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Utrikesférvaltningens konsuléra krisberedskap

— forutsattningar for effektiv insats?

Riksrevisionen har granskat utrikesférvaltningens konsulira krisberedskapsorgani-
sation. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den
innehaller slutsatser och rekommendationer som avser Utrikesdepartementet och
utlandsmyndigheterna (ambassader och generalkonsulat).

Foretridare for Utrikesdepartementet och Myndigheten f6r samhillsskydd och be-
redskap har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast
till rapporten. Riksrevisionen vill tacka referenspersonen docent Fredrik Bynander
samt seminariedeltagare vid Férsvarshogskolan och medarbetare vid Riksrevis-
ionen f6r synpunkter. Riksrevisionen stir dock helt f6r de slutsatser som dras i rap-
porten.

Utover den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut bila-
gorna 1-2 i elektronisk form, vilka framgér av innehallsforteckningen.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Lena Lakso
har varit féredragande. Revisor Oskar Johansson har varit projektledare for gransk-
ningen till och med 3 maj 2016.

Margareta Aberg
Lena Lakso

For kinnedom:

Regeringen, Utrikesdepartementet
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
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Elektroniska bilagor

Till rapporten finns tva elektroniska bilagor att ladda ned frin Riksrevisionens webbplats
www.riksrevisionen.se. Dessa kan begiras ut fran drendets akt genom registraturen.

Bilaga 1. Undersokning av krisberedskapsarbetet pa svenska utlandsmyndigheter
Bilaga 2. Genomgang av utlandsmyndigheternas beredskapsplaner
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Sammanfattning och slutsatser

Granskningens bakgrund och motiv

I samband med flodvagskatastrofen i Sydostasien 2004 blottades stora brister i utri-
kesforvaltningens konsulira krisberedskapsorganisation. Regeringen och bersrda
myndigheter fick utsta hard kritik, framforallt for att de agerade sent. Efter katastro-
fen inleddes ett intensivt arbete med att utreda vad som gitt fel och hur bristerna
kunde atgirdas. Utredningsarbetet resulterade i flera olika férslag pa hur utrikes-
forvaltningen kunde hoja sin beredskap och bli bittre rustad for framtida konsulira
kriser, det vill siga kriser som intriffar