krisberedskap och civilt forsvar.

Studieresultatet baseras dels pa en litteraturstudie som bland annat omfattar
forordningar, propositioner, utredningar och rapporter som pa ett eller annat sétt
berdr sektorsansvar.

Dessutom har en semistrukturerad intervjustudie genomférts. Denna inkluderar
respondenter fran ett antal centrala myndigheter, handlaggare vid
Regeringskansliet och ett fatal beredskapsexperter.

Sektorsansvar kan ses pa tva sétt. Dels som semantiskt begrepp, en term, som
anvands i forvaltningssprakbruk — med syfte att beskriva att en myndighet har
nagon form av ansvar for ett omrade. | denna bemérkelse skiljer sig inte
sektorsansvar fran det inom statsforvaltningen sedan lange etablerade begreppet
verksamhetsansvar.

Sektorsansvaret kan ocksa ses som ett vitalt ansvarsstrukturellt forhallande inom
beredskapen. Litteratur- och intervjustudien visar pa att det finns en uppfattning
om att det existerar en reglerad form av sektorsansvar som reglerar de centrala
myndigheternas deltagande i krisberedskap och civilt férsvar. Sektorsansvaret
saknar emellertid formell reglering, d&ven om det forekommer som begrepp i
exempelvis propositioner, myndighetsskrivelser eller utbildningar. I brist pa
reglering tenderar centrala myndigheter att forsta sitt sektorsansvar genom att
tolka sin myndighetsinstruktion och i vissa avseenden den s.k. krisheredskaps-
forordningen (SFS 2015:1052). Har uppstar ett problem, da férekomsten av
beredskapsaspekter och -uppgifter skiljer sig avsevart beroende pa vilken
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myndighetsinstruktion som studeras. Vissa instruktioner har starka element av
beredskap, medan det saknas hos andra. Detta riskerar att ge en ojamn
beredskapsutveckling hos de centrala myndigheterna, vilket kan skapa ett sarbart
samhélle med ojdmn beredskap. Vid sidan av detta &r
krisberedskapsforordningen otydlig satillvida vad ett sektorsansvar innebér,
samtidigt som att forordningen inte atnjuter samma hdga status som
myndighetsinstruktioner hos myndigheterna. Dérfor kan det framdver vara
lampligt att 6vervéga om beredskapsreglering i storre utstrackning bor inforlivas
i myndighetsinstruktioner till fordel for mer allmant hallna forordningar.

Denna studie menar att svarigheter relaterade till otydlig och ofullsténdig
reglering under en langre tid har funnits inom krisberedskapen. Dessa svarigheter
behdver i nulaget bade utredas och eventuellt korrigeras for att undvika att svaga
ansvarsforhallanden inom krisberedskapen reproduceras inom ramen for det nya
civila forsvaret.

Enligt studien finns ett behov av ett genomtéankt, systematiskt och tydligt
ansvarsutdelande till de centrala myndigheterna avseende vilken roll och ansvar
varje enskild myndighet har gentemot beredskapen och dess nétverk av aktorer.
Ansvarsutdelandet bor, i linje med tidigare arbeten som studien inkluderar,
anpassas efter varje enskilt omrades (och tillhérande myndigheters) kontextuella
forutsattningar. Har indikerar intervjustudien att varsamhet torde kravas i
regleringsfragan — som i sin tur bor ta hansyn till vilken specifik myndighet eller
vilket omrade som avses vid en avvéagning av hur abstrakta eller detaljerade de
uppgifter eller roller som tilldelas, bor vara.

Darfor foreslar studien att myndighetsinstruktioner ses dver per omrade (som
nyligen gjorts inom transportomradet) med syfte att forsakra om en
samordningseffekt i fordelning av uppgifter mellan myndigheter. Detta bland
annat for att undvika att uppgifter av vikt for beredskapen forloras i
institutionella missforstand. Vidare visar studien pa att det kan finnas skal att se
Over och utreda krisberedskapsforordningen.

Nyckelord: sektorsansvar; sektor; centrala myndigheter; beredskap;
krisberedskap; civilt forsvar; ansvarsforhallande; myndighetsstyrning.
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Summary

This paper contains an investigative study, focusing on the so called sector
responsibility of the Swedish governmental bodies within the preparedness and
civil defense areas. The investigation’s purpose is to identify shortcomings and to
suggest improvements to the liability system regarding preparedness and civil
defense. The result is based on two inquisitive actions, the first involving a
literature study, targeting official documents, studies, reports and governmental
propositions. The study is also based on a semi-structured interview study,
encompassing respondents deriving from a selection of governmental bodies, the
Government Offices and preparedness experts.

The study concludes that the sector responsibility can be explained through two
primary perspectives. First, sector responsibility can be explained as pure
semantics — a term used in the Swedish public administrative discourse in order
to emphasize the fact that an authority has some kind of intuitive but unspecified
responsibility for a vaguely defined societal domain. Second, sector
responsibility is also seen as a vital liability system which ensures the Swedish
governmental bodies’ commitment regarding preparedness and civil defense
issues.

In a context of policymaking, the study argues that the Swedish preparedness and
civil defense system is in need of a comprehensive, systematic and pronounced
distribution of responsibility for the relevant governmental bodies. Responsibility
should in turn be distributed in respective authority’s formal instructions instead
of being dispersed in generic regulations targeting preparedness authorities in
general. This policy action could be vital in securing coordination effects
between authorities which for instance operate in related areas, or conduct
interdependent activities. Additionally, a more pronounced and systematic
distribution of responsibility might also be important as Swedish governmental
policy stipulates that the emerging new civil defense system is to be mounted on
the structures and activities of the peacetime preparedness system.
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Keywords: sector responsibility; sector; governmental bodies; governmental
authorities; preparedness; crisis preparedness; civil defense; governmental
responsibilities; governing processes.
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Forord

Vem har ansvar for vad i beredskapen? Detta ar en fraga som under lang tid varit
foremal for diskussion bland beredskapsut6vare och beredskapskénnare.
Ansvaret verkar vara kopplat till ett flertal begrepp, exempelvis krisberedskapens
tre principer samt sektorsansvaret och det geografiska omradesansvaret.

Sektorsansvarsfragan har pa ett naturligt sétt letat sig in i inriktningsdialogen for
de studier som FOI bedriver for Regeringskansliets rakning. Innevarande studie
har genomforts inom ramen for det uppdrag som FOI har for enheten for
Samordning av samhéllets krisberedskap vid Justitiedepartementet (Ju SSK).

Studien handlar om sektorsansvar, men lasaren kommer att skdnja en
bakomliggande fragestallning — har vi idag ett krisberedskapssystem med ett
genomtankt och d&ndamalsenligt ansvarsutdelande? Ett tydligt fungerande
ansvarsutdelande for krisberedskapen torde vara viktigt for att svenska samhallet
ska vara sakert Gver tid. Pastaendet ar darutover viktigt i ljuset av regeringens
ambition att basera det nya civila forsvaret pa den fredstida krisberedskapen.

Vi hoppas att innehallet i denna studie kan tjana som ett underlag for att
diskutera och begrunda hur det samlade beredskapssystemet bor se ut framéver —
och inte minst hur vi tillsammans tar oss dit.

Vi vill rikta ett varmt tack till samtliga respondenter for att ha tagit sig tid att
diskutera och ge sin syn pa beredskapens ansvarsforhallanden i allméanhet och
sektorsansvar i synnerhet. Vidare vill vi tacka Jenny Deschamps-Berger vid
Forsvarshdgskolan och de egna kollegorna vid avdelningen Forsvarsanalys for
vérdefullt stdd, idéer och granskning.

Forfattarna
December 2017
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1 Inledning

Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) har inom ramen for Sékerhets- och
forsvarspolitisk forskning och analys (SOFFA) 2017 fatt uppdraget av
Justitiedepartementet att belysa eventuella behov av ett tydligare uttalat
sektorsansvar inom krisberedskap och totalforsvar samt att ge forslag pa méjliga
utvecklingar av ett sektorbaserat ansvar for beredskapen.

Sektorsansvar och tillhérande sektorsansvariga myndigheter utgor till delar
allmanna foreteelser inom svensk statsforvaltning sedan atminstone 1980-talet.
Dessa begrepp och fenomen aterfinns inom ett flertal olika politikomraden och
forekommer ocksa inom svensk krisberedskap samt i diskussionerna av ett
framtida civilt forsvar. Har finns osékerheter kring vilken formell status
sektorsansvaret har, vad det innebdr och vem som berdrs. Denna osékerhet &r
viktig att reda ut med bakgrund i den aterupptagna beredskapsplaneringen och
utvecklingen av ett nytt civilt forsvar som véckt fragor om utpekade
myndigheters behov av sérskilda befogenheter for att kunna prioritera, samordna
och inrikta resurser och verksamheter inom olika samhéllsfunktioner vid hojd
beredskap — se till exempel Forsvarspolitisk inrikining — Sveriges forsvar 2016-
2020, (Regeringen, 2015, s. 60) och Férsvaret av Sverige — starkare forsvar for
en osdker tid (FOrsvarsberedningen 2014, s. 20).

Studien véander sig primart till tre malgrupper: 1) Regeringskansliet, i egenskap
av inriktande och policyskapande instans, 2) MSB i egenskap av normerande
myndighet inom beredskapen samt 3) de centrala myndigheter som arbetar med
att reda ut vilka uppgifter de har gentemot krisberedskapssystemet och det civila
forsvaret. Denna studie ar avgransad till sektorsansvar och ansvarsstrukturella
forhallanden inom specifikt krisberedskapen och till viss del civila forsvaret
utifran ett styrnings- och policymassigt perspektiv. For en mer allman
genomgang av krisberedskapen och civila forsvaret inklusive funktions- och
sektorsansvar, se exempelvis Johansson et al. (2017) eller Andersson et al.
(2017).

11
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1.1 Syfte och fragestallningar

Studien syftar till att belysa sektorsansvar, bade som begrepp och foreteelse
inom svensk statsforvaltning. Detta med malséttningen att finna
utvecklingsmojligheter i styrning och inriktning av svensk beredskap i form av
béade krisberedskap och totalforsvar (inklusive civilt forsvar). De fragestallningar
som star i fokus for studien &r:

1) Hur har foreteelsen sektorsansvar anvants inom svensk statsforvaltning i
allménhet samt inom krisberedskap och totalférsvar i synnerhet?

2) Hur uppfattas och omsétts/operationaliseras sektorsansvaret hos
beredskapssystemets aktdrer?

3) Vilka lardomar kan dras med avseende pa styrning och inriktning av svensk
beredskap?

1.2 Avgransningar

I studien behandlas sektorsansvaret inom beredskapsomradet. Vissa omraden
framhalls som sarskilt viktiga for krisberedskapen och det civila forsvaret. Dessa
ar: transporter, livsmedel (inklusive vatten), drivmedel, elforsorjning,
telekommunikation samt halso- och omsorg. Omradena aterfinns som exempel
for det civila forsvarets tredje malséttning om stod till forsvarsmakten
(Regeringen, 2015, s. 108). Vidare ndmns transporter, elférsorjning och
telekommunikation som de tre mest betydande samhallsviktiga
verksamhetsomraden i MSB:s beroendestudie (2008, s. 71) Faller en — faller dd
alla? Det &r ocksd inom ett urval av dessa omraden som intervjustudien
avgransats.

Beredskapssystemet anges vanligen vila pa ett antal ansvarsstrukturella
forhallanden, bland annat det geografiska omrddesansvaret, sektorsansvaret och
bevakningsansvaret. | samband med detta ndmns ofta
samverkansomrddesstrukturen som en viktig systemkomponent. Att pa ett
uttdmmande sétt underséka samtliga av dessa fyra foreteelser éverskrider
studiens omfattning. Darfor fokuserar studien primart pa uppgiften att undersoka
sektorsansvaret, varvid de kvarvarande komponenterna enbart avhandlas i en
mycket begransad utstréckning.

Kommuners och landstings uppgifter i samband med kriser eller hdjd beredskap
regleras specifikt! och analyseras inte i studien.

Lag (2006:544) samt Férordning (2006:637) om kommuners och landstings &tgarder infor och vid
extraordindra héndelser i fredstid och hojd beredskap.

12
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1.3 Metod

Studiens forsta fragestéllning, om vilka lardomar som kan dras for styrning,
besvaras huvudsakligen genom genomférandet av en litteraturstudie som
inkluderar skriftligt material i form av svenska offentliga utredningar,
forordningar, myndighetsinstruktioner och myndighetsrapporter som riktar sig
mot sektorsansvarets forekomst inom svensk statsforvaltning i allménhet och
krisberedskap och totalférsvar i synnerhet.

For att besvara studiens andra fragestallning har en semistrukturerad
intervjustudie genomforts — se bilaga 1 for en redovisning av intervjuguide och
fragebatteri. Dessa intervjuer har primart gjorts i syfte att svara pa hur
beredskapssystemets aktorer (fran de styrande till de styrda, samt sakkunniga)
uppfattar och tolkar sektorsansvaret. Eftersom studien inte har utrymme att
intervjua respondenter fran samtliga myndigheter av relevans for beredskapen
har studien avgransats till féljande respondentgrupper:

e Beredskapssakkunniga och beslutsfattare vid ett urval av myndigheter: Post-
och telestyrelsen (PTS), Energimyndigheten, Livsmedelsverket och
Socialstyrelsen

¢ Handlaggare vid Regeringskansliet
e Sakkunniga vid Myndigheten for samhallsskydd och beredskap

o Ake Pettersson, utredare for Sarbarhets- och sékerhetsutredningen (SOU
2001:41).

Dessa intervjuer har sedermera tematiserats i kapitel 5. Intervjuer, varvid
resultaten fran litteraturstudien och intervjustudien ligger till grund for kapitel 6.
Analys.

1.4 Utgangspunkter och tidigare arbeten pa
omradet

Sektorer, sektorsansvar och sektorisering &r begrepp som studerats tidigare.
Studier har exempelvis gjorts av Statskontoret i form av Sektorisering inom
offentlig forvaltning (2005a) och Pd tviren — styrning av tvdrsektoriella frigor
(2006). Enligt studiens férmenande innehaller dessa tva rapporter viktiga
ingangsvarden och lardomar for styrning och inriktning av krisberedskapen och
det civila forsvaret. Vidare behandlas sektorsfragan i ett antal statliga offentliga
utredningar, exempelvis pa trafikomradet i form av Tydligare uppdrag — istillet
for sektorsansvar (SOU 2008:128) eller Jirnvdg for resendrer och gods (SOU
2003:104).

13
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Denna studie kan till vissa delar ses som en uppféljning av de resonemang och
slutsatser som drogs av Deschamps-Berger? (2007) i studien Sektorsansvar samt
det ansvarsstrukturella styrsystem som rekommenderades regeringen i samband
med Sarbarhets- och sakerhetsutredningen (SOU 2001:41 och SOU 2001:86).

Deschamps-Berger (2007) skrev studien pa uppdrag av davarande Kris-
beredskapsmyndigheten (KBM) med syftet att bl.a. tydliggora sektorsansvarets
riickvidd och innebord” (ibid, s. 5). Sarbarhets- och sikerhetsutredningen
foregick etableringen av det nuvarande svenska krisberedskapssystemet.
Utredningens uppdrag var att ... analysera och lamna forslag till principer fér en
battre helhetssyn vid planeringen for civilt forsvar och beredskapen mot svara
péfrestningar pa samhdllet i fred” (SOU 2001:41, s. 3). Denna SOU leddes av
utredaren Ake Pettersson, som &ven ing&r som respondent i intervjustudien.

1.5 Lasanvisning

Figur 1 ger en bild av studiens disposition. Efter inledningskapitlet tillhandahalls
lasaren med en introduktion till den enskilda myndighetens ansvar och
verksamhet samt en bakgrund till sektorsansvarets omkringliggande begrepp.
Darefter presenteras resultatet fran litteraturgenomgangen i kapitel 3 och 4. Detta
atfoljs av intervjuresultatet, vilket i sin tur leder till studiens analys och slutsatser.

En lasare med begréansad tid uppmanas att forslagsvis borja med kapitel 5.
Intervjuer eller kapitel 6. Analys.

2 D&: Jenny Lundgren.

14
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2. Sektorsansvar - 3. Ansvars- 4. Sektorsansvarets
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Figur 1: Studiens disposition.

Ldsaren bor vidare observera att denna studie anvander termen beredskap som
paraplybegrepp for centrala myndigheters delaktighet i fredstida krisberedskap,
civilt forsvar och sarskilda uppgifter inom totalforsvaret. Likasa anvands termen
beredskapssystemet som likstalld med det natverk av civila aktdrer som
medverkar i beredskapsanstrangningarna, bade avseende krisheredskap, civilt
forsvar och totalférsvar. Den militara sidan asyftas saledes inte.
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2 Sektorsansvar — begrepp och
foreteelse

Detta kapitel innehaller bakgrundsinformation som syftar till att introducera
lasaren till den terminologi som omsluter fenomenet sektorsansvar ur ett mer
allmant hallet statsforvaltningsperspektiv. Avsnittet avhandlar myndigheters
uppgifter, styrning och diskuterar varfor samhéllet delats upp i sektorer — vilket
ar en hogst naturlig process for det moderna samhéllet inom vilket verksamheter
specialiserats. Till sist presenteras nagra av Statskontorets resonemang kring
vikten av tvarstyrning.

En ldsare med en god kinnedom om svensk statsforvaltning kan med fordel ga
direkt till ndstkommande kapitel 3.

2.1 Den enskilda myndighetens verksamhet
och ansvar

Sveriges myndigheter utgors av regeringen, domstolarna och forvaltnings-
myndigheterna. De statliga forvaltningsmyndigheterna kan enligt Statskontoret
delas upp i fem olika grupper: allméanna forvaltningsmyndigheter, affarsverk,
universitet och hogskolor, myndigheter som ingar i myndighetskoncerner samt
myndigheter utan egen personal (Statskontoret, 2005b, s.14). Ar 2016 var antalet
statliga forvaltningsmyndigheter 243 st. och antalet affarsverk 3 st. i form av
Svenska kraftnat, Luftfartsverket och Sjofartsverket (SCB, 2016). Ett urval av
dessa utgor vitala aktorer nar det galler samhallets krisberedskap, som t.ex.
Socialstyrelsen, Polismyndigheten och landets lansstyrelser. De statliga
forvaltningsmyndigheterna och affarsverken (hadanefter endast benamnda
myndigheter, da affarsverken ar juridiskt likstallda med forvaltningsmyndigheter
och for enkelhetens skull) lyder alla direkt under regeringen, med undantag for
ett fatal som lyder under riksdagen (Riksrevisionen, Riksdagens ombudsman
(JO) och Riksbanken). Lydnadsférhallanden i fraga begransas dock med
avseende pa att varken riksdagen eller regeringen far bestimma hur en
myndighet ska besluta i ett &rende som utgér myndighetsutévning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tillampning av lag, enligt regeringsformens 11
kap. 3 §. och 12 kap. 2 § och 3 8.

En myndighet har att fullgéra de uppgifter och bedriva den verksamhet som
fastlaggs i myndighetens instruktioner. | en myndighets instruktion fastlagger
regeringen ramarna och formerna foér myndighetens verksamhet, bland annat dess
ledningsform och de huvuduppgifter den har att ansvara for. Regeringen beslutar
vidare om forutsattningarna och inriktningen for myndighetens verksamhet i
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arliga regleringsbrev, som innehaller uppgifter om myndighetens mal,
ekonomiska ramar och krav pa aterrapportering. Darutéver kan regeringen
tilldela en myndighet sérskilda uppdrag. En myndighet har att atlyda respektive
tilldmpa de lagar och férordningar som géller for offentlig verksamhet i
allménhet (t.ex. myndighetsforordningen) och fér den egna myndigheten
verksamhetsmaéssigt specifikt. En myndighetsverksamhet inkluderar oftast en
eller flera verksamhetsatgarder: 1) myndighetsutdvning, 2) kontroll och tillsyn,
3) information och radgivning, 4) tjanste- och varuproduktion, 5)
kunskapsproduktion, 6) planering, styrning och samordning, 7) policyutformning
(SOU 2007:75, s. 49).

En myndighets verksamhetsomrade kan enligt denna studie sagas utgora det
omrade dar den inom givna legala ramar sakmassigt- och geografiskt utévar sin
verksamhet. En myndighet kan verka inom ett eller flera verksamhetsomraden.
Post- och telestyrelsen (PTS) verkar t.ex. inom verksamhetsomradena
elektroniska kommunikationer respektive postvisende. Flera enskilda
myndigheter kan verka inom ett och samma verksamhetsomrade, t.ex. arbetar
bade Kustbevakningen och Havs- och vattenmyndigheten med fiskerikontroll.
Ett specifikt delomrade av ett verksamhetsomrade benamns vanligen sakomrade,
t.ex. fasta telenétet respektive mobiltelendtet inom elektroniska
kommunikationer. Gransen mellan verksamhetsomrade och sakomrade &r dock i
manga fall vag. Ett forsok till att illustrera dessa forhallanden aterfinns i Figur 2.

A, Myndighet

Lagar och
Verksamhetsomrade férordningar

Verksamhetsomrade

Sakomraden Q

Sakomraden

Instruktioner, regleringsbrev, m.m.

Figur 2: lllustration av en myndighets verksamhet.
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Till verksamhetsomradet ar kopplat ett verksamhetsansvar. Med
verksamhetsansvar avses vanligen myndighetens ansvar for ett
verksamhetsomrade, eller delar av ett verksamhetsomrade om det delas med
andra myndigheter. Synonymt till verksamhetsansvar brukas ocksa vanligen
begreppet ansvarsomrdde.

Med myndighetsansvar i sin tur avses vanligen en myndighets (dvs. ytterst
myndighetsledningens) forpliktelse att fullgéra de uppgifter som regeringen
formellt (i instruktioner, regleringsbrev m.m.) alagt den samt att tillampa och
atlyda de lagar och forordningar som den lyder under inom ramen for dess
samlade verksamhetsomraden. | myndighetsférordningen® (2007:515) 3 § heter
det att:

Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se till att den
bedrivs effektivt och enligt gallande rétt och de forpliktelser som féljer av Sveriges
medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt
samt att myndigheten hushallar val med statens medel.

Vidare heter i samma forordning 6 § att:

Myndigheten skall verka for att genom samarbete med myndigheter och andra ta till vara de
fordelar som kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet. Myndigheten skall
tillhandahalla information om myndighetens verksamhet och félja sidana forhéllanden
utanfér myndigheten som har betydelse for verksamheten.

Myndighetsansvaret &r, om inte sérskilda undantag formellt angivits, avgransat
till den egna myndighetens verksamhet, da forvaltningsmyndigheterna ar
sjalvstandiga i forhallande till varandra. Med andra ord har ingen myndighet
befalsratt 6ver en annan myndighet och dess verksamhet. Innebdrden av
begreppen verksamhetsomrade, sakomrade, ansvarsomrade, verksamhetsansvar
och myndighetsansvar tenderar att brukas vagt och mangtydigt i olika officiella
dokument.

En officiell definition i en forvaltningskontext for dessa begrepp har heller inte
kunnat identifieras. Innebdrden av ovan ndmnda begrepp ar darfor tolkningar
fran studiens sida. Denna begreppsliga vaghet kopplar ocksa direkt till de
problem som uppstar kring innebdrden av sektorsansvar.

3 Se dven verksforordning (SFS 1995:1322).
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2.2 Myndigheternas ansvarsprincip vid kris och
krig

Specifikt avseende krisheredskap lyder varje myndighet under en ansvarsprincip,
som till en borjan existerande inom ramen for det kalla krigets forna civila
forsvar. Har stipulerades att aktérer inom samhéllet med ansvar for en
verksamhet i fredstid ocksa ar ansvariga for driftsattningen av denna under héjd
beredskap och krig (SOU 2001:41, s. 43). Denna princip 6verfordes sedermera
till den fredstida krisberedskapen — det vill sdga att den aktdr som har ansvar for
en verksamhet i normallage ocksa har ansvar for densamma vid en kris (MSB,
2017, s. 24, Regeringen, 20024, s. 76).

Regeringen utvecklar sina resonemang kring ansvarsprincipen i tva
propositioner. Dels att ansvarsprincipen inte far missbrukas for att en aktor ska
kunna undvika ett ansvar:

Ansvarsprincipen far emellertid inte anvandas som en forevandning att inte agera eller

undvika nédvandiga forberedelser och forebyggande atgérder, med argumentet att nagon
annan aktér bar huvudansvaret (Regeringen, 2006, s. 51).

Ett par ar senare betonade regeringen att ansvarsprincipen innehaller en
skyldighet for aktorer att bade samverka och ta initiativ till samverkan. Det vill
sdga att vara proaktiv och inte invanta agerande fran andra aktorer:

| ansvarsprincipen, som innebdr att den som bedriver verksamhet under normala

forhallanden har motsvarande ansvar dven under Krissituationer, ingdr dven att initiera och
bedriva sektorsovergripande samverkan (Regeringen, 2008, s. 37).

Detta perspektiv pa ansvarsprincipen kallas samverkansskyldigheten enligt
ansvarsprincipen och existerar for att sakerstélla att vissa uppgifter utfors vid
osakra eller otydliga ansvarsforhallanden.

| sammanhanget kan noteras att det i den svenska myndighetsférordningen (SFS
2007:515, 6 8) stipuleras att myndigheter ska ”... verka for att genom samarbete
med myndigheter och andra ta till vara de fordelar som kan vinnas for enskilda
samt for staten som helhet”. Ansvarsprincipen kan i ljuset av detta ses som ett
fortydligande av myndighetsférordningen inom ramen for krisberedskap och
hojd beredskap.

2.3 Sektorer, sektorsansvar, sektorisering och
tvarstyrning

| detta bakgrundsavsnitt avhandlas begreppen sektor, sektorsansvar, sektorisering

och tvarstyrning. Syftet &r att sétta in fenomenet sektorsansvar i en férvaltnings-

och styrningsmassig kontext innan sektorsansvaret belyses specifikt inom
beredskapen.
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2.3.1 Sektor

Inom svensk statlig verksamhet introducerades sektor som begrepp ursprungligen
for att i ett makroekonomiskt syfte definiera skillnaden mellan priméarproduktion
(ex. jordbruk, skogsbruk och gruvdrift) och den senare industriella tillverkningen
baserad pa den primara produktionen. Efterhand som samhallet utvecklades
urskildes tjanstesektorn som en tredje sektor som ett komplement till de bada
andra sektorerna. Denna uppdelning har sen dver tid forfinats. ldag delas den
statliga verksamheten upp utifran t.ex. riksdagens utskott, Regeringskansliets
departementsindelning eller statsbudgetens politik- och utgiftsomrade
(Deschamps-Berger, 2007, s. 9). | det senare fallet existerar idag ett knappt
femtiotal politikomraden och ett knappt trettiotal utgiftsomraden (Regeringen,
2017a). De olika ndamnda indelningarna illustrerar att det idag finns ett antal olika
dvergripande sektorsindelningar av statlig samhéllsverksamhet, gjorda utifran
olika perspektiv och i olika syften.

En sektor innebdr i grunden en del av en helhet. Begreppet sektor dr dock
langtifran oproblematiskt och det har vid flera tillfallen papekats att det behéver
tydliggoras vad en sektor och sektorsansvar ar, till exempel i propositionen
Svenska miljomal — delmdl och dtgdrdsstrategier (Regeringen, 2001 s. 23-25).
Med andra ord kan det ségas att begreppet sektor & mangtydigt och inte séillan
anvands utan nagon tydligare operationalisering av vad som narmare ligger till
grund for en specifik sektorsindelning och hur den ska tillampas i praktiken. |
statsférvaltningen utgor begreppet ett problem inte minst eftersom det enligt
Statskontoret betraktas som endimensionellt samtidigt som manga offentliga
verksamheter kan delas upp i olika dimensioner. Verksamheter som har till
uppgift att reglera, stodja, skydda, férhandla, doma eller producera tjanster kan
foras till olika sektorer eller till en och samma. Nér t.ex. en lansstyrelse bedriver
tillsyn 6ver ett vardhem sa kan tillsynsverksamheten foras till tillsynssektorn
eller vardsektorn. Allt beroende pa sammanhanget och syftet, dvs. vad som ska
delas upp (Statskontoret, 20054, s. 19).

Naturvardsverket, som haft behov att narmare analysera betydelsen av sektorer
och sektorsansvar, har i sina analyser pekat pad samma problem
(Naturvardsverket, 2003). Sektorshegreppet brukas enligt foretradare for
Naturvardverket felaktigt eftersom sektorer ... spanner dver hela samhéllet, inte
bara dver delar av det. Exempelvis rattsvasendet ar inte en del av samhéllet utan
géller hela samhéllet, liksom miljopolitiken. Det rér sig med andra ord om
tartbottnar’, inte om *tartbitar’” (Naturvardsverket, 2003, s.16).

Sektorer kan med andra ord bade anvidndas som “tartbitar” och “tartbottnar”,
vilket bidrar till otydligheten kring begreppet “sektor” (se figur 3). Fran
Naturvardsverkets sida framhalls vidare att det finns minst tre olika perspektiv pa
sektorshegreppet. Dessa olika perspektiv kan enligt verket anvandas i olika
sammanhang och for olika syften. Det darfor viktigt att i varje lage gora Klart

21



FOI-R--4542--SE

vilket av dessa olika perspektiv man anvander sig av. De tre sektorsperspektiven
ar enligt Naturvardsverket (2003, s. 11):

1.

Statistiska perspektivet, i vilken en sektor ses som en statistisk
avgransbar del av samhallet, utgaende fran exempelvis
nationalrakenskaperna.

Aktorsperspektivet, i vilken en sektor ses som en samling samverkande
aktorer.

Aktivitetsperspektivet, 1 vilket en sektor ses som en samling aktiviteter
med samma innebdrd.

Fran Naturvardsverkets (2003, s. 43) sida pekar man ocksa pa tre generella
problem vid bruket av begreppet sektor:

1.

Oklar sektorsindelning, dvs. bristande operationalisering av en specifik
sektor (t.ex. ”livsmedelssektorn™).

Omfattningen av sektorn &r oklar, dvs. omfattas en sektor av endast
statlig verksamhet, hela samhallets verksamhet, etc.?

Innehallet oklart, dvs. avses aktorer, aktiviteter eller statistik enligt ovan
namna perspektiv pa en sektor?

Ar sektorer eller tartbottnar?
tartbitar..

~—_

\/
——

Figur 3: Tartbitar eller tartbottnar? Med utgdngspunkt i Naturvardsverket (2003, s. 44).

Sammanfattningsvis ar bruket av begreppet sektor problematiskt om den aktuella
sektorsindelningens syfte inte tydligt klargdrs, inte tydligt operationaliseras och
dess politiskt-administrativa tillampning dessutom ter sig vara vag eller
mangtydig.
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2.3.2 Sektorsansvar

Med férekomst av sektorer som en uppdelning av statlig verksamhet och annan
samhallelig verksamhet foljer i vissa fall att nagon aktor direkt eller indirekt ges
nagon form av ansvar (t.ex. samordningsansvar) for sektorns aktérer och/eller
aktiviteter. Det kan t.ex. innebéra att inom sektorn finna olika samordnings-
I6sningar mellan olika aktorers (myndigheter, foretag, etc.) aktiviteter i tid och
rum eller att ge informations- och kunskapsstdd till aktérerna géllande den
aktuella fragan. Men sektorsansvar later sig inte entydigt definieras och
operationaliseras, som framgatt ovan, da begreppet sektor ar mangtydigt till form
och innehall. Nagon allmangiltig och vedertagen uppfattning om vad som avses
med sektorsansvar och tilldmpningen av detsamma i statsforvaltningen finns
heller inte. | en utredning pa transportomradet, Jéirnvig for resencirer och gods,
(SOU 2003:104) heter det t.ex. att:

Innebdrden av och innehdllet i sektorsansvar och sektorsuppgifter har orsakat langtgéende
diskussioner inte minst inom jarnvégssektorn. For mig [utredaren] innebér sektorsansvaret
att under regeringen bereda och verkstalla fragor som berdr olika intressenter inom sektorn i
deras interna samarbete eller i deras relationer till de andra trafiksektorerna och samhéllet i
dvrigt. Det galler d&ven om de ar av frimjande karaktar. Det specifika ansvar som en
sektorsansvarig myndighet har innebér bl.a. att ta stallning i fragor dar olika aktorers
intressen kan behdva vdgas mot varandra. Det kan exempelvis gélla hur de finansiella medel
som sektorn forfogar dver ska fordelas [...]. I sektorsansvaret far ocksa anses ligga en
allman uppgift att félja utvecklingen inom sektorn och till regeringen foresla lampliga
atgirder for dess utveckling. [...] Utdvande av sektorsansvar far alltsa inte forvecklas med
den verksamhet som utdvas inom branschorgan for att gemensamt plédera for sektorns
intressen (s. 276).

Ansvaret for en myndighet kan formuleras pa olika satt. | manga fall uttrycks
ansvar explicit i myndighetens instruktioner, i sarskilda uppdrag fran regeringen
eller regleringsbrev. | andra fall &r ett sektorsansvar mer implicit och under-
forstatt fran regeringens sida, vilket i varsta fall riskerar att skapa oklarheter hos
myndigheterna kring i vilken man de har ett ansvar eller ej. Operationalisering
och tolkning av sektorsansvaret &r sérskilt problematiskt nar det handlar om
verksamheter som ror ett flertal politikomraden eller sektorer (Statskontoret,
20054, s. 43).

I vissa fall kan sektorsansvaret som inledningsvis antyddes innefatta
samordnande uppgifter. | andra fall handlar det snarare om att bevaka och framja
vissa fragor som &r prioriterade av regeringen och férsoka se till att de bevakas
av andra aktorer inom sektorn. Sektorsansvaret ar sallan forenat med nagra
mojligheter att inkrakta pa andra myndigheters ansvar (myndighetsansvar), utan
handlar vanligen om att f6lja upp insatser pa ett visst omrade (Statskontoret,
20054, s. 43).
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2.3.3 Sektorisering

Till begreppen sektor och sektorsansvar ar kopplat begreppet sektorisering.
Enkelt uttryckt innebér sektorisering att antalet sektorer blir fler 6ver tid, dvs. att
statlig verksamhet eller annan samhéllsverksamhet blir politiskt-administrativt
uppdelad i alltfler sektorer och att styrnings- och samverkanskomplexiteten
dérmed tenderar att 6ka (Statskontoret, 20054, s. 20). Orsakerna till
sektoriseringen ar enligt Statskontoret (20053, s. 20-21) tvafaldiga. Den forsta
orsaken &r den specialisering som sker i samhallet pa olika omraden. Behovet av
specialkompetens leder till en 6kad arbetsdelning som skapar grund fér nya
sektorer, dvs. uppdelning av en verksamhets helhet i mindre delar utifran
specialistkompetens. T.ex. forr gick man till ”doktorn” nidr man blev sjuk. Nu gér
man till 6gonlékaren, hudldkaren, ortopedlékaren, etc. En kraftig sektorisering
har enligt Statskontoret varit en forutséattning for den dkade effektivitet och
produktivitet som skapat vart nuvarande valstand.

Den andra orsaken till sektorisering utgors av att nya verksamheter och nya
omrdden (sektorer) stindigt tillkommer genom forskning, utveckling och
entreprendrskap. Utvecklingen inom t.ex. informationsteknologin har lagt
grunden for mangder av nya sektorer som var helt okanda for nagra artionden
sen.

Fenomenet sektorisering ar sedan lange foremal for diskussion i olika
samhallsfora da det anses skapa olika former av samverkansproblem och brist pa
helhetssyn inom olika samhallsomréaden (se t.ex. Statskontoret 2005a och 2006).
Statskontoret tar i detta sammanhang upp ett antal specifika problem som kan
vara av intresse for innevarande studie:

e Ibland kan ett flertal aktorer arbeta med liknande uppgifter, vilket kan
skapa dverlapp mellan ett flertal sektorer. Detta kan skapa redundans,
som for den delen kan driva onddiga kostnader, men ocksa innebara att
parter inom samma omraden motarbetar varandra. Uppgifter kan ocksa
forloras i mer eller mindre avsiktliga institutionella missforstand — de
utfors inte, utan hamnar ”mellan stolarna”. Detta bendmner Statskontoret
(20054, s. 24) som en form av suboptimering. Vidare 6kar risken for
suboptimering nar flera huvudman med olika intressen interagerar.

e Ett annat problem utgérs av framvéxten av sektorer som ska losa
specifika problem eller utféra specifika uppgifter. Om dessa uppgifter
eller problem i takt med samhélisforandringar andrar karaktar finns risk
for att det inom sektorn inte finns vilja eller forméga att anpassa sig efter
de nya forutsattningarna. Har menar Statskontoret (20053, s. 25) att vissa
sektorer saledes haller fast vid ursprungliga arbetsformer, rutiner och
regler, nar behov av forandringar foreligger. Ut6ver detta kan synen pa
hur sektorer ska och bor indelas skilja sig i samhéllet, dér staten gor en
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viss uppdelning medan kommunerna gér en annan — vilket kan leda till
problem.

e  Statskontoret (20054, s. 26) tar ocksa upp samarbetsproblem inom
sektorer. Ibland kan problem uppsta nar offentliga organisationer
tillsammans ska lésa en uppgift, vilket kan bero pa att myndigheter i en
grupp inte ar dverens om sina respektive uppgifter, ansvar och roller.
Denna problematik ar sarskilt intressant i de fall samarbetet ar
kostnadsdrivande och tar i ansprak resurser som istéllet kunde tillagnats
de respektive organisationernas karnverksamheter.

Dessa fenomen i sig anses skapa en alltmer svarstyrd forvaltning pa statlig
central och regional niva samt pa landsting- och kommunniva (Statskontoret,
2005a och 2006). | sammanhanget har den radande myndighetsstrukturens
lamplighet ifragasatts samt att det betonats att statliga centrala insatser i
sammanhanget ar for manga till antalet och for daligt samordnade i férhallande
till de upplevda sektoriseringsproblemen (Statskontoret, 2005a, s. 16).

Inom statsforvaltningen har olika upplevda problem kopplade till sektoriseringen
sOkts hanteras genom att nya myndigheter tillskapats, och i viss utstrackning
lagts ned. 1 vissa fall har nya eller redan existerande myndigheter tilldelats ett
sérskilt sektorsansvar i syfte att samordna insatser och aktérer inom den egna
sektorn (se nedan). Aven sérskilda samordningspersoner har utsetts for att
samordna samhéllets insatser inom ett verksamhetsomrade, t.ex. inom psykiatrin.
I vissa fall har nya myndigheter skapats genom att tillsyns- och
utvéarderingsuppgifter har skiljts fran 6vrig verksamhet. En okad specialisering
har ocksa skett inom myndigheterna genom ett 6kat antal specialenheter med
sarskilda uppgifter och flera territoriella nivaer. Parallellt med tillkomsten av nya
myndigheter och sektorer finns det ocksa ansatser till att integrera och samordna
statsforvaltningens olika delar. Manga myndigheter har t.ex. tillkommit genom
sammanslagningar (formellt sett efter nedldggning av berérda myndigheter) som
t.ex. MSB och Trafikverket. Vidare har verksamheter pa vissa omraden
koncentrerats till farre och stérre myndigheter (Statskontoret, 2005a, s. 16-17).

Som en del av sektoriseringsproblematiken har sektorsévergripande eller
verksamhetshorisontella fragor fatt en 6kad betydelse i styrningen och
samordningen av statsforvaltningen och i samhallslivet i 6vrigt. Exempel pa
fragor harvid ar klimat- och miljo, jamstalldhet, mangfald samt krisberedskap
och totalférsvar. Rérande denna typ av fragor forvintas flertalet myndigheter och
samhallet i stort vidta olika former av atgarder for att framja onskad utveckling.
Med andra ord &r fragorna inte en angelagenhet for ett enskilt departement eller
myndighet utan en angeldagenhet for det stora flertalet samhéllsakt6rer inom sitt
respektive ansvarsomrade. For att bevaka och sakerstélla samt ge dessa typer av
sektorsovergripande fragor en sarskild tyngd tillskapas ibland sarskilda enheter
inom Regeringskansliet, tvarsektoriella myndigheter eller ombudsmannadmbete
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(Statskontoret, 20053, s. 16-17). Justitiedepartementets enhet fér samordning av
samhallets krisberedskap (Ju/SSK) kan ses som ett exempel i sammanhanget.

2.3.4 Om tvarstyrning

Statskontorets (20053, s. 27) slutsats dr att ”[s]ektoriseringen &r inget generellt
problem men sektoriseringsproblem kan uppsta om sektorerna blir fér manga,
felaktigt avgransade eller daligt samordnade”. Vidare noteras att sektoriseringen
kan innebéra allvarliga problem nar en fraga som berdrs av ett flertal sektorer
kraver sektorsdvergripande Iosningar, vilket exempelvis géller uppgifter och
problem vars behov inte kan tillgodoses av en ensam sektor.

Som svar pa en inneboende sektoriseringsproblematik har Statskontoret (2005a,
S. 16) belyst tvéirstyrning som existerar for att motverka sektoriseringens
negativa inverkan pa tvarsektoriella fragor. For att forsakra om genomslag kan
regeringen exempelvis tillsatta:

... sarskilda ombudsmannadmbeten, sektoriella myndigheter eller specialenheter inom

departementen, ibland med forankring hos ett sarskilt statsrdd med tvérstyrningsansvar i sin

titel (ibid.).
Enligt Statskontoret (2005a, s. 28) kan en uppsjo av aktorer drabbas av
sektoriseringsproblem. Dels centrala myndigheter med gemensamma uppgifter
eller beroendeforhallanden, men problem kan aven uppsta mellan delsektorer
inom ett stérre omrade — t.ex. mellan véag- och jarnvagsmyndigheter. Vidare tar
Statskontoret upp ett antal sétt for regeringen att underlétta samverkan mellan
myndigheter. Till att borja med behéver myndigheters uppdrag och roller
formuleras tydligt, plus att samverkan underldttas om det finns en “tydlig aktor
med resurser och ansvar for att koordinera [den sektorsévergripande]
verksamheten. Franvaron av sadana forutsattningar kan vara en orsak till att
samverkan inte alltid leder till 6nskade resultat eller att allvarliga problem spéads
ut eller ’sopas under mattan’” (Statskontoret, 2005a, s. 40). | detta sammanhang
patalar Statskontoret att

[m]yndigheters incitament att samverka skiljer sig &t beroende p& om de har ett
samordnande ansvar som nér utanfor det egna verksamhets- eller myndighetsomradet, om
myndighetens verksamhet ingdr i en sektor som ska samordnas av andra myndigheter, eller
om myndigheten har ndgra instrument att paverka andra myndigheter. [...]
Forutsattningarna for myndigheter att samverka beror ocksa p& om kraven &r initierade av
regeringen, om de bygger pa frivilliga dverenskommelser mellan myndigheter som har
nagot att vinna pa att samverka eller om de bygger pa enskilda myndigheters initiativ utifran
faktiska behov (ibid.).

Statskontoret menar att sektorsbegreppet inte &r entydigt, vilket &ven galler
begreppet sektorsansvar. Har konstaterar Statskontoret (2005a, s. 41) att
[d]e flesta myndigheter kan i ndgon bemarkelse sagas ha ett ansvar for en viss sektor. Detta
ansvar formuleras dock pa en rad sétt for olika myndigheter och kan ocksa innebéra olika

saker. | vissa fall kan ansvaret innefatta samordnande uppgifter. | andra fall handlar det
snarare om att bevaka och framja vissa frdgor som ér prioriterade av regeringen och férsoka
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se till att de bevakas av andra aktdrer inom sektorn. Sektorsansvaret ar dock séllan forenat
med nagra mojligheter att pAverka andra myndigheter, utan handlar huvudsakligen om att
folja upp insatser pa ett visst omrade (ibid.)

Dessa tva citat indikerar pa att sektorsansvaret &r ett problematiskt begrepp att
anvanda sig av i ett styrningssammanhang om det inte klargérs vad
sektorsansvaret konkret innebar i en specifik kontext. Har framhaller
Statskontoret (20054, s. 41) att ”[d]et dr viktigt att identifiera de sektorer déar
nuvarande fordelning av uppgifter inte leder till efterstravad helhetssyn”.

Statskontoret namner ett flertal anledningar till varfor osamja och missforstand
kan uppsta i sektorsammanhanget mellan myndigheter. Ett problem beror vem
som har tolkningsforetrade rérande vilken politisk ambition eller regelverk som
har foretrade, vilket paverkar hur myndigheter fordelar resurser. Ett annat
handlar om beroendeférhallanden mellan myndigheter, dér en offentlig aktors
verksamhet blir ineffektiv om samverkan uteblir med specifika motparter. Ibland
ar beroendet sekventiellt, det vill séaga att resultatet fran en
myndighetsverksamhet gar rakt in i en annans, som i en produktionskedja. Ett
annat beroende har att géra med vem som har makt att I6sa vilket problem, det
vill siga att olika myndigheter forfogar 6ver olika delar av I6sningen pa ett storre
problem — ingen forfogar ensam 6ver Idsningen till hela problemet. Har tar
Statskontoret upp exemplet trafiksakerhet, dar trafikmyndigheterna ensamma inte
kan ombesorja trafiksdkerheten, utan ar beroende av polisvasende, l&nsstyrelser,
etc. Statskontoret tar darutéver upp en incitamentsproblematik, dar myndigheter
med interna beroenden sinsemellan behover forstas genom att identifiera olika
moment i en process, fordela ansvar och hitta samverkansformer. Detta kraver
enligt Statskontoret kunskap, som nédvéndigtvis inte racker —
incitamentsproblem kan &nda existera i form av manniskor i en organisation i
forsta hand bel6nas for att 16sa uppgifter inom ramen for den egna verksamheten
(Statskontoret, 2005a, s. 44-46).

| Statskontorets (2006) rapport om tvarsektoriell styrning aterfinns ett antal
observationer och diskussioner som ar varda att ta upp i sammanhanget, utifran
antagandet att beredskapsfragor i viss utstrackning ar tvarsektoriella fragor.
Statskontoret menar att tvarsektoriella omraden &r svaratkomliga for statlig
styrning, varfor denna i manga fall blir indirekt. Darmed handlar det enligt
Statskontoret om att paverka de forutsattningar som i sin tur paverkar andra
aktorer. Har noterar Statskontoret att:

Ett &terkommande inslag inom flera av de studerade [tvarsektoriella] omradena &r att staten
utformar generella krav i antingen verksforordningen eller sérskilda férordningar. Dessa
generella krav &r inte riktade till en viss myndighet eller en grupp myndigheter utan riktar
sig till hela den statliga forvaltningen [...] Typiskt for omradena ar ocksa att de
myndigheter som forvaltar politiken har en svar roll eftersom att ansvaret for
genomforandet definitionsmassigt ar fordelat pA manga hall inom och utanfor
statsforvaltningen. [...] Det dr dock svart att utskilja ndgon koppling mellan ett omrades
karaktar och den uppsattning styrinstrument som anvands (Statskontoret, 2006, s. 12)
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I samband med ovan bedémer Statskontoret att reglering av tvarsektoriella fragor
genom sérskilda forordningar till samtliga myndigheter har ett begrénsat vérde.
Istdllet forordas att regeringen Overviager att denna typ av fragor istéllet ...
regleras i myndigheters regleringsbrev, eller dar sa ar befogat, i myndigheters
instruktioner. Vidare bor dubbelreglering undvikas” (Statskontoret, 2006, s. 15).
Statskontoret noterar i sammanhanget att Regeringskansliets roll kan vara
problematisk avseende tvarsektoriell styrning:

Regeringskansliet ar en utpréglad beredningsorganisation vilket innebdr att dvergripande
styrningsfragor ofta far en underordnad roll. Som en féljd av detta finns det alltid en risk for
att tvarsektoriella fragor nedprioriteras och mals ned i den allmanna beredningsprocessen.
Vi vill peka pa att ett okat inslag av tvarsektoriella fragor i forvaltningen kommer att stalla
Gkade krav pa Regeringskansliet styrkapacitet och formaga till gemensam, horisontell
styrning (Statskontoret, 2008, s. 20).

For att komma tillratta med de praktiska utmaningarna i tvérsektoriell styrning
rekommenderar Statskontoret att malformuleringar beh6ver vara konkreta och
tydliga. I detta ingér att tydliggdra vilka som utgdr berérda “mottagande”
myndigheter och vilka uppgifter dessa har gentemot ”ansvariga”
sektorsmyndigheter. Vidare konstateras att berérda myndigheters uppgifter
primart bor regleras via regleringsbrev dar sarskilt viktiga fragor bor regleras
inom ramen for myndighetsinstruktioner. Statskontoret (2006, s. 22) forordar en
mer tillimpad reglering, och menar att ”[r]eglering via allménna eller sérskilda
forordningar bor undvikas”. Niar det kommer till mindre kluster av myndigheter
som &r sarskilt viktiga for att 16sa ett specifikt problem eller uppgift menar
Statskontoret att dessa myndigheter bor ges ... ett ansvar for att driva och
samordna frigan inom den egna sektorn” (ibid.).
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3 Ansvarsforhallanden inom
beredskapen

Detta kapitel syftar till att ge en bild av vilka ansvarsférhallanden som anvants i
det tidigare civila forsvaret, i form av funktionsansvaret, och sedermera
krisberedskapen. Kapitlet borjar med att beskriva det tidigare funktionsansvaret
och gar sedan in pa Sarbarhets- och sakerhetsutredningens rekommendationer,
samt vilka fordndringar regeringen gjorde till foljd av denna. Dérefter presenteras
ett antal aktdrers uppfattning om sektorsansvar som framkommit i olika
dokument och skrivelser.

3.1 Civila forsvaret och funktionsansvar

Innan det fredstida krisberedskapssystemet tillkom 2002, existerade inom ramen
for totalférsvaret en funktionsindelning med funktionsansvar. Denna indelning
var en foljd av sjosattningen av ett nytt system for ledning och samordning av det
civila forsvaret som tradde i kraft i juli 1986 (MSB, 2015, s. 18). Vid tidpunkten
for avskaffandet av kalla krigets civila forsvar och inférandet av ett fredstida
krisberedskapssystem delades det civila forsvaret in i 18 funktioner — tillika
omré&den som var av vikt for totalforsvaret (OCB, 2001). Funktionerna omfattade
inte enbart myndigheter, utan inkluderade &ven néringslivsaktorer och aktorer ur
andra delar av offentligheten. Ett kriterium for att en verksamhet inom det civila
forsvaret skulle definieras som en funktion var att verksamheten kravde nagon
form av central statlig styrning och att flera myndigheters verksamheter
samordnades. Darfor kunde det i manga funktioner inga flera olika myndigheter
och organisationer med verksamhet pa olika nivaer i samhallet. De funktions-
ansvariga myndigheterna (FAM) hade inte nagot ledningsansvar for funktionens
samlade verksamhet, utan snarare en samordnande och inriktande roll for
beredskapsforberedelser (MSB, 2015, s. 18-19). Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB) hade dock ett funktionsansvar for funktionen “Ledning och
samordning” (SFS 1988:1122).

Vid sidan av funktionsansvaret fanns aven ansvarsprincipen, vilken stipulerade
att en aktdr som har ansvar for en verksamhet i fred &ven har det i krig. Har fanns
ocksd omrddesansvaret, vilket medforde en skyldighet for vissa myndigheter att

4 Civil ledning, Ordning och sakerhet m.m., Utrikeshandel, Befolkningsskydd och raddningstjanst,
Psykologiskt forsvar, Socialforsakring m.m., Halso- och sjukvard m.m., Postbefordran,
Telekommunikationer m.m., Transporter, Finansiella tjanster, Skatte- och uppbdrdsvésende,
Livsmedelsforsorjning m.m., Arbetskraft, Flyktingverksamhet, Landskaps- och
fastighetsinformation, Energiforsérjning, Forsérjning med industrivaror (OCB, 2001).
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samordna arbetet for hojd beredskap inom ett geografiskt avgransat omrade
(SOU 2001:41, s. 31).

3.2 Utredning for ett nytt
krisberedskapssystem

Funktionerna och funktionsansvariga myndigheter kom sedermera att avskaffas
till f6ljd av de rekommendationer som gjordes inom ramen for Sdrbarhets- och
sckerhetsutredningen (SOU 2001:41 samt SOU 2001:86). Slutsatserna fran
utredningen togs under de efterfdljande aren omhand i ett antal regerings-
propositioner. Avseende begreppet sektorsansvar menade utredningen att det inte
fanns en allmant accepterad definition. En sektorsansvarig myndighet, menade
utredningen, torde narmast avse en statlig myndighet som har nagon form av
tillsyns- eller planeringsansvar for ett samhallsomrade som i sin tur har ett visst
syfte eller inriktning och som omfattar saval statlig som icke-statlig verksamhet
(SOU 2001:41, s. 115).

Utredningen lade fram den (i det &ldre civila forsvaret valférankrade)
ansvarsprincipen som nu dven rekommenderades galla fér den fredstida
krisberedskapen, samtidigt som en ny ansvarsstruktur féreslogs som grund for
det fredstida krisberedskapssystemet. Strukturen byggde for det forsta pa ett i
dagslaget valkant (geografiskt) omrddesansvar pa lokal, regional och nationell
niva.

For det andra foreslog utredningen inrdttandet av ett samverkansansvar, dar
centrala myndigheter inom vissa sakomraden skulle fa ett ansvar att tillgodose
krav pad samordning for att kunna hantera kriser och allvarliga handelser i
samhallet. Har menade utredningen att starka och 6msesidiga
beroendeforhallanden mellan olika verksamhetsomraden staller krav pa bade
samordning och samverkan. Samverkansansvaret skulle saledes tilldelas vissa av
de myndigheter som da hade ett tillsyns-, planerings- eller produktionsansvar for
ett delomrade eller verksamhet. Vidare foreslogs att samverkansansvaret borde:

... skrivas in i myndighetens instruktion och sa langt som mojligt preciseras vad géller
syfte, karaktar och omfattning. Samverkansansvaret bér omfatta sval verksamheten under
ett forberedelse- och planeringsskede som verksamheten i en akut krissituation.
Tyngdpunkten torde dock komma att ligga pé forberedelse- och planeringsskedet

(SOU 2001:41, s 127).

Utredningen avsag att samverkansansvaret skulle verka som en stéttepelare for
det geografiska omradesansvaret som lokalt, regionalt och nationellt som delvis
skulle verka tvarsektoriellt — ’[o]m samverkansansvaret fungerar som avsett
behdver de omradesansvariga organen inte engagera sig i den fackmassiga
samordningen av krishanteringsinsatserna inom ett sakomrade eller sektor”
(ibid.).
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For det tredje foreslogs att ett s.k. bevakningsansvar skulle tilldelas sarskilda
centrala myndigheter. Bevakningsansvaret syftade kort och gott till att
myndigheter skulle bibehalla en beredskap for att i framtiden kunna ateranpassa
sina verksamhetsomraden for att ombesorja de krav som stalls av ett lage av hojd
beredskap. Likt samverkansansvaret avsag utredningen att bevakningsansvaret
skulle kontextualiseras i varje relevant myndighetsinstruktion. Ett syfte med att
tilldela myndigheterna dessa tre ansvarsforhallanden var att:

... tydliggora berorda myndigheters ansvar att sjélva ta initiativ till och genomfora
samverkans- och samordningsatgarder. Sddana initiativ minskar behovet av
samordningsatgérder fran de omradesansvariga organens sida” (SOU 2001:86, s. 39f).

Deschamps-Berger (2007) har undersdkt hur regeringen omhéndertog de
ansvarsstrukturella forandringar som foreslogs i Sarbarhets- och
sékerhetsutredningen. Detta gjordes bl.a. genom att studera de efterféljande
propositionerna (prop. 2001/02:10, prop. 2001/02:158, prop. 2004/05:5, prop.
2005/06:133). Har noterar Deschamps-Berger (2007) att regeringen inte avsag
anvénda de foreslagna ansvarsstrukturella begreppen samverkans- eller
bevakningsansvar fullt ut. Dessa begrepp asidosattes till forman for att inratta
samverkansomrdden som enligt regeringen (2002b) ... skall ersitta den
planering som hittills har skett inom ramen for det civila forsvarets
funktionsindelning. Den ska ocksa ersatta den sarskilda planeringen avseende
svara pafrestningar pa samhillet i fred”. Vidare skrev regeringen:

Regeringen anser att ett antal samverkansomraden bor faststéllas. Inom dessa omraden bor
myndigheter pekas ut och ges ett sarskilt ansvar i vissa situationer. Ansvaret kan innefatta
att planera och vidta de forberedande atgérder som kravs for att minska risken for att en svar
péfrestning uppkommer samt for att kunna hantera en sadan situation om den anda skulle
intraffa. Myndigheterna kan aven fa till uppgift att genomfara de forberedelse- och
anpassningsatgarder som kravs for att verksamheten helt eller delvis skall kunna
uppratthallas vid hojd beredskap. En utpekad myndighet, nedan benimnd
samverkansmyndighet, bor alltsa kunna tilldelas ett sarskilt ansvar vad galler svara
péfrestningar och/eller vid hojd beredskap. Nagra myndigheter kan fa ett sarskilt ansvar for
svara péfrestningar, andra enbart vid h6jd beredskap och vissa for sdval svara pafrestningar
som vid hojd beredskap. Ansvaret innefattar vad Sarbarhets- och sékerhetsutredningen
menade med samverkans- och bevakningsansvar. De ovan namnda analyserna bor vara en
del av underlaget vid valet av vilka myndigheter som skall ha ett sarskilt ansvar att planera
och vidta forberedelser for svéra pafrestningar. Regeringen anser att ingen myndighet skall
pekas ut som ansvarig for den dvergripande planeringen inom respektive omréde. De
utpekade myndigheterna bor ha ett gemensamt ansvar for att sékerstélla planeringen inom
omrédet (Regeringen 2002b, s.38).

Har menade regeringen att den genom tillsattandet av samverkansomraden
ombesorjde de aspekter som Sarbarhets- och sakerhetsutredningen tog upp i
samband med samverkans- och bevakningsansvar. Deschamps-Berger (2007, s.
35) héller emellertid inte med, utan noterar att utredaren Ake Petterssons idé som
... utgjorde en form av definierat sektorsansvar som var anpassat till varje
myndighets specifika forutséttningar”, gick forlorad:

Regeringen valde istallet att bilda samverkansomréden inom vilka de ingdende
myndigheterna skulle ha ett gemensamt ansvar for planeringen. Alla
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samverkansmyndigheter skulle alltsa verka pa lika villkor inom samverkansomradena (och
darmed med olika forutsittningar, lagstdd och resurser att utfora arbetet). Regeringen avsag
att detta motsvarade vad Pettersson menade med samverkansansvar.

Utredaren haller inte med, eftersom Petterssons samverkansansvar skulle innebara ett
fortydligande av myndigheternas ansvar for krisberedskapen inom respektive sakomrade
(verksamhetsomréde). Ansvaret skulle innebéra att en myndighet skulle ha ansvar inom ett
verksamhetsomrade i férhallande till andra aktérer inom samma sakomrade. Arbetet i
samverkansomradena innebar ju nagot annat (tvérsektoriell samverkan) (Deschamps-
Berger, 2007, s. 35).

Deschamps-Berger konstaterar vidare att sektorsansvaret &r otydligt, och att det
ar oklart om begreppet har nagon reell betydelse. Stallt mot omradesansvaret,
argumenterar hon for att ”’[f]0r att ta reda pa grinsdragningarna mellan de
centrala myndigheternas ansvar kopplat till det geografiska omradesansvaret, sa
maste man forst veta hur respektive myndighet tolkar sitt ansvar. Darefter kan
man diskutera gransdragningsproblematiken.” (Deschamps-Berger, 2007:39).

Istallet for funktionsansvaret infordes krisberedskapens samverkansomrdden’
som var och ett inkluderade ett antal myndigheter. De inom ramen for
samverkansomradena utpekade myndigheterna skulle ha ett gemensamt ansvar
for att sékerstalla planeringen inom respektive omraden. Samverkansomrades-
strukturen reglerade dock inte ansvarsforhallanden inom vad som uppfattas som
sektorer — utan tvérsektoriell samverkan mellan dessa.

Efter Sarbarhets- och sakerhetsutredningen tillskapades forsta utférandet av den
sa kallade krisberedskapsforordningen (SFS 2015:1052) som vid ett flertal
tillfallen uppdaterats. Denna foérordning syftar till att sékerstalla myndigheternas
uppgifter avseende bade krisberedskap och hojd beredskap, och innehaller
exempelvis uppgifter som att genomfora risk- och sarbarhetsanalyser, bedriva
utbildnings- och 6vningsverksamhet, skyldigheten att samverka med andra
aktorer eller uppratthalla en tjansteman i beredskap-funktion. Avseende hojd
beredskap ska myndigheterna exempelvis “’planera for att kunna anpassa
verksamheten infor en forandrad sékerhetspolitisk situation” eller ”anskaffa de
fornddenheter och utrustning som myndigheten behéver for att klara sina
uppgifter vid hojd beredskap”. Har utpekas ett antal myndigheter med séirskilt
ansvar for krisberedskapen (10 8) och ett antal myndigheter med uppgifter inom
hojd beredskap (16 §).

Férordningen ndmner dock inget om sektorsansvar, utan de uppgifter som
stipuleras relaterar istéllet i ett flertal paragrafer till ansvarsomrdde. Detta ér
nagot som diskuteras av Deschamps-Berger (2007, s. 6, 19-20) som menar att
ambitionsnivan i omhandertagandet av de sarskilda uppgifterna inom

5 Samverkansomradena bestar av; teknisk infrastruktur, transporter, farliga dmnen, ekonomisk
sdkerhet, geografiskt omradesansvar samt skydd, undsdttning och vard.
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krisberedskap paverkas av vad en myndighet sjalv valjer att tolka in i det av
forordningen anvanda begreppet ansvarsomrdde.

3.3 Hur sektorsansvaret uppfattas

Ur ett styrningsperspektiv gar det att argumentera for att det ar ett problem att det
bland aktorer finns olika uppfattningar av vad ett sektorsansvar de facto &r, och
hur det utgor en del av den svenska krisberedskapsstrukturen. Syftet med
foljande kapitel &r att visa pa existensen av olika tolkningar och uppfattningar av
sektorsansvaret inom statsforvaltningen.

3.3.1 Uppfattningen av sektorsansvarets existens

Trots att regeringen inte anvande begreppet samverkansansvar som foreslaget av
Sarbarhets- och sékerhetsutredningen, togs stora delar av utredningsresultatet
omhand. Samverkansomradena infordes, och den foreslagna myndigheten som i
utredningen definierades som ”’planeringsmyndigheten” tillskapades i form av
KBM/MSB. Samverkansansvaret forsvann - daremot inférlivades vissa centrala
myndigheter i samverkansomradesstrukturen, vilket gav skal att tro att dessa
omfattades av nagon form av ansvar.

Aven om termen sektorsansvar inte finns formellt reglerad eller definierad
avseende krisberedskap och hojd beredskap, bérjade den forekomma i
krisberedskapssammanhanget nagon gang efter Sarbarhets- och sékerhets-
utredningen. Det ar svart att precisera exakt nar. Nedan presenteras nagra
exempel pa detta:

Ett exempel &r regeringens utredningsdirektiv for utredningen som foregick
inrattandet av MSB (SOU 2007:31) Alitid redo! En ny myndighet mot olyckor
och kriser dar det framgar sektorsansvar trots allt levde vidare:

Dagens struktur for krishantering bygger pé sektorsansvar och geografiskt omradesansvar
som syftar till att sékerstalla samordningen. Denna struktur ligger fortsatt fast men
arbetsformer och organisation behdver utvecklas (SOU 2007:31, s. 337).

I denna utredning laggs inledningsvis en begreppsapparat fast. Enligt denna avser
utredaren med en sektor ett ’[v]erksamhetsomrade, jAmfor t.ex. el- och
telesektorn eller halso- och sjukvardssektorn. Inom en sektor finns ofta flera
aktorer med utpekat ansvar for olika delar” (SOU, 2007:31, s. 49).

Med sektorsansvar avses i utredningen i sin tur ”[e]n myndighets ansvar inom
respektive verksamhetsomrdde” (SOU 2007:31, s. 49). Sektorsansvaret ndmns
vidare i prop. 2007/08:92, Stirkt krisberedskap — for sikerhets skull i ett
sammanhang for tvarsektoriell samordning. Propositionen anger att en ...
striktare tillampning av sektorsansvaret behovs saledes kompletteras med en val
fungerande tvarsektoriell samordning i det forberedande arbetet. Samordning
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torde behovas bade inom Regeringskansliet och pa myndighetsniva” (s. 64, var
kursivering).

Nagra andra exempel aterfinns hos lansstyrelserna. Lansstyrelsen i Dalarnas 1an
(2017) framhaller exempelvis pa sin hemsida att krishanteringssystemet,
inklusive det geografiska omradesansvaret och sektorsansvaret beskrivs i
krisberedskapsforordningen (SFS 2006:942) — trots att férordningen inte ndmner
sektorsansvaret:

Forordningen beskriver det svenska krishanteringssystemet med geografiskt omradesansvar,
sektorsansvar samt samverkansomréaden. | férordningen star det &ven om statliga
myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser, utbildning och dvning samt tjansteman i
beredskap (L&nsstyrelsen i Dalarnas I&n, 2017).

Lansstyrelsen i Orebro 1an (2017) tolkar in fler aktorer an de centrala
myndigheterna i sektorsansvaret. Har raknas ocksa kommunalt driven
raddningstjanst och landstingsverksamhet in:

Myndigheter och organisationer inom ett visst verksamhetsomrade har ansvar inom sitt
omrade vid en kris sa kallat sektorsansvar. Polisen, landstinget, kommunala )
raddningstjansten ar exempel pa sektorsansvariga myndigheter (Lansstyrelsen i Orebro lan,
2017).

| kontrast med ovan menar arbetsgivar- och intresseorganisationen Sveriges
kommuner och landsting (SKL) att sektorsansvaret saknar reglering:
Det finns idag inget reglerat sektorsansvansvar [sic!] for krisberedskapen. Det gor att
myndigheternas ambitionsniva skiljer sig stort &t mellan sektorerna. Darmed varierar det
mellan sektorerna vilket samordningsansvar som aktorerna tar. Manga génger rader det

ocksa oklarheter om ansvarsforhallanden mellan olika myndigheter inom samma sektor
(SKL, 2016).

SKL (2016) efterlyser i sitt yttrande ett tydligare sektorsansvar och foreslar att
samverkansomradesstrukturen bor utredas i syfte att reformeras.

3.3.2 MSB:s anvandning av begreppet

Det &r i sammanhanget &ven intressant att belysa hur MSB, i egenskap av
samordnande myndighet pa krisberedskapsomradet, anvander begreppen sektor
och sektorsansvar.

Sektorsansvar anvands synonymt med nagon form av verksamhetsansvar som
vissa av de centrala myndigheterna har. MSB forklarar exempelvis i skriften
Krishantering for foretag (MSB, 2010) att:

Sektorsansvaret - eller verksamhetsansvaret — ar varje myndighets och organisations ansvar
for sitt eget omrade, exempelvis inom livsmedelssektorn har Livsmedelsverket ansvar for
kontroll av livsmedel, och Statens veterinarmedicinska anstalt har ansvar fér en uthallig
livsmedelsproduktion. Sektorsansvaret galler alltid och i alla situationer. Sektorsansvaret
finns pa olika nivéer. En myndighet bedriver sin myndighetsutévning pa antingen lokal niva
(Arbetsformedlingen), regional niva (Polisen) eller central niva (Post- och tele-styrelsen).
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Det ser darfor olika ut fran sektor till sektor vad galler uppbyggnad och foretradare pa de
olika nivaerna (Krishantering for foretag, MSB, 2010, s. 7).

Pa den av MSB administrerade samhallsinformationsportalen krisinformation.se
(MSB, 2016) heter det att:

Sektorsansvar innebar att alla myndigheter och organisationer inom ett verksamhetsomréade
har ansvar inom sitt omrade vid en kris.

I MSB:s skrift for samverkan och ledning (2017) finns ett tydligare fokus pa

statliga myndigheter:
Sektorsansvar &r det ansvar statliga myndigheter har for sina sakfragor av nationell karaktr,
oavsett fragornas geografiska anknytning. Ansvaret ser olika ut beroende pa vilken sektor
som avses. Vid en handelse innebér detta att i forsta hand ldmna expert- och resursstod till
regionala och lokala aktérer. Om en hindelse berdr flera ansvarsomraden kan stodet behova
samordnas och stddet ske i samverkan med aktdrerna och med gemensam inriktning och
tydliga prioriteringar.” (MSB, 2017, s. 27)

Enligt denna definition verkar en operativ kdrna i sektorsansvaret vara statliga

myndigheters generella ansvar att lamna expert- och resursstdd till regionala och

lokala aktorer vid en allvarlig stérning eller kris.

Begreppet sektor anvands i kombination med sektorsansvar, men ocksa inom en
kontext for klassificering av samhéllsviktig verksamhet. Har introduceras en ny
begreppsapparat i form av:

o Samhdllssektor, som ur ett sammanhang for samhallsviktig verksamhet
avser ett av flera omraden inom vilka samhéllsviktig verksamhet kan
inordnas.

o Viktig samhdllsfunktion, ett samlingsbegrepp for verksamheter som
uppratthaller en viss funktionalitet. Dessa funktioner ingar i de
respektive samhallssektorerna.

o Samhdllsviktig verksamhet, en specifik verksamhet som uppfyller ett par
kriterier, och uppratthaller eller bidrar till att uppratthalla viktiga
samhallsfunktioner (MSB, 2014, s. 10).

| detta sammanhang listar MSB (2014, s. 14) elva samhallssektorer som
samhallsfunktionaliteten vilar pa, i form av:

e  Energiforsorjning

o Finansiella tjanster

e Handel och industri

e Halso- och sjukvard samt omsorg

e Information och kommunikation

o  Kommunalteknisk forsérjning

e Livsmedel
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o Offentlig forvaltning
e Skydd och sakerhet
e Socialforsékringar

e Transporter

Sammanfattningsvis gar det saledes att identifiera tva huvudsakliga tillampningar
av begreppen sektor och sektorsansvar i MSB:s dokumentation. Dels mer allméant
inom ramen for statliga myndigheters ansvarsomraden i form av ett
sektorsansvar. Och dels inom klassificeringen for samhéllsviktig verksamhet,
som kan delas upp i elva samhallssektorer. Inom arbetet for samhallsviktig
verksamhet férekommer dock bara sektorer, och inte sektorsansvar.

3.3.3 Sektorsansvar kopplas ihop med geografiskt
omradesansvar

Trots svarigheten att finna rattsliga grunder och definitioner for sektorsansvaret
visar exemplen ovan pa att begreppet anda verkar spela roll for hur aktorer
uppfattar krisberedskapssystemets ansvarsstrukturella uppbyggnad. Utover att
nédmnas i myndigheters dokumentation forekommer sektorsansvaret dven i
regeringens propositioner och ett antal utredningar. Har beskrivs en
sammankoppling med det geografiska omradesansvaret.

Enligt denna forestélining genomkorsar sektorsansvaret det geografiska
omradesansvaret pa dess olika nivaer. Har byggs ett ansvarsnatverk genom att
omradesansvaret verkar horisontellt och sektorsansvaret vertikalt. Mellan dessa
tva ansvarsforhallanden sker i sin tur en form av samspel, dér centrala
myndigheter inom sitt sektorsansvar exempelvis stédjer lokala och regionala
aktorer. Detta med syfte att pa basta rimliga sétt kunna forebygga och hantera
allvarliga samhallsstorningar och kriser. Detta forhallande illustreras i figur 4.
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Samhallet

Geografiskt
omradesansvar

Figur 4: Sektorsansvar och geografiskt omradesansvar.

Ett tydligt exempel pa sammanknytningen av sektors- och omradesansvar finns
hos skrifter fran KBM. Har skriver KBM att:

Sektorsansvaret upphor aldrig att galla, sd omradesansvaret ska ses som ett stod till
sektorsansvaret nar pafrestningar berdr flera sektorer eller stora geografiska omraden.
Arbetet med omradesansvar maste darfor utga fran sektorsansvaret (KBM, 2004, s. 41).

Krisberedskapsmyndigheten beskrev sektorsansvar som:

sektorsansvar har manga myndigheter for en sarskild del av samhéllet eller en sérskild
fraga, det vill saga en sektor (KBM, 2004, s. 54).

I teorin ter sig konceptet intellektuellt Iattillgangligt och verkstéllighetsmassigt
oproblematiskt. Enligt studien &r det mojligt att forestéliningen om
sektorsansvarets sammankoppling med omradesansvaret harstammar fran tva
foreteelser. Dels fran det tidigare funktionsansvaret och dess relation till
omradesansvaret, men ocksa fran relationen mellan det geografiska
omradesansvaret och samverkans- och bevakningsansvaret som malades upp
inom ramen for Sarbarhets- och sakerhetsutredningen.
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4 Sektorsansvarets forekomst inom
andra omraden

Detta kapitel inkluderar till storsta delen utredningar, studier och rapporter som
undersokt sektorsansvaret inom ramen for framst transportomradet, men till en
mindre del dven post- och telekommunikationsradet. Syftet ar att ge lasaren en
bild av hur begreppet forekommit i andra kontexter &n i beredskapen.

Forst presenteras transportomradet, i form av en sammanfattning av ett par
statliga offentliga utredningar (SOU 2008:128, 2003:104) samt tva studier som
genomforts av Combitech (Helmbring et al, 2017 samt Helmbring och
Arvidsson, 2015) for Samverkansomradet transporter. Sektorsansvaret gar ocksa
att finna inom ramen for post- och telekommunikation, i rapporten PTS
Sektorsansvar — miljofrdagor (PTS, 2002) och i regeringens budgetproposition
1996/1997:1, UO22.

4.1 Transporter

Ansvarsférhallanden och styrningsfragor inom ramen for transportomradet har
varit foremal for utredning vid ett flertal tillfallen. Avseende kallmaterial finns en
jamforelsevis god historisk tackning for transportomradet, exempelvis i form av
ett par statliga offentliga utredningar under tidigt 2000-tal. Under de senaste aren
har Combitech (Helmbring et al, 2017 samt Helmbring och Arvidsson, 2015), pa
uppdrag av Samverkansomrade Transporter (SOTP) genomlyst
ansvarsforhallandena pa transportomradet ur ett beredskapsperspektiv. Pa
transportomradet kan sektorsansvaret sparas tillbaka till 1990-talet, da Riksdagen
i budgetpropositionen 1996/1997 fastslog att davarande VVagverket hade ett:

[...] sektorsansvar for trafiksdkerheten och trafiksékerhetsarbetet inom
végtransportsystemet. Sektorsansvaret gor att Vagverket har ett resultatansvar for de
trafiksakerhetspolitiska malen. Verket ska vara samlande och padrivande inom ramen fér
sitt sektorsansvar (Regeringen, 1997, s. 12).

Sektorsansvaret specificeras 6versiktligt med baring pa sakerheten i trafiken
samtidigt som Vagverket bereddes ansvar for de politiska malen pa omradet. Det
ar dock oklart vad som konkret menas med att Vagverket ska vara ”samlande och
padrivande”. Beslutet att tilldela Véagverket ett sektorsansvar hade sitt ursprung i
proposition 1995/1996:131 — Vigverkets sektorsansvar inom
vigtransportsystemet m.m. | denna proposition beslutades att VVagverket har ett
sektorsansvar inte bara for sakerheten i trafiken, utan aven for
véagtransportsystemets miljopaverkan, tillganglighet, framkomlighet och
effektivitet. Ambitionen med sektorsansvaret tycks har inte langre begrénsa sig
till exempelvis miljoaspekterna, utan att ta ett helhetsgrepp for att fortydliga
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myndighetens uppgifter. Anledningen till att VVagverket tilldelades sektorsansvar
var att myndigheten:

... sedan bdrjan av 1990-talet successivt fatt utbkade arbetsuppgifter som ror
végtransportsystemet som helhet. Detta har skett genom att vissa myndigheter lagts ned och
arbetsuppgifter dverforts till Vagverket eller genom att nya arbetsuppgifter lagts péa verket. |
syfte att i ett sammanhang redogora for verkets uppgifter samt foresla en precisering av
verkets ansvar och befogenheter i sin nya roll som sektorsmyndighet for
végtransportsystemet, har regeringen utarbetat denna proposition (Regeringen, 1996, s.
131).

Citatet ovan kan tolkas som att regeringen avsag att konsolidera och fortydliga
den flora av uppgifter som verket tilldelats éver tid. | budgetpropositionen
1996/97 klargdr regeringen ambitionen att ett motsvarande sektorsansvar ocksa
skulle tilldelas davarande Banverket. Regeringen foreslog att:

... Banverket som statens foretrddare pa central niva, [...], ska ha ett samlat ansvar, ett s.k.
sektorsansvar, for hela jarnvagstransportsystemets effektivitet, tillganglighet,
framkomlighet, trafiksakerhet och miljopaverkan (Regeringen, 1997, s. 34).

For att kunna ta detta ansvar menade regeringen att ’[i] syfte att uppna de
trafikpolitiska malen bor Banverket samverka med berérda aktorer samt foresla
och vidta atgérder. [...] Banverket bor inom ramen for sitt sektorsansvar stodja
verksamhet som &r av principiell eller strategisk betydelse for
jarvégstransportsystemets utveckling” (Regeringen, 1997, s. 34). Regeringen
... anser att Banverket infor regeringen och riksdag har ett resultatansvar for
maluppfyllelsen inom hela jarnvéagstransportsystemet, trots att verket inte
forfogar over alla medel och befogenheter i sektorn.” (Regeringen, 1997, s 34.,
studiens kursivering). Har framtrader davarande regerings standpunkt att ett
sektorsansvar, i alla fall for Banverkets del, skulle verkstallas oavsett om
myndigheten hade kontroll 6ver medel och befogenheter eller inte.

Andra myndigheter som berors i denna budgetproposition &r Sjofartsverket, som
enligt propositionen har ett ”sektorsansvar for sjofart pa svenska farleder”
(Regeringen, 1997, s. 39) och Luftfartsverket, som framdver i likhet med andra
transportmyndigheter bor tilldelas ett preciserat sektorsansvar (Regeringen, 1997,
s. 47). Ett antal ar efter inforandet av ett sektorsansvar i jarnvagssektorn
diskuteras sektorsansvar i utredningen Jéarnvdg for resendrer och gods (SOU,
2003:104):

Innebdrden av och innehdllet i sektorsansvar och sektorsuppgifter har orsakat langtgéende
diskussioner inte minst inom jarnvégssektorn. For mig [utredaren] innebéar sektorsansvaret
att under regeringen bereda och verkstalla fragor som berdr olika intressenter inom sektorn i
deras interna samarbete eller i deras relationer till de andra trafiksektorerna och samhallet i
dvrigt. Det galler &ven om de &r av frimjande karaktér. Det specifika ansvar som en
sektorsansvarig myndighet har innebér bl.a. att ta stallning i frgor dar olika aktorers
intressen kan behdva vagas mot varandra. Det kan exempelvis gélla hur de finansiella medel
som sektorn forfogar dver ska fordelas [...]. I sektorsansvaret far ocksa anses ligga en
allmén uppgift att flja utvecklingen inom sektorn och till regeringen foresla lampliga
atgérder for dess utveckling. [...] Utévande av sektorsansvar far alltsa inte forvecklas med
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den verksamhet som utdvas inom branschorgan for att gemensamt plédera for sektorns
intressen (SOU 2003:104, s. 276).

Har tydliggors det att sektorsansvaret inte ar fullt tydligt, samtidigt som utredaren
sjalv framstaller en egen tolkning av vilka komponenter som ingar i begreppet.

Transportomradet blir ater igen utrett i Tydligare uppdrag — istdllet for
sektorsansvar (SOU, 2008:128), en utredning som foregick tillkomsten av
Trafikverket. Har gav regeringen direktiv om att ... sektorsansvaret ar ett
exempel dér det torde finnas utrymme for precisering” (s. 9). Denna utredning
konstaterar att:

Nagon entydig definition av vad som avses med sektorsansvar, sektorsuppgifter och
sektorsmyndighet finns inte. Det &r till och med sa att samtliga befattningshavare som
utredningen intervjuat anser att det ar oklart vad som avses med sektorsansvar. Begreppet
sektorsansvar introducerades pa miljoomradet pa 1980-talet och senare pa Vagverket i
mitten av 1990-talet. Banverket, Sjofartsverket och Luftfartsstyrelsen har ocksa fatt
motsvarande ansvar, sektorsansvar, for respektive trafikslag (SOU 2008:128, s. 9).

| detta sammanhang kan det inflikas att Trafikverket vid sitt inrattande, till
skillnad fran sina foregangare, inte erholl ett formellt sektorsansvar. |
propositionen 2013/14:144, Lag om springdmnesprekursorer och redovisning av
krisberedskapens utveckling, aterkommer regeringen till fragan om sektorsansvar
inom transportsektorn:

En annan forandring som paverkat transportmyndigheternas ansvarsomraden ar att
begreppet sektorsansvar sedan 2010 inte langre tilliampas inom transportomradet.
Dessforinnan hade Banverket, VVagverket, Sjofartsverket och Luftfartsstyrelsen
sektorsansvar for sina respektive trafikslag. Luftfartsstyrelsens sektorsansvar for den civila
luftfarten dverfordes 2009 till Transportstyrelsen. | sektorsansvaret ingick att vara
samlande, stodjande och padrivande i forhallande till Gvriga parter inom respektive
trafikslag. Det omfattade saval trafik som icke statlig infrastruktur. De uppgifter som
tidigare utfordes inom ramen for sektorsansvaret ingér i varierande grad i myndigheternas
roller och uppdrag s& som de preciseras i instruktioner och regleringshrev (Regeringen,
2014, s. 177).

Samverkansomrade transporter (SOTP) lat 2015 Combitech genomféra en
oversiktlig forstudie pa transportomradet (Forstudie: Ansvar och roller i
transportsektorn avseende arbete inom krisberedskapsomrddet, Helmbring och
Arvidsson 2015) med syftet ta fram en kartlaggning av ansvar och roller i
transportsektorn vid samhéllsstérningar och hdjd beredskap. | studien ingick vid
sidan av transportmyndigheterna dven Statens Energimyndighet. Har noterar
forfattarna att:

... diskrepans foreligger i hur [transport]myndigheterna ser pa vad begreppet myndighetens
ansvarsomrade innebdr i denna kontext. Sektorsansvar innebar enligt MSB att alla
myndigheter och organisationer inom ett verksamhetsomrade har ansvar inom sitt omréde
vid en kris. Sektorsansvaret ar dock enligt MSB ett négot otydligt begrepp i
krisberedskapssystemet. Sektorsansvaret bars enligt MSB i stor utstrackning av de
myndigheter som enligt krisberedskapsférordningen har ett sérskilt ansvar for
krisberedskapen. Deras uppgift ar att samordna och stddja de aktérer som bedriver
samhallsviktig verksamhet inom de olika sektorerna (eller respektive
myndighetsverksamhetsomrade) (Helmbring och Arvidsson, 2015, s. 59).
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Forfattarna gor foljaktligen tolkningen att det i krisberedskapsférordningens
anvénda begreppet ansvarsomrdde relaterar till det av MSB anvénda begreppet
sektorsansvar. De menar saledes att de myndigheter som utpekas i
krisberedskapsforordningens bilaga har ... ett ansvar att samordna och stodja de
aktorer som bedriver samhéllsviktig verksamhet i de olika sektorerna, i detta fall
aktorer inom transportsystemet” (Helmbring och Arvidsson, 2015, s. 59).

Enligt denna tolkning vilar en mer konkret definition av ett sektorsansvar i
krisberedskapsforordningen, under definitionen ansvarsomrade. Vidare
argumenterar forfattarna for att transportmyndigheternas tolkningar av
ansvarsomrade kontra sektorsansvar till viss del indikeras i myndigheternas risk-
och sarbarhetsanalyser. Vissa myndigheter tar i sina analyser ett helhetsgrepp om
”hela ansvarsomradet” medan andra avgriansar genom att enbart fokusera pa egen
verksamhet. Slutligen konstateras det i rapporten att vissa av de undersokta
myndigheterna i regleringsbrev och myndighetsinstruktioner saknar uppgifter
avseende att:

... agera samlande, stodjande och padrivande i forhallande till Gvriga aktérer inom
respektive trafikslag. Detta kan méjligen utgora en forklaring till varfor myndigheterna i
vissa fall anser att de inte har ndgon uppgift att analysera, stélla krav pa eller stodja
ndringslivets aktorer kopplat till krisberedskap (Helmbring och Arvidsson, 2015, s. 60).

Sammanfattningsvis skiljer det sig om myndigheterna tolkar
krisberedskapsforordningens ansvarsomrdde som att omfatta alla de aktérer
myndigheten arbetar mot eller enbart den egna verksamheten, vilket forfattarna
spekulerar kan bero pa att transportmyndigheternas sektorsansvar tidigare blivit
formellt borttaget.

I den uppfdljande huvudrapporten (Helmbring et al., 2017), pekas ett antal
institutionella tillkortakommanden ut p& beredskapsomradet. | nuvarande
ansvarsstruktur ”... tar ingen statlig myndighet ansvar for krisberedskapen och
planeringen for hojd beredskap avseende hamnar, flygplatser, den offentligt
upphandlade kollektivtrafiken samt privata aktérer som verkar i
transportsektorn” (Helmbring et al., 2017, s. 2). Vidare gors bedémningen att:

... krisberedskapsforordningens intentioner och kraven utifran den aterupptagna
forsvarsplaneringen i nulaget inte kan motas givet det radande ansvarsutévandet. Detta
beddms som problematiskt. Mot bakgrund av de brister avseende ansvar for krisberedskap
och planering fér hdjd beredskap utredningen identifierar bedéms ett behov féreligga av att
sakerstalla att all samhallsviktig verksamhet inom transportsektorn faller inom nagon
myndighets ansvarsomrade (ibid.).

Med bakgrund i detta foreslas i rapporten att ett dvergripande ansvar for
transportomradet samlas hos Trafikverket, som ocksa foreslas erhalla ett antal
trafikslagsévergripande uppgifter. | samband med detta forslag rekommenderas i
rapporten ett antal forandringar i lagstiftning, exempelvis for att koppla samman
kollektivtrafiken med transportomradet och att genomfora korrigeringar i
Trafikverkets myndighetsinstruktion. Vidare foreslas ett tydliggérande av
Trafikverkets relation till de privata aktérerna inom transportomradet, inklusive
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att sla fast vilka instrument och befogenheter som ska finnas myndigheten till
hands for att involvera omradets privata aktorer i beredskapsfragor (ibid).

I juni 2017 beslutade regeringen att Trafikverket skulle erhélla ett ”... samlat
Overgripande planeringsansvar for att utveckla och samordna krisberedskap och
det civila forsvaret infor och vid hdjd beredskap for transportomradet”
(Regeringen, 2017b).

4.2 Post- och telekommunikation

Regeringen avsag i budgetpropositionen 1996/97 att ge Post- och telestyrelsen
(PTS) ett ”... okat sektorsansvar samt ett antal nya uppgifter” (Regeringen, 1997,
s. 57), samtidigt som regeringen konstaterade att ”[...] PTS [ar]
funktionsansvarig for telesystemet i Sverige, vilket innebér att myndigheten
ansvarar for att det finns ett vél fungerande allmant telekommunikationssystem
som tédcker hela landet och kan erbjudas alla” (ibid., s. 56).

Sa smaningom avskaffades funktionsansvaret, och PTS fick i form av ett
regeringsuppdrag uppgiften att utreda hur miljofragor kunde integreras i sitt
sektorsansvar. | en rapport (PTS, 2002) konstaterar myndigheten féljande:

De omraden som idag aligger PTS att flja inom sektorsansvaret handlar framfor allt om
konkurrens- och konsumentfragor, regionalpolitiska mal samt teknisk utveckling inom
sektorn. Nar sektorsansvaret nu foreslas vidgas till att omfatta ocksa miljoaspekter av
utvecklingen av sektorn innebar detta en utokning av PTS bevakningsomrade. De problem
inom omradet som uppmarksammas ska kanaliseras till information ut fran PTS. | de fall ett
problem identifieras dér det finns en ansvarig myndighet, ar det sektorsmyndighetens
uppgift att patala detta for den ansvariga myndigheten. I de fall det inte finns nagon
ansvarig myndighet och dér problemet kréver ett ingripande av staten i nagon form &r det
sektorsmyndighetens uppgift att patala detta for regeringen, som utifran detta kan foresla en
regelandring av ngot slag. En tredje uppgift &r att i samarbete med 6vriga berérda
myndigheter rikta direkt information till allménhet, foretag eller intresseorganisationer dar
en sadan atgard bedoms vara det som bést kan 16sa det identifierade problemet (PTS, 2002,
s. 6).

PTS-rapporten tillhandahaller inte en tydlig definition av sektorsansvaret, vad det
de facto innebar och vilka skyldigheter det medf6r. Daremot framhaller den att
PTS inom ramen for ansvaret ska folja utvecklingen hos nagra olika typer av
omraden i form av t.ex. teknisk utveckling eller konkurrens- och
konsumentfragor. Vidare klargors i citatet ovan att PTS vid uppmarksammade
problem i sina omraden har uppgiften att 1) informera andra myndigheter som
beroérs, 2) om ett problem inte berér andra myndigheter och kréver ingripande av
staten patala problemet for regeringen, samt 3) i samarbete med andra berérda
myndigheter rikta information till lampliga aktorer (t.ex. allméanhet, foretag eller
intresseorganisationer) for att 16sa ett identifierat problem. | slutsatserna noteras
att:
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En av PTS viktigaste uppgifter foljer av 1 § i PTS instruktion, dar PTS alaggs ett samlat
ansvar, sektorsansvar, inom post-, radio- och teleomradena. Med en sektorsansvarig
myndighet avses en myndighet som givits ett dvergripande ansvar for en viss
samhéllssektor. Det &r i detta sammanhang samhéllssektorn i sig som utgdr avgransningen
for sektorsansvaret och inte den rattsliga regleringen av en viss sektor. | den mén
omfattningen av sektorsansvaret definieras aterfinns detta i huvudsak i allménna uttalanden
i lagforarbeten. [...]

Sektorsansvaret som foreteelse i svensk statsforvaltning har tillkommit i samband med
budgetpropositionen 1996/97. Dar gavs bland annat Banverket och VVégverket sektorsansvar
dver jarnvagstransportsystemet respektive vagtransportsystemet. | bada fallen betonas att
sektorsansvaret innefattar ett dvergripande ansvar for uppféljningen av mélen for deras
respektive omraden, dven i de fall dessa mal ska forverkligas av andra huvudman. Just
denna aspekt av sektorsansvaret ar vard att sarskilt betona. Myndigheten har alltsa ett ansvar
for att de politiska mélen pa post-, tele- och radioomradena uppfylls aven i de fall dar PTS
inte har ett eget operativt ansvar. (PTS, 2002, s. 22).

PTS jamfor har sitt sektorsansvar med det sektorsansvar som Banverket och
Végverket tilldelades i samband med budgetpropositionen 1996/1997. En
myndighet ansvarar for uppfoljning av 6vergripande mal pa sitt omrade oavsett
om malen ska forverkligas av andra instanser 4n myndigheten sjalv. Framsta
uppgiften anses vara att folja utvecklingen inom sektorn och aterrapportera
informationen till regeringen.
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5 Intervjuer med myndigheter och
sakkunniga

| syfte att belysa hur beredskapssystemets aktorer uppfattar och tolkar
sektorsansvaret har representanter fran myndigheter, departement och ett fatal
sakkunniga intervjuats. Sammantaget omfattas tio intervjutillfallen med
sammanlagt tjugo respondenter. Resultatet presenteras under olika avsnitt
beroende pa organisation eller person som blivit intervjuad. Ett fragebatteri och
lista pa vilka organisationer och funktioner som intervjuats aterfinns i Bilaga 1.

5.1 MSB

Vid MSB har fyra personer intervjuats, uppdelat pa tva tillfallen. Dels tva
medarbetare fran analysfunktionen som tar fram den nationella risk- och
formagebedomningen (NRFB) samt ett par medarbetare fran verksamheten for
cybersékerhet och skydd av samhallsviktig verksamhet.

Inom MSB drevs under 2014 projektet Sektorsvisa planer inom ramen for
samhallsviktig verksamhet. Malsattningen var att ta fram ett koncept for att
sektorsvis arbeta med att skydda samhallsviktig verksamhet. Detta inspirerades
bland annat av nagra myndigheters arbete dar vissa framsteg gjorts avseende
ansvar och roller, se exempelvis Energimyndigheten (2013). Inom projektet
gjordes sedermera ett antal analyser pa olika omraden. Projektet fortsatte dock
inte, och beskrivs under intervjun som "helt ritt projekt, men [det] kom tre ar for
tidigt [...] Det var manga andra saker som behovde komma till fore” (Intervju b,
MSB) Respondenterna ger nagra exempel pa de fragestallningar som uppstod
under projektet:

e Enavsaknad av nationell styrning for sektorsansvariga myndigheter. Hér
finns en avsaknad av en myndighet med 6vergripande nationellt ansvar
och mandat, samt avsaknad av myndigheter med ansvar for respektive
sektorer.

e Sektorsovergripande fragor riskerar att falla mellan stolarna.

e Systemet med sektorer och samverkansomréaden forvirrar. Olika
strukturer med olika uppdelningar som i sin tur dven anvéands parallellt
kan medfora otydlighet och ineffektivitet (ibid.)

MSB-respondenternas samlade bild &r att sektorsansvaret ar forhallandevis
otydligt, varfor dess konkreta innehall i grund och botten utgor en tolkningsfraga.
Har framhalls myndighetsinstruktioner och annan lagstiftning pa
beredskapsomréadet som viktiga tolkningsunderlag. Aven om krisberedskapen
regleras i forordningar, regleras inte ett sektorsansvar. Samtidigt varierar det
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mellan myndigheterna hur stort elementet av sektorsansvar &r i myndighets-
instruktionerna. En respondent noterar att “man fér vara vildigt kreativ for att
tolka att vissa myndigheter har ett sektorsansvar” (Intervju a, MSB 2017).

Vidare papekar en annan respondent att om ... man lagger ihop alla
instruktionstexter [for alla centrala myndigheter] kommer omraden [inom
beredskap] att hamna utanfor” (Intervju a, MSB 2017). Vidare anser en
respondent att det skulle kunna finnas stora férdelar med att arbeta sektorsvis
over olika myndighetsgranser, inklusive att lyckas engagera privata aktorer:

Manga pratar om det [sektorsansvaret], men det &r otydligt vad det &r. En del menar att
ansvarsomrade eller en del pratar om det, som i Trafikverkets fall, att man har en sektor som
man har ansvar fér. Om man skulle rita upp det, finns vissa hal, eller delmangder som ligger
6ver varandra och det ar oklart vem som reglerar. Det &r &ven oklart om man menar privata
aktorer — eller om man menar bara det offentligas uppdelning av verksamhetsomraden. Det
ar vildigt olika vad [vilka aktorstyper som ingdr] man menar inom sektorer (Intervju b,
MSB 2017).

En respondent (Intervju b, MSB 2017) noterar dessutom att det finns en skillnad
mellan hur Sverige och vissa andra lander valt att dela in sektorer. Sverige har
delat in myndigheter i sektorer efter redovisningstekniska aspekter, medan andra
lander valt att dela in myndigheter i konstellationer utifran vilka uppgifter de
tillsammans ska l6sa.

Flera respondenter kommer i fragan om sektorsansvar ocksa in i en diskussion av
hur begreppet forhaller sig till samverkansomradena. Har ar respondenterna
Overens om att en éversyn av sektorsansvaret sannolikt skulle medféra ett behov
av att se 6ver samverkansomradesstrukturen. En annan respondent menar att
otydligheten kring sektorsansvaret kan ha negativa effekter, da de personer som
verkar inom beredskapssystemet tror att det finns ett tydligt system for ansvar
avseende vissa sakomraden, nar detta i manga fall saknas.

5.2 Regeringskansliet

Studien inkluderar myndighetshandlaggare for Energimyndigheten och PTS samt
en handlaggare med samordningsansvar for beredskapen i halso- och
sjukvardsomradet. Myndighetshandldggarna &r de tjansteman som har i uppgift
att ta ett helhetsgrepp i koordineringen av regeringens styrning av myndigheter.

Fragor om séakerhet och beredskap har blivit vanligare de senaste aren vid
Regeringskansliet. Exempel pa aktuella fragor &r sikerhetsskydd och uppdrag
som gar ut till de s.k. bevakningsansvariga myndigheterna. Det skiljer sig hur
handlaggarna staller sig till frigan om sektorsansvar. En respondent (intervju a,
Regeringskansliet) menar att det finns en levande diskussion om vad som
inbegrips i myndighetens sektorsansvar. En annan handlaggare konstaterar att det
ar oklart vad som menas sektorsansvar:
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Begreppet dyker upp, men ingen vet vad det dr. Jag undviker sjalv att prata om
sektorsansvar (Intervju b, Regeringskansliet 2017).

Denna respondent menar att det ar enklare att tala om det ansvar som beskrivs i
myndighetens instruktion, och poéangterar att sektorsansvarsbegreppet ar sa pass
otydligt att det vid anvandning riskerar att bidra till en otydlighet kring vad som
forvéantas av myndigheten.

Pa fragan om det finns ett behov av att forandra sektorsansvaret, anser en
respondent att detta inte ar nédvéandigt eftersom att dennes myndighet forstar sin
uppgift inom ramen for beredskapen. En annan respondent (intervju a,
Regeringskansliet, 2017) framhaller samtidigt att det ocksa ar myndigheternas
ansvar att uppmarksamma Regeringskansliet pa otydligheter i
ansvarsuppgifterna, som annars far svart att vidta atgérder.

En fragestallning som uppstod under en intervju var hur en myndighet ska
forhalla sig till framtiden och téankbara hot. Upplever en myndighet att en hotbild
ar viktig att planera infor kan hotbilden i sin tur verka som en kraft for
efterfragan pa sikerhets- och beredskapsarbete. Om hotbilden dock inte &r en
stark kraft, ar det svarare for en myndighet att motivera forandring pa
beredskapsomradet. En respondent noterar att:

Detta &r det svaraste med krisberedskapsomradet, om man inte har en struktur och ndgon
form av forvéantningar [...] da hénder inget. Det méste finnas ndgon form av trigger i de hér
ansvarsfragorna, da de annars blir diffusa och personbundna (Intervju c, Regeringskansliet
2017).

Utifran antagandet att hotbilden ar styrande, kan det med andra ord vara svart for
en myndighet att halla en jamnhet och grundlaggande formaga avseende
beredskap, bade i sin egen verksamhet och gentemot sitt ansvarsomrade. En
respondent (intervju ¢, Regeringskansliet, 2017) menar att det ar viktigt att det
finns nagon form av miniminiva for ataganden gentemot beredskapen, vilket i sin
tur kraver att myndigheter erhaller ndgon form av uttalad ambitionsniva fran
regeringen att forhalla sin verksamhet till.

Samma respondent (intervju ¢, Regeringskansliet, 2017) papekar att termen
sektorsansvar ar otydlig och svéaranvind, men att i de fall begreppet anvands
oftast har att géra med gransdragningar mellan myndigheter. Ett annat
anvandningsomrade som namns &r vilka forvantningar det finns pa myndigheter
att agera sjalvstandigt inom ett mandat. Nar det i specifika situationer blir
uppenbart att vissa uppgifter inom beredskapen behéver axlas, men att dessa
samtidigt inte namns explicit i ndgon instruktion eller regleringsbrev, finns risk
att dessa blir hangande i luften. Har kan det finnas behov av lagstiftning eller
styrning som formar myndigheter att ta initiativ och ansvar for saker som ingen
annars hade gjort.
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5.3 Ake Pettersson

Ake Pettersson var utredare for Sdrbarhets- och sikerhetsutredningen (SOU
2001:41) som ligger till grund for det svenska fredstida krisberedskapssystemet.
Pettersson understryker att det under 1990-talet fanns en enighet om att
funktionsansvaret var 6verspelat, &ven om myndigheter fortfarande hade
formella uppgifter kopplat till detta. Samtidigt fanns OB-rapporter som
indikerade att invasionshotet under en dverskadlig tid uppfattades som lagt,
vilket ocksa bidrog till funktionsansvarets laga legitimitet.

Till foljd av utredningen foreslogs saledes, vid sidan av det geografiska
omradesansvaret, tva typer av ansvar for myndigheter. For det forsta lanserades
idén om ett s.k. samverkansansvar vid den fredstida krisberedskapen.

For att denna typ av ansvar inte skulle bli en papperstiger, skulle det regleras i varje
myndighets instruktion och regleringsbrev (intervju, Pettersson 2017).

Syftet med samverkansansvaret var enligt Pettersson (intervju, 2017) att ”f6rma
myndigheter att gora saker. Sedan skulle planeringsmyndigheten, dvs. MSB [och
KBM], ge anvisningar vilka fragestallningar som myndigheterna skulle arbeta
med”. Vid sidan av samverkansansvaret, som skulle verka i fredstida situationer,
sag utredningen ett behov av att inratta ett bevakningsansvar som ombesorjde
resterna av det davarande civila forsvaret. Pettersson (intervju, 2017) konstaterar
att det i direktiven till utredningen och i underhandssignaler indikerades att det
skulle finnas kvar en organisation for att omhanderta fragan om hojd beredskap.

Pettersson menar att begreppet sektorsansvar har ett begransat
anvandningsomrade, da:
... vi anvénde begreppet sektor som ett semantiskt begrepp, men inte som ett juridiskt och

administrativt begrepp [...] I regeringsformen har vi inte reglerat Sverige i sektorer. Det
finns ingen juridisk och administrativ bas for det begreppet (intervju, Pettersson 2017).

Pettersson (intervju, 2017) stéllde sig redan runt millennieskiftet tveksam till att
anvénda sig av termen “’sektorsansvar”, men menar att otydligheten kring
begreppet ... beror pa slarv. Man borjar ofta anvénda begrepp odefinierat, det
behdvs en administrativt och juridiskt hallbar miljo for att ha en fungerande
forvaltning.” Vidare betonar Pettersson vikten av en stringent terminologi, och
lyfter behovet av ett sarskilt bevakningsansvar som kan behdéva utskiljas fran den
fredstida krisberedskapen.

Samtidigt menar Pettersson att myndigheter inte bor detaljregleras, da det ar
myndigheterna sjalva som behdver utveckla verksamheten for att ta hand om
risker och hot som inte ar kanda i dagslaget. Med detta i tanke forordar han
dock en viss niva av reglering:

Men man maste se till att frégan far liv och gérs relevant hos verksledningen. Det som inte
finns i instruktionen finns inte i verksledningen (intervju, Pettersson 2017).
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Vid pastaendet om att det ar ojamnt dver linjen hur myndigheterna ser pa sina
respektive sektorsansvar svarar Pettersson (intervju, 2017) att det &r
Regeringskansliets ansvar att formulera tydliga instruktioner, och att det
mojligtvis &r MSB:s ansvar att pavisa ett behov av detta i beredskapen. Kort och
gott ser Petterson behovet av att ge myndigheterna:

... tydligare uppdrag i instruktioner och regleringsbrev, inklusive [myndigheternas ansvar]

att betjana det geografiska omradesansvaret. Lata MSB bereda fragan i sarskild ordning och

plocka ut de myndigheter som ar viktigast. Tanka pa att inte Gverreglera och samtidigt se till
att beredskapen hamnar pé ledningsniva (intervju, 2017).

5.4 Fyra myndigheter

Inom intervjustudien har respondenter fran Energimyndigheten, Socialstyrelsen,
Livsmedelsverket och PTS intervjuats. | samtliga fall har sakerhets- och/eller
beredskapschefer fran myndigheterna deltagit, i ett par fall har personer ur
nérliggande funktioner narvarat — exempelvis en stabschef eller sakkunnig.

Perspektiven pa vad ett sektorsansvar innebér, hur det ska tolkas och om
otydligheten &r en fordel eller en nackdel, varierar hos de respondenter som
deltagit i studien.

5.4.1 Socialstyrelsen

Socialstyrelsen (intervju, 2017) har gjort en omfattande analys av
myndighetsinstruktionen for att identifiera vilken réackvidd sektorsansvaret har
inom omradet halso- och sjukvard samt socialtjanst. Utover detta ar
Socialstyrelsen sektorsansvarig myndighet for funktionshindrade, aldre och barn
och tar ett strategiskt ledarskap for HBTQ-fragor. Aktérerna inom sektorn utgors
frdmst av landstingen och kommunernas respektive socialtjanster. | sektorn anses
aven grannmyndigheterna Folkhalsomyndigheten och E-halsomyndigheten inga.

Under intervjun konstaterar respondenterna att sektorsansvaret ar otydligt,
samtidigt som beredskapsfragorna i Socialstyrelsens verksamhet ses som ett
karnuppdrag. Otydligheten lyfts har fram som en positiv kraft, vilken mojliggor
att myndigheten ges ett mandverutrymme att utveckla beredskapen inom sitt
omrade utifrn de behov som uppstar. Ur detta perspektiv utgor vagheten i
sektorsansvaret och det medféljande tolkningsutrymmet en gynnsam aspekt i
styrningen av myndigheten. Av denna anledning framhdll respondenterna vikten
av att sla vakt om en tillatande styrningsmodell utan detaljstyrning.

5.4.2 Post- och telestyrelsen
Respondenten fran PTS (intervju, 2017) noterar att myndigheten har ett

dvergripande ansvar for sitt verksamhetsomrade, som i sin tur anges i
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myndighetsinstruktionen. Myndigheten har ett sektorsansvar — nagot som i grund
och botten ar oproblematiskt. Vid sidan av instruktionen ar
krisberedskapsforordningen central i tolkningen av vilka uppgifter myndigheten
anser sig ha ansvar for. | krisberedskapsférordningen framgar det exempelvis att
PTS pekas ut som en myndighet med ett sérskilt ansvar for krisberedskapen samt
att myndigheten ocksa ar en bevakningsansvarig myndighet. Respondenten tar
upp uppgifter som att identifiera handelser som kan ha stor paverkan pa
ansvarsomradet, genomfora risk- och sarbarhetsanalyser och att utforma
andamalsmassiga foreskrifter for de privata aktorerna som verkar inom omradet.

Vid sidan av instruktion och krisberedskapsforordningen har PTS sonderat
rattslaget utifran exempelvis forfogandelagen eller lagen om elektronisk
kommunikation samt en uppsjo av beredskapslagstiftning med béring pa civilt
forsvar. Pa fragan om sektorsansvaret behover fortydligas patalar respondenten
att en tydligare begreppsapparat kan vara bra, samtidigt som det &r viktigt att
lamna ett tolkningsutrymme for myndigheterna.

5.4.3 Energimyndigheten

Energimyndigheten har sjalva dragit slutsatsen att det tidigare funnits ett behov
en grundlaggande form av ansvar for beredskapen pa energiomradet. Darfor har
myndigheten (intervju, 2017) arbetat for att fa myndighetsinstruktionen
kompletterad med en paragraf som dversiktligt reglerar myndighetens ansvar i
forhallande till krisberedskapen:

utveckla och samordna samhallets krisberedskap inom energiberedskapsomradet och
bedriva omvérldsbevakning och analys samt stodja andra myndigheter med
expertkompetens inom omradet (SFS 2014:520).

Framdver kommer myndigheten att arbeta for att fa namnd paragraf
kompletterad, for att dven inbegripa civilt férsvar och hojd beredskap.
Respondenterna papekar dock att sektorsansvaret ar luddigt, och att det aterstar
att finna en konkret definition.

Ur ett energiomradesperspektiv har Affarsverket Svenska kraftnat ansvar for
elberedskap. Energimyndigheten har ett 6vergripande ansvar for fragor om
tillférsel och anvandning av energi i samhallet (SFS 2014:520).

Respondenterna drar i sammanhanget en parallell till utredningen av
transportmyndigheterna, dar Trafikverket foreslas fa ett samordnande ansvar for
trafikslagen — likt Energimyndigheten har for energiomradet. Energimyndigheten
har likt flera av de andra intervjuade myndigheterna sett dver rattslaget for att
identifiera myndighetens uppgifter, men har ocksé tagit fram ”Ansvar och roller
for en trygg energiforsorjning” (Energimyndigheten, 2013) som innehéller en
analys till grund for samverkan och samarbete med andra aktorer.
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En av respondenterna foreslar att sektorsansvaret bor specificeras i form av “ett
sarskilt ansvar inom krisberedskap och civilt forsvar” for enskilda myndigheter.
Vidare framhalls vikten av formell styrning av beredskapsfragor via
fackdepartement, instruktioner och regleringsbrev och regeringsuppdrag. MSB
kan i sitt uppdrag vara normerande gentemot aktérer med en roll inom
beredskapen, men det kan aven finnas behov av fortydligad styrning fran
respektive departement.

Respondenterna framhaller att ett otydligt sektorsansvar inte behover vara ett
problem for den egna myndigheten i sin forstaelse och definition av sitt eget
omrade. Daremot kan detta bli svarare i arbetet tillsammans med andra
myndigheter:
Vi kan definiera vart eget omrade. Men vi ar beroende av att andra aktorer har ett definierat
omréde for att kunna jobba mot dessa. Vi har dven svart att jobba mot andra — vi behéver

fortydliganden genom férvantningar pa oss fran andra myndigheter (Intervju,
Energimyndigheten, 2017).

Vidare forordar respondenterna reglering i bade myndighetsinstruktion samt i
mer allmant héllna forordningar:

Det ar svart att enbart hanvisa till en krisberedskapsférordning, och det &r lattare om det
finns kompletterande reglering i en myndighetsinstruktion. Det &r da enklare att prata om
vem som har ansvar for vad, istallet for att ha en allman férordning (Intervju,
Energimyndigheten, 2017).

Detta galler sarskilt vid interna diskussioner mellan myndigheter om vilka
uppgifter som ska prioriteras.

5.4.4 Livsmedelsverket

Livsmedelsverkets respondenter (intervju, 2017) delar upp myndighetens ansvar
inom tva primara omraden, eller sektorer, i form av livsmedelskedjan efter
primarproduktion och dricksvattenforsdrjningen. Samtidigt & motsvarande
verksamhet uppdelad i flera sektorer i handlingsplanen for samhéllsviktig
verksamhet, vilket respondenterna menar kan forsvara arbetet med kris- och
beredskapsplanering. Livsmedelsverket ser livsmedelsomradet som ett flode —
eller sektor — dar en helhetssyn pa livsmedelskedjan inkluderar allt fran
produktion till att livsmedel nar slutkonsumenten.

Under 2010 kompletterades Livsmedelsverkets instruktion med Kkris- och
beredskapsuppgifter for nationell samordning av kris- och beredskapsplanering
dricksvattenforsérjning och livsmedelsférsorjning efter primérproduktion (SFS
2009:1426). Till denna instruktionsforandring, som ska avse verkets langsiktiga
arbete, tillférdes dock inga medel.

Vidare framhaller respondenterna fran Livsmedelverket att ansvaret for
livsmedelssektorn delas med Jordbruksverket och Statens veterindarmedicinska
anstalt. Det fanns inom Livsmedelsverket forvantningar pa att Jordbruksverket
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skulle erhalla en motsvarande instruktionsforandring for primarproduktionen
under 2010, nagot som dock uteblev. Har tror respondenterna att
forandringstrycket fran den aterupptagna planeringen for det civila forsvaret kan
leda till en annan syn gallande ansvar och roller mellan myndigheter pa
livsmedelsomradet. | detta sammanhang efterfragar respondenterna en politisk
bedémning — vilket ar verkets fulla ansvar gentemot omradet? En svarighet i
analys av hur sektorsansvaret ser ut ar beroenden till verksamheten utanfor
“kirnsektorn” — livsmedelskedjan ar exempelvis beroende av transport, som kan
antas att istallet falla inom transportmyndigheternas omrade.

Likt Socialstyrelsen anser respondenterna vid Livsmedelsverket att
krisberedskapsférordningen inte ger védgledning for hur ett sektorsansvar ska
tolkas. Myndighetsinstruktionen vager i sammanhanget tyngst, tillsammans med
livsmedelslagen och lagstiftning inom civilt forsvar. Det &r svart att bereda
ekonomiskt utrymme for beredskapsfragor, varfor det ar lattast att paverka
internt om forvantningarna pa myndigheten finns i instruktion. Till detta behdvs
en ambitionsniva uttryckas med tillkopplade medel.
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6 Analys

| detta kapitel redogors for studiens analys, med grund i bakgrundsmaterial och
intervjustudie. Analysens komponenter knyts darefter samman i néstfoljande
kapitel 7, slutsatser.

Analyskapitlets forsta avsnitt, 6.1 syftar till att reda ut vad sektorsansvaret &r, hur
det anvands och uppfattas. Avsnitt 6.2 — 6.6 syftar till att omhanderta aspekter
fran studieprocessen som kan vara relevanta for framtida policyskapande pa
omradet.

6.1 Synsatt och anvandningsomraden

I franvaron av lagar och forordningar som explicit klargér vad som menas med
ett sektorsansvar for krisberedskap och civilt férsvar, ar och forblir
sektorsansvaret en tolkningsfraga. Sektorsansvaret saknar reglering men
forekommer dndd som begrepp hos beredskapssystemets aktdrer. Till foljd av
litteraturstudien och intervjustudien gar féljande synsatt att utskilja:

o Sektorsansvaret uppfattas som en grundliggande del av
beredskapssystemets ansvarsstruktur. Har inryms en betydande del av
de centrala myndigheternas roller och ansvar inom beredskapen. Enligt
studiens formenande &r detta en vanlig bild som finns hos personer som
arbetar inom svensk beredskap. Sektorsansvaret forekommer i denna
kontext exempelvis som dokumentation hos enskilda centrala
myndigheter men dven hos MSB och i ett fatal av regeringens
propositioner pa omradet.

o Sektorsansvaret vilar i krisberedskapsforordningen (SFS 2015:1052)
och ar forhallandevis synonymt med vad som i férordningen beskrivs
som ansvarsomrdde. Ansvarsomradet ar horisontellt (for
lansstyrelserna) och vertikalt (for de centrala myndigheterna). |
forordningen regleras ett flertal uppgifter som relaterar till
ansvarsomradet, vars omfattning myndigheterna sjalva har
tolkningsforetrade att definiera (Deschamps-Berger, 2007). Detta
perspektiv uppmarksammas &ven av Helmbring et al (2017), i sin
genomlysning av ansvar och roller inom transportomradet. Helmbring
och Arvidsson (2015) menar att ... diskrepans foreligger i hur
[transport]myndigheterna ser pa vad begreppet myndighetens
ansvarsomrade innebér i denna kontext”. Deschamps-Berger har (2007,
S. 6) ett liknande resonemang; “Eftersom myndigheterna har
tolkningsforetrade for sin verksamhet och berdrda lagar, sa beror
respektive myndighets ansvar for krisberedskap saledes pa hur
respektive myndighet tolkar vad myndighetens ansvarsomrdde innebar”.

53



FOI-R--4542--SE

Under intervjuerna med myndigheterna namner ett antal respondenter att
krisberedskapsforordningen utgdr ett viktigt underlag for hur de forsoker
forsta och tolka sina uppgifter inom krisberedskapen.

o Sektorsansvaret vilar i varje enskild myndighetsinstruktion, och skiljer
sig darfor avsevart beroende pa vilken myndighet som avses. Vissa
myndigheter har mer fullstdndiga instruktioner betraffande ansvar inom
krisberedskap och civilt forsvar, medan andra helt saknar eller enbart har
sparsamma instruktioner relaterade till dessa omraden. Samtliga
respondenter fran myndigheterna betonar att respektive
myndighetsinstruktion ar det viktigaste tolkningsunderlaget for att forsta
sina respektive sektorsansvar och uppgifter inom ramen for
krisberedskapen. Detta synsétt finner dven visst stod i prop.
2013/14:144, déar regeringen anger att det sektorsansvar som omfattade
de gamla transportmyndigheterna i varierande grad levde inom de roller
och uppdrag preciserades i instruktioner och regleringsbrev
(s. 177).

e Sektorsansvaret dir ett semantiskt begrepp, en term, och avser pa ett
hégst évergripande sétt att en aktoér har ansvar for ett omrade. Ake
Pettersson (intervju, 2017) menar exempelvis att sektorsansvaret inte har
baring pa nagra juridiska eller administrativa aspekter av styrning, varfor
det reduceras till ett allméngiltigt begrepp som anvands i
beredskapssprakbruk. Ur denna infallsvinkel kan sektor och
sektorsansvar ses som synonyma med de mer allmant hallna termerna
verksamhetsomrdde och verksamhetsansvar.

Deschamps-Berger (2007, s. 41) anfor ett liknande resonemang:
”Begreppet “sektorsansvar’ saknar tydlig innebdrd och ansvarsprincipen
reglerar inget annat &n vad de normala forvaltningsstrukturerna gor”. En
av de intervjuade handlaggarna vid Regeringskansliet ger uttryck for en
ovilja att anvanda sektorsansvarsbegreppet eftersom att anvandningen av
ett otydligt begrepp riskerar att leda till férvirring i myndighets-
styrningen.

Utredningen som foregick tillskapandet av MSB noterade ocksa att
sektorsansvar dr ”’[e]n myndighets ansvar inom respektive
verksamhetsomrade” (SOU 2007:31, s. 49). Statskontoret (2005a)
konstaterar att en sektor inte ar mer an en del av en helhet och pétalar att
eftersom sektorsbegreppet inte ar entydigt, blir &ven sektorsansvaret
oklart. Har menar Statskontoret att ”[d]e flesta myndigheter kan i nigon
bemérkelse ségas ha ett ansvar for en viss sektor. Detta ansvar
formuleras dock pa en rad olika satt for olika myndigheter och kan ocksa
innebéra olika saker” (Statskontoret, 2005a, s. 41).
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De forsta och sista synsatten, det vill sdga ansvarsstruktur och semantisk
funktion gar att se som tva olika tolkningar av vad sektorsansvaret ar. De tva
kvarvarande synsétten kan samtidigt ses som mer sammanbundna med
ansvarsstruktur n semantisk funktion. Detta eftersom att
krisberedskapsforordningen och myndighetsinstruktioner ar tva kéllor som de
centrala myndigheterna anvander for att forsta vad som forvantas av dem. Ett satt
att forsta relationen mellan de fyra synsétten som tas upp av bade respondenter
och tidigare studier, ar att dela upp dessa i tva huvudsakliga anvandnings-
omraden enligt figur 5.

Vad ar sektorsansvar?
A

Semantisk term .
w . Ansvarsstrukturellt Krisberedskaps-

Verksamhets- Ett satt att beskriva att . L Ansvaret L )

. system for att forsakra forordningen
ansvar och Synonymt | centrala myndigheter tolkas
— — . om att centrala — o och/eller
verksamhets- med har ndgon form av I . med hjélp .

. R myndigheter integreras myndighets-

omrdde ansvar for olika ) av . ]
. i beredskapen instruktioner

omraden
' '

Anvandning: Specifikt for beredskapen
avseende styrning, roller, uppgifter och
ansvar

Anvandning: Allmédnsprakbruk for
statsforvaltningen

Figur 5: Ett satt att forsta relationen mellan synsétten.

Ett anvandningsomrade handlar om att sektorsansvaret fyller en semantisk
funktion i sprakbruket for att forsta statsforvaltningen — att en myndighet har
nagon form av ansvar for ett omréade.

Det andra anvandningsomradet ar mer specifikt for beredskap, dar
sektorsansvaret representerar ett ansvarsstrukturellt system, som till stor del
bygger pa ett samspel mellan ett geografiskt omradesansvar och ett
sektorsansvar. Utredningen Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor och kriser
skriver exempelvis att ” [d]agens struktur for krishantering bygger pé
sektorsansvar och geografiskt omradesansvar som syftar till att sakerstalla
samordningen” (SOU 2007:31, s. 337). Forvintningen pa och forestallningen av
sektorsansvaret som ett ansvarsstrukturellt system kan ocksa, enligt studiens
formenande, sagas harstamma fran Sarbarhets- och sakerhetsutredningens (SOU
2001:41) resonemang kring samverkansansvar, bevakningsansvar och
geografiskt omradesansvar — men dven fran det tidigare funktionsansvaret. Vid
ett antagande att sektorsansvaret ar ett ansvarsstrukturellt begrepp inom
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beredskapen, blir krisberedskapsférordningen och/eller myndighetsinstruktioner
tva grundlaggande tolkningsunderlag i brist pa ett tydligt reglerat sektorsansvar.

Ansvars-

benéimning Ansvaret berér Uppagifter relaterar till Anvdndning idag:
Verksamhets- Verksamhetsomrade Generiskt Som allmédn term
ansvar
Sektors'ansvar Sektor Generiskt Som allman term
(semantisk term)
Sektorsansvar Stottepelare i
Sektorer . S
(ansvars- . . krisberedskapen vid sida
(Som kan relatera till Krisberedskap )
strukturellt av det geografiska
beredskap) .
system) omradesansvaret
. Specifikt utpekade Uppgifter inom Nej, fasades ut till
Funktions- . oy R, e
ansvar omraden och datida civilt forsvar forman for samverkans-
verksamheter och hoéjd beredskap och bevakningsansvar
Myndighetens
Samverkans- verksamhet och Fredstida Nei
ansvar omrade vid fredstida krisberedskap )
krisberedskap
Myndighetens

Bevakningsansvar

verksamhet och
omrade vid och infor
h6jd beredskap

Ateranpassning till
civilt férsvar och hojd
beredskap

Ja, dock inte med de
uppgifter som foreslogs i
Petterssons utredning

Figur 6: Till sektorsansvaret narliggande begrepp.

Givet att sektorsansvar kan delas upp i tvd anvandningsomraden, kan
begreppsfamiljen kring sektorsansvaret sammanfattas i figur 6.

6.2 Otydlighet som ansvarsstrukturellt problem
eller valbeho6vligt manéverutrymme?
Ovan resonemang visar att sektorsansvaret dels uppfattas pa olika satt, men att

det ocksa kan indelas i tva separata anvandningsomraden. Detta avsnitt utgar fran
antagandet att sektorsansvaret utgdr ett ansvarsstrukturellt system.

Intervjustudien visar pa att ett odefinierat sektorsansvar kan ha fordelen att
myndigheter lamnas att tolka sina uppgifter och ansvar som i sin tur medger ett
mangverutrymme att agera inom. Detta resonemang bygger pa tesen om att
riskerna mot samhéllet utgor ett rorligt mal varfor det gar att argumentera for att
viss handlingsfrihet erfordras. I intervjun med Socialstyrelsen (2017) beskrivs
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otydligheten som en positiv kraft, vilken bereder myndigheten ett nédvandigt
mandverutrymme att utveckla beredskapen inom sitt omrade utifran de behov
som uppstar givet omvarldsutveckling och hotbild. Andra respondenter menar a
andra sidan att otydligheten medfor ett ansvarsstrukturellt problem, dar det &r
oklart vad som forvéantas av myndigheten avseende krisberedskap och civilt
forsvar. Ett antal myndighetsrespondenter efterfragar i sammanhanget aven
ambitionsnivaer att forhalla sig till.

Otydligheten bildar sasmmanfattningsvis en handlingsfrihet. Denna &r ur ett
principiellt perspektiv positiv om samtliga myndigheter som ar av betydelse for
beredskapssystemet valjer att i sin verksamhet prioritera beredskapsfragor. Valjer
déremot en myndighet av ett eller annat skal att inte prioritera beredskap, skapar
detta ett sarbart system av myndigheter. Det finns med andra ord en risk i att lata
myndigheter att pa ena eller andra sattet fritt tolka vilket ansvar de har gentemot
beredskapssystemet. Detta antingen genom friheten att tolka ansvarsomrdde
enligt krisberedskapsforordningen, eller att tolka genom i vissa fall utforliga och
andra fall knapphandiga myndighetsinstruktioner. Risken bestar i att beredskaps-
utvecklingen kommer att ga trogt eller i vissa bemarkelser helt avstanna hos vissa
myndigheter.

Vaga ansvarsstrukturella forhallanden innebér att vissa aktérer kommer att vara
proaktiva, forsoka forsta vilken forméaga som kravs i framtiden och arbeta for att
i sin tur skaffa sig denna. Daremot finns samtidigt en risk att andra aktorer
negligerar eller nedprioriterar beredskapsarbete i avsaknad av formaliserade krav
och forvantningar. Enligt studiens formenande kan detta resultera i ett
beredskapssystem dar vissa omraden ar vélutvecklade, medan andra inte ar det.
Har finns ett behov av ett minimum av styrning som otvetydigt garanterar att
relevanta centrala myndigheter har forpliktelser gentemot beredskapen.

Under studieprocessen har ett par exempel pa ofullstandiga eller otydliga
ansvarsforhallanden inom specifika omraden patraffats. Ett tydligt exempel &r
transportmyndigheternas ansvarsforhallanden som utretts av Helmbring et al
(2017) samt Helmbring och Arvidsson, (2015) och som nyligen beslutats om
inom Regeringskansliet. Ett annat exempel &r livsmedelssektorn, dar
Livsmedelsverket (2017) under 2009 fick i uppgift att ”... ansvara for nationell
samordning nar det galler kris- och beredskapsplanering av livsmedelsférsérjning
i leden efter primédrproduktionen” (SFS 2009:1426) samtidigt som
Jordbruksverket inte erhéll liknande instruktioner avseende primarproduktionen.
Detta kan tolkas som att det saknas en sammanhangande tilldelning av ansvar for
livsmedelskedjan som helhet, vilken kan ses som en ofullstindig
beredskapsreglering snarare an en otydlig sadan.
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6.3 Reglering och styrning av myndigheter

Flera respondenter diskuterar under intervjutillfallena vikten av att myndigheter
erhaller en balanserad styrning fran Regeringskansliet. Har férordas dock inte
detaljstyrning, men det efterfragas en tydlig strategisk inriktning av
beredskapsarbetet.

Statskontoret gor i SOU:n At Styra Staten, Regeringens styrning av sin
forvaltning (SOU 2007:75) ett antal stallningstaganden. Stor vikt laggs vid
myndighetsinstruktion, déar uppdrag bor formuleras for att kunna realiseras inom
myndigheternas respektive befogenheter. Statskontoret noterar ocksa vikten av
att ... styrningen och arbetsformerna inom Regeringskansliet méste vara sadana
att de stodjer och inte motverkar samordning mellan myndigheter” (ibid.). Har
menar utredningen (SOU 2007:75, s. 19) att en av de ”... professionellt mest
kravande uppgifterna for Regeringskansliets tjansteman bor vara att ge rad om
hur styrningen ska utformas i det enskilda fallet”, och understryker att det inom
Regeringskansliet:

... bor dgnas mindre kraft 4t den rutinméssiga, 16pande styrningen av enskilda myndigheter
[till formén for] ... att mer kraft kan dgnas at styrning med strategiskt fokus och inriktning
pé hur olika myndigheters verksamhet sammantaget skall bidra till att politiska stravanden
forverkligas (SOU 2007:75, s. 240).

Utredningen (SOU 2007:75, s. 41) argumenterar for att myndighetsinstruktionen
ska framhallas som ett centralt dokument i regeringens styrning for att sakra
inslaget av kontinuitet. | utredningen Pd tviren — styrning av tvdrsektoriella
frdgor (2006) beddmer Statskontoret vidare att:

... reglering av tvérsektoriella fragor genom verksforordning eller genom sirskilda
forordningar till samtliga myndigheter har ett begrénsat véarde. Enligt Statskontoret finns det
darfor anledning att dvervaga att tvarsektoriella fragor i stéllet for i forordningar regleras i
myndigheters regleringsbrev eller, dar det sa ar befogat, i myndigheters instruktioner.
Vidare bor dubbelreglering undvikas (Statskontoret, 2006, s. 17).

Har framhaller ett flertal av de intervjuade respondenterna att férvantningarna pa
de centrala myndigheterna avseende beredskapsfragor bér fortydligas i
myndighetsinstruktionerna. Nagra respondenter papekar att detta ar viktigt
eftersom att innehallet i myndighetsinstruktionen ar vagledande i dialogen
mellan en myndighets beredskapsfunktion och ledningsfunktion i frdga om
prioriteringar och resursallokering. Det ar enligt dessa respondenter enklare att
hénvisa till en paragraf i myndighetsinstruktionen an den mer perifera
krisberedskapsforordningen.

Pettersson (Intervju, 2017) understryker att beredskapsrelaterade uppgifter
behover inarbetas i relevanta myndigheters instruktioner for att garantera att
beredskapsfragorna hamnar pa agendan hos verksledningar. Detta stimmer
relativt val 6verens med resonemangen hos ett flertal av respondenterna fran
myndigheterna: dven om somliga varnar for detaljstyrning, maste miniminivaer
av styrning uppfyllas for att garantera viss formaga och kontinuitet i
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myndigheternas arbete med beredskap mot sina respektive omraden. Den aktor
som till syvende och sist ar beskaffad att bedoma vilken upplésning pa
myndighetsstyrning som kravs for att uppna énskade resultat och beteende hos
myndigheterna &r handldggarna vid Regeringskansliet. L&mplig detaljeringsgrad
for styrning torde dessutom variera beroende pa vilken myndighet som avses.

Det ar svart att samordna ett tvarsektoriellt omrade som krisberedskap och civilt
forsvar om de utforande, tillika formageproducerande, aktérerna inte har tydliga
bilder av forvantas av dem. | detta sammanhang kan det med bakgrund i
intervjustudien vara lampligt att fraga sig om det finns skl for regeringen att
fortydliga vilken status krisberedskapsforordningen har i forhallande till
myndigheternas eventuella sektorsansvar. Statskontoret (2006) forordar
dessutom reglering av tvarsektoriella uppgifter i berérda myndighetsinstruktioner
till forman for forordningar av mer allmanna slag. Rekommendationen att skriva
in beredskapsrelaterade uppgifter direkt i myndighetsinstruktioner, bade
avseende samverkans- och bevakningsansvar, aterfinns darutover i Sarbarhets-
och sékerhetsutredningen (SOU 2001:41).

6.4 Att bringa klarhet i otydlig eller ofullstandig
reglering

For att summera den litteratur som ligger till grund for studien, handlar
oklarheter kring ett sektorsansvar som ansvarsstrukturell foreteelse oftast om:

1) ansvarsfordelning, dvs. &r ansvaret centraliserat till en myndighet eller
decentraliserat till flera myndigheter eller andra offentliga och privata
aktorer,

2) ansvarets rdckvidd, t.ex. vem som ansvarar for att andra statliga
myndigheter i sektorn integrerar den aktuella fragan i sin ordinarie
verksamhet eller att det ndmnda ansvaret &ven stracker sig till alla andra
berdrda offentliga aktérer samt berérda privata aktorer (foretag) i
sektorn,

3) vad ansvaret innehdllsmdissigt bestar av t.ex. att samordna aktorer eller
aktiviteter, stodja andra aktdrer, formedla information och kunskap kring
den aktuella fragan, folja upp aktiviteter etc.,

4) ndr ansvaret galler, t.ex. vid daglig normal verksamhet, vid fredstida
kriser och/eller hojd beredskap och krig.

5) hur ansvar sakmdissigt forhaller sig till krisberedskap och civilt forsvar,
men aven mer specifika uppgifter inom narliggande omraden som
sékerhetsskydd och informationssakerhet samt till nationell planering for
specifika handelsetyper (terrorism, pandemi, etc.)
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e Ansvarsfordelning mellan
myndigheter och eventuella
privata aktorer?

e Ansvarets rackvidd?

e Innehallsmassigt ansvar (t.ex.
krisberedskap, civilt forsvar,
sdakerhetsskydd och

A T informationssékerhet, etc.)
Ansvars- e Nar, i vilka situationer, géller
forhallanden mellan . ansvaret?
eventuella Myndigheten e Vilka verktyg (t.ex. mandat,

foreskriftsratt, resurser) star till
myndighetens forfogande?
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samma sektor?
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Vilka aktorer ingar?

Figur 7: Vad ingar i ett sektorsansvar?

Figur 7 &r ett forsok till rama in vilka aspekter som kan vara av vikt for att
utforma och reglera ett eventuellt sektorsansvar. De myndigheter som figurerar
inom beredskapen verkar inom och bedriver drastiskt olika verksamheter, varfor
svaren pa ovan namnda fragor skulle variera beroende pa vilket omrade som
undersoks.
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6.5 Att anvanda sektorsansvaret inom det
aterupptagna civila forsvaret

Svensk beredskap star for narvarande vid ett vagskal avseende utvecklandet av
ett nytt civilt forsvar. Detta arbete handlar bland annat om att framover sla fast
nya lednings-, samverkans- och ansvarsstrukturer. Exempel kan vara planering
for hur vissa tekniska- eller forsorjningssystem ska driftsattas under hojd
beredskap eller hur samverkansrelationen ska se ut mellan centrala myndigheter
och lokala och regionala aktorer. Kriget kommer i hégre grad, jamfort med
fredstida kriser, stalla krav pa mojligheten till att géra snabba och kraftfulla
prioriteringar inom och mellan de omraden (sektorer) som de centrala
myndigheterna ansvarar for. Harvid finns sannolikt behov av ett
prioriteringsansvar som utdelas till sarskilt utsedda myndigheter, nagot som
troligtvis kan medféra inskrankningar pa andra centrala myndigheters omraden.

Regeringens mening ar att det civila forsvaret, i langsta mojliga utstrackning, ska
bygga pa den fredstida krisberedskapen. Studiens standpunkt ar att det med
bakgrund i analysen ovan finns skal att tro att krisberedskapssystemets
ansvarsstruktur for de centrala myndigheterna ar otydlig eller i vissa fall
ofullstandig. Innan uppgifter inom det civila forsvaret alaggs centrala
myndigheter ar det darfor viktigt att det eventuella sektorsansvarets status utreds
och fortydligas.

6.6 | sparen av Sarbarhets- och
sékerhetsutredningen —
samverkansansvaret som forsvann?

Sarbarhets- och sékerhetsutredningen rekommenderade anvandning av ett
samverkansansvar istéllet for ett oreglerat sektorsansvar. Utredningen (SOU
2001:41) rekommenderade regeringen att:
Samverkansansvaret bor skrivas in i myndighetens instruktion och sa 1angt som majligt
preciseras vad galler syfte, karaktar och omfattning. Samverkansansvaret bor omfatta saval
verksamheten under ett forberedelse- och planeringsskede som verksamheten i en akut

krissituation. Tyngdpunkten torde dock komma att ligga pé forberedelse- och
planeringsskedet (SOU 2001:41, s. 127).

Deschamps-Berger (2007) staller sig fragande till varfor regeringen i
propositionerna som foljde Séarbarhets- och sékerhetsutredningen inte tog
stallning till det foreslagna samverkansansvaret.

Vid fragan om varfor ovanstdende inte intraffat under de ar som forflutit efter
Sarbarhets- och sakerhetsutredningen gor Pettersson ett antagande (intervju,
2017) att detta skulle utgora en stort atagande vid Regeringskansliet som man
sannolikt inte méktat med att gora. Det gldmdes helt enkelt bort eller
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negligerades av andra skél. Detta galler &ven delvis bevakningsansvaret, som
enligt utredningens rekommendationer ocksa skulle regleras direkt i
myndighetsinstruktioner (SOU, 2001:41, s. 128). Bevakningsansvaret fick dock,
till skillnad fran samverkansansvaret, ett mer konkret utrymme i
krisberedskapsférordningen.

| férhallande till Deschamps-Bergers (2007) resultat, dar de myndigheter som
intervjuats framhallit att sektorsansvaret varit otydligt verkar det till dags dato
skett viss forandring. En hypotes bestar i att myndigheterna blivit nédgade att
tolka utifran det underlag de har, samtidigt som omvarlden och nya (eller
nygamla) risker utgjort ett yttre utvecklingstryck. Hypotesen ar dock svar att leda
i bevis, da varken denna studie eller Deschamps-Bergers (2007) studie gjort
samma urval av myndigheter for respektive intervjustudie.

Studien har inte lyckats finna nagra svar pa varfor ett eventuellt
samverkansansvar inte togs vidare av davarande regering och Regeringskansliet.
Dess implementering uteblev, vilket i sin tur ldmnade plats for anvandningen av
det nygamla begreppet sektorsansvar. Det &r ocksa svart att tidsbestamma ndir
termen sektorsansvar borjade anvéndas och fick genomslag inom ramen for
beredskapsfragor, men termen figurerar exempelvis i utredningen som foregick
tillskapandet av MSB eller regeringens proposition 2007/08:92. Avslutningsvis
ar det vért att ndmna ar att MSB internt inom arbetet for sektorsvisa planer
uppmarksammat problem och otydlighet i samband med sektorsansvaret under
2015 (Intervju b, MSB 2017).
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7 Slutsatser

Denna studie har haft malséttningen att underscka sektorsansvaret i syfte att
finna utvecklingsmajligheter i styrning och inriktning av svensk beredskap i form
av bade krisberedskap och totalforsvar.

Fragestallningarna som statt i fokus har varit:

1) Hur har foreteelsen sektorsansvar anvants inom svensk statsforvaltning i
allménhet samt inom krisberedskap och totalférsvar i synnerhet?

2) Hur uppfattas och omsétts/operationaliseras sektorsansvaret hos
beredskapssystemets aktdrer?

3) Vilka lardomar kan dras med avseende pa styrning och inriktning av
svensk beredskap?

7.1 Finns sektorsansvaret?

Sektorer och sektorsansvar &r allmanna begrepp som tillsammans med
verksamhetsomrdde och verksamhetsansvar anvants under en langre tid inom
svensk statsforvaltning. Ett omrade dar sektorsansvar historiskt anvants pa ett
mer utforligt satt som styrinstrument ar transportomradet. Har &r studiens
uppfattning att sektorsansvaret anvandes som ett verktyg for att tydliggora
regeringens forvantningar pa de tidigare transportmyndigheterna inom ett antal
olika aspekter, exempelvis framkomlighet, miljo och trafiksakerhet. Sedermera
avskrevs sektorsansvaret som ansvarsstrukturell foreteelse pa transportomradet i
samband med utredningen Tydligare uppdrag — istdllet for sektorsansvar (SOU
2008:128).

Inom beredskapen gar det att sdga att sektorsansvaret i allra hogsta grad
existerar, samtidigt som det ocksa gar att avfarda begreppet som en ren
forestallning utan forankring i reglering. Sektorsansvaret existerar i bemérkelsen
att det finns en forestéllning hos beredskapssystemets aktorer att ett
sektorsansvar inom beredskapen tilldelar de centrala myndigheterna ett ansvar att
engagera sig i bade krisberedskap och hojd beredskap. Begreppet har
institutionaliserats i utbildningar, skrifter och den bredare beredskapsdiskursen,
och &r nu i studiens mening ett vedertaget men diffust brukat begrepp. Observera
att det inte enbart ar aktorerna sjalva som stér for bruket av begreppet, som &ven
forekommer i regeringspropositioner, se t.ex. prop. 2007/08:92 eller statliga
offentliga utredningar, se SOU 2007:31. | krisberedskapsférordningen finns dock
inga spar av sektorsansvar, samtidigt som termen idag &r séllsynt i
myndighetsinstruktioner.
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Bilden av sektorsansvaret skiljer sig beroende pa vem som tillfragas. Med grund
i litteraturgenomgang och intervjuer kan studien konstatera att det finns tva
huvudsakliga uppfattningar av vad sektorsansvaret ar inom beredskapen.

I ena uppfattningen kan sektorsansvaret likstallas med ett ansvarsstrukturelit
system. Detta system tydliggor de centrala myndigheternas roller och ansvar och
ser olika ut beroende pa vilken myndighet som avses. Eftersom sektorsansvaret
inte finns reglerat, lyfter ett flertal respondenter i intervjustudien tva priméra
tolkningsunderlag for att forsta sitt sektorsansvar, tillika ansvar inom
beredskapen. Dessa underlag utgors av krisberedskapsforordningen och
myndighetsinstruktionerna. De i studien intervjuade respondenterna har olika
bilder av hur deras myndigheters roller inom beredskapen ska uttolkas.
Myndighetsinstruktioner & en gemensam namnare, men krisberedskaps-
forordningen ses inte alltid som sjélvklar. Att flera bilder existerar kan bade vara
positivt och negativt. A ena sidan bidrar en svag eller otydlig reglering av de
centrala myndigheternas uppgifter i beredskapen till ett tolkningsutrymme.
Tolkningen medger myndigheterna ett mandverutrymme for att utforma
beredskapsutveckling efter omvérldsutveckling och hotbild. A andra sidan
skapas en osakerhet kring myndigheters ansvar och roller i beredskapen en
forvirring kring forvantningar, uppgifter och ambitionsnivaer. Detta kan medfora
en risk for en ojdmn beredskapsutveckling som i forlangningen kan féra med sig
odnskade sarbarheter i samhéllet.

Vidare pekar ett fatal respondenter och texter pa faktumet att
beredskapsregleringen for vissa myndigheter &r ofullstindig snarare an otydlig —
det vill séga att vissa beredskapsuppgifter inom ett omrade inte formellt tilldelats
nagon myndighet. Studien har patraffat indikationer pa detta inom exempelvis
livsmedels- och transportomradet. Nagra respondenter lyfter har fram vikten av
att uppgifter inom krisberedskap och civilt férsvar preciseras i respektive
myndighetsinstruktion.

Har gar det att argumentera for att det gar att falla tillbaka pa ansvarsprincipen,
for att viktiga uppgifter inte ska forloras. Fragan ar dock om denna princip ar
tillracklig for att garantera att myndigheter tar sitt ansvar inom beredskapen.

Sektorsansvar ses i den andra uppfattningen som ett semantiskt begrepp, en term,
dar begreppet antyder att sektorsansvariga myndigheter har nagon form av vagt
definierat ansvar for ett omrade i form av en sektor. Denna anvandning av
sektorsansvar ar i studiens mening éverflodig, da den kan ses som synonym med
verksamhetsomrade och verksamhetsansvar.

Ibland kan det vara svart att forsta i vilken av dessa kontexter, ansvarsstrukturellt
system eller som allmansemantiskt uttryck, som begreppet sektorsansvar
anvands, och det &r inte ovanligt att samma skrifter eller personer anvander bada
tva. Darfor kan det méjligen finnas vinningar med att etablera ett nytt begrepp
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for det ansvar de centrala myndigheterna har gentemot beredskapen. Detta
utifran forutsattningen att ett sadant kan preciseras och regleras.

Vért att ndmna i sammanhanget &r att sektorsbegreppet, dock ej sektors-
ansvarsbegreppet, forekommer i samband med MSB:s skrifter om samhaéllsviktig
verksamhet. Har beskrivs elva samhéllssektorer, dér vissa kan ségas ha visst
dverlapp med de omraden som de centrala myndigheterna ansvarar for. Syftet
med indelningen i samhallssektorer verkar enligt studiens tolkning inte vara att
peka ut ansvarsstrukturella forhallanden inom beredskapssystemet, utan snarare
att dela in samhéllet i samhallsviktig verksamhet. Att sektorsbegreppet uppfattas
bade som ansvarsstrukturell foreteelse och som term i arbetet med
samhéllsviktiga verksamhet torde dock kunna orsaka viss forvirring for
beredskapssystemets aktorer.

7.2 Behovet av ett genomtéankt
ansvarsstrukturellt system

En definitiv beskrivning och forklaring av sektorsansvaret aterfinns inte i den
lagstiftning som ber6r den svenska beredskapen. Samtidigt torgfors
sektorsansvaret i vissa fall som ett strukturellt ansvarsférhallande vilket syftar till
att garantera den funktion som centrala myndigheter ska fylla i beredskapen.
Detta kan ses som en indikation pa att det finns ett behov av ett sddant
ansvarsstrukturellt forhallande. Darfor &r det studiens formenande att relevanta
myndighetsinstruktioner bér genomlysas systematiskt for att efter behov
kompletteras for att forsakra att de centrala myndigheterna engagerar sig i
beredskapsanstrangningarna.

| detta arbete bor krisberedskapsforordningens status utredas och fortydligas.
Vad menas exempelvis med ansvarsomrdde i foérordningen? Det finns skél att tro
att nuvarande ansvarsstrukturella system, bestaende av en serie myndighets-
instruktioner, ansvarsprincipen och krisheredskapsforordningen inte ar
tillrackliga for att de centrala myndigheterna ska veta vad som forvéntas av dem
beredskapsmaéssigt.

Krisberedskapsforordningens nuvarande utformning kan vidare ifrdgasattas
utifran tva huvudsakliga beméarkelser. For det forsta har respondenterna patalat
vikten av att myndigheternas ansvar, roller och uppgifter inom beredskap bor fa
ett stérre genomslag i myndighetsinstruktioner. Detta &r viktigt for att tillforséakra
att beredskapsfragorna finns pa myndigheternas agenda — det ar lattare for en
generaldirektor att ta hansyn till den egna instruktionen &n till en perifer och
allmant hallen forordning. For det andra &r forordningens allmanna hallning
problematisk i sig, da den inte tar hansyn till att de centrala myndigheternas
verksamhetsomraden skiljer sig vasentligt fran varandra.

65



FOI-R--4542--SE

7.3 Vagar framat for Regeringskansliet

| detta avsnitt ges fyra forslag pa hur Regeringskansliet kan omhanderta de
resonemang som lyfts inom ramen for studien. Dessa &r:

Ovydlighet i ansvar och roller for beredskapen dr ett pseudoproblem, varfor
dtgérder blir overflodiga. Detta utifran tesen att otydlighet och myndigheters
medfdljande tolkningsutrymme é&r ett naturligt och i vissa avseenden oundvikligt
inslag i styrningen. Ofullstandig reglering ar dérutdver inget problem, eftersom
att samtliga uppgifter inom beredskapen anda fangas upp av ansvarsprincipen.
Studien vill dock varna for att om tolkningsutrymmet &r alltfér stort och reglering
av vissa myndigheters uppgifter saknas, kan bristfalliga strukturella problem
inom krisberedskapen konserveras och dverforas till det nya civila forsvaret.

Respektive departement for en dialog med “sektors ’-myndigheter av relevans for
beredskapen. Detta med malsattningen att folja upp vad myndigheten uppfattar
ar sitt ansvar for beredskapen, avseende exempelvis befogenheter, mandat,
resurser och aktorer. Detta arbete bor innehdlla en analys av hur vél
myndighetens “sektorsuppfattning” dverensstimmer med beredskapssystemets
behov nu och framéver. Har kan det dessutom vara lampligt att fraga
myndigheter om detta féranleder nagra forandringsbehov i instruktioner eller
andra forutséttningar som regeringen, Regeringskansliet eller MSB rader 6ver.

For att komma tillrditta med eventuella otydligheter utreds ansvarsforhallandena
inom krisberedskapen och det civila forsvaret. Detta kan exempelvis innebdra en
mindre utredning som specifikt riktar sig mot centrala myndigheter och det
uppfattade sektorsansvaret, men dven en mer omfattande motsvarighet som
belyser det geografiska omradesansvaret och dess relation till de centrala
myndigheterna. Omradesansvaret torde ocksa utredas gentemot sektorsansvaret
utifran lansstyrelsernas roll som hogsta civila totalforsvarsmyndighet pa regional
niva.

Utredning och reglering av ett eventuellt sektorsansvar for centrala myndigheter
via myndigheternas respektive instruktioner. Detta forslag frangdr ett generellt
sektorsansvar till att inféra ndgot som liknar samverkansansvar och
bevakningsansvar, i linje med Sarbarhets- och sakerhetsutredningen och
Deschamps-Berger (2007, s. 42), som bér utformas utifran varje myndighets
specifika forutsattningar. D4 en insats av denna typ &r mycket resurskravande for
Regeringskansliet behdver man sannolikt prioritera ett fatal omraden till att borja
med, som en start pa ett mer langsiktigt atagande. Denna vag framat handlar om
att ta tillvara pa de lardomar och erfarenheter som uppkommit i samband med
utredningar som gjorts pa omradet, men ocksa de utredningar som Statskontoret
gjort om sektorisering (2005a) och tvarstyrning (2006). En utmaning for
Regeringskansliet ar att per myndighet hitta ratt niva av reglering och styrning.
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Beroende pa vilken myndighet som avses kan det med bakgrund i intervjuerna
med myndighetsrespondenterna vara viktigt att sla vakt om tva perspektiv: 1)
flexibilitet, dar myndigheten har ett halsosamt tolkningsutrymme for att till viss
del kunna agera sjalvstandigt i beredskapsarbetet for de behov som uppstar, samt
2) ett minimum av tydlighet, som garanterar att samtliga myndigheter av relevans
for beredskapen kan axla sin roll inom beredskapssystemet.

Auvslutningsvis finns det skal att tro att fortydligade ansvarsforhallanden inom
beredskapssystemet skulle paverka bade samverkansomradesstrukturen och hur
aktorerna operationaliserar det geografiska omradesansvaret.
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Bilaga 1

Intervjuférteckning

Sarbarhets- och sékerhetsutredningen: Ake Pettersson (2017-08-30)

MSB, a: tva analytiker vid NRFB (2017-06-30)

MSB, b: chef samt en analytiker vid Samhallsviktig verksamhet (2017-06-29)
PTS: chefen for enheten for robusthet och beredskap (2017-08-23)

Livsmedelsverket: teamchefen for beredskap och forsorjning,
en sakkunnig vid Rad och beredskapsavdelningen (2017-09-20)

Socialstyrelsen: Myndighetens stabschef, chef for enheten for beredskap (2017-
08-23)

Energimyndigheten: chef for enheten for trygg energiforsorjning,

en senior radgivare for civilt forsvar inom energiomradet (2017-09-04)

Regeringskansliet, a: myndighetshandlaggare for PTS samt en
beredskapssakkunnig (2017-09-05)

Regeringskansliet, b: myndighetshandlaggare for Energimyndigheten och en
sakkunnig handlédggare med samordningsansvar for beredskapsarbete inom
energiomradet (2017-09-07)

Regeringskansliet, c: beredskapssakkunnig for halso- och sjukvardsomradet
(2017-09-21)
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Intervjuguide
Vem &r respondenten?
e Vem &r du? Beratta lite om dig sjélv!
e ... vill du beritta om din utbildnings- och yrkesbakgrund?

e Dina egna erfarenheter av krisberedskap och civilt forsvar? (Hur har du varit i
kontakt med fragorna nu och tidigare?)

e Hur skulle du beskriva din roll inom [din organisation]?

Synen pa sektorsansvar
Samtliga

e Vad tolkar du in i sektorsansvar?

e ... Overensstdimmer din bild med andra i din organisation?
e ... om inte, hur ser organisationens bild ut da?
Myndigheter
e Ar det din uppfattning att [din myndighet] anser sig ha ndgon form av
sektorsansvar?
e ... hur kommer ett sddant till uttryck i styrningen? (t.ex.
myndighetsinstruktion, regleringsbrev, uppdrag, myndighetsdialog, etc.)
e ... kan du ge exempel?
o Upplever du att [din organisation] vill ta ett sektorsansvar inom ramen for
beredskapsfragor?
o ... varfor?
e ... kan du ge exempel pé viljeyttringar &t ena eller andra hallet?
e ... finns det malkonflikter forenade med att ta sektorsansvaret, t.ex.

gentemot den ordinarie verksamheten?

... att ta ett sektorsansvar, skulle detta enligt din uppfattning kunna
medfcra nagra positiva eller negativa konsekvenser for din organisation?

e ... hurda?

e ... kan du ge nagra exempel?
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Regeringskansliet

e Forekommer fragor om beredskap och sékerhet i samband med
sektorsfragan?

e ... ser du nagra for- eller nackdelar med sektorsansvar?
e ... finns det ndgot som du anser bor forbattras avseende sektorsansvaret?

e Hur skulle du séga att myndighetsstyrningen berér fragor om sékerhet och
beredskap?

e ... kan du ge nagra exempel?

e Skulle du s&ga att [myndigheten] har goda mdéjligheter att arbeta med
beredskapsfragor?

e ... varfor/varfor inte?
e ... kan du ge exempel?
MSB

e Inom krisberedskap pratar manga om att vissa myndigheter har ett s.k.
”sektorsansvar”. Uppfattar du att svenska myndigheter har sddant ansvar?

e ... vilka myndigheter har, respektive har inte, och vad tolkar du in i
sektorsansvaret?
e ... hur uppfattar du att ett sddant kommer till uttryck i styrningen? (t.ex.
myndighetsinstruktion, regleringsbrev, uppdrag, myndighetsdialog, etc.)
e ... kan du ge exempel?
e ... uppfattar du att myndigheter forstar att de har ett sektorsansvar?
e ... har du ndgon uppfattning om hur sektorsansvaret kommer till uttryck

i myndigheters verksamhet?

e ... arbetar myndigheter enbart "internt”, eller uppfattar du att det dven
finns ett "nétverk av aktorer” eller “omrade” som myndigheter forvantas
arbeta/samverka mot?

e Ser du nagra for- eller nackdelar med att myndigheter har ett sektorsansvar?

e Har myndigheter de forutsattningar som behdvs att uppratthalla sitt
sektorsansvar?
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e (med forutsattningar menas i sammanhanget; resurser, regler, pengar,
utrustning, personal, kompetens, etc. men &ven samarbete med andra
verksamheter man &r beroende av...)

Finns det malkonflikter férenade med att ta sektorsansvaret, t.ex. gentemot den
ordinarie verksamheten?

e Med bakgrund i fragorna som vi avhandlat, ser du nagra utvecklingsbehov
avseende sektorsansvaret (inom ramen for beredskap)?

e Hur dverensstdimmer din bild av sektorsansvar med organisationen i stort?

e ... Overensstimmer med resten av (kris)beredskapssystemet? (t.ex.
regeringskansliet, centrala myndigheter, lansstyrelser och kommuner)

e Hur ser du pa relationen mellan sektorsansvar och samverkansomradena?

e Hur ser du pa relationen mellan sektorsansvar och geografiskt
omradesansvar?

Ake Pettersson

e Kan du beratta om Séarbarhets- och sakerhetsutredningen — hur resonerade ni
kring 6vergangen fran funktionsansvaret till samverkansansvar/geografiskt
omradesansvar/bevakningsansvar?

e Vilken var den tilltankta skillnaden mellan funktionsansvar och
samverkansansvar?

e Hur uppfattar du att regeringen omhéndertog rekommendationerna i
slutbetédnkandet?

e Samordningsansvar, geografiskt omradesansvar och bevakningsansvar var tre
aspekter av utredningens slutbetdnkande. Kan du beratta om dessa tre, och
relationen mellan dem?

¢ Vilken funktion syftade samordningsansvaret att fylla?

e Inom krisheredskap pratar manga om att vissa myndigheter idag har ett
s.k. ’sektorsansvar”, uppfattar du att det finns ett sddant ansvar?

e Har du nagon uppfattning om vad myndigheterna anvander som
tolkningsgrund for det 6verlag ospecificerade sektorsansvaret?

e Tycker du att det finns ett behov av att forandra och/eller fortydliga
sektorsansvarskonceptet inom ramen for (kris)beredskap?
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Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) har inom ramen for
Sakerhets- och forsvarspolitisk forskning och analys (SOFFA) 2017
fatt uppdraget av Justitiedepartementet att belysa sektorsansvaret.

| denna studie undersoks sdledes begreppet sektorsansvar med
baring pa krisberedskap och civilt forsvar. Syftet ar att belysa
fenomenet sektorsansvar for att finna eventuella problem och
ge forslag till mojliga utvecklingsmojligheter for denna typ av
ansvarsférhallande inom beredskapen. Studien vander sig primart
till beredskapskannare inom Regeringskansliet, MSB och centrala
myndigheter av relevans for krisberedskap och civilt férsvar.

ISSN1650-1942






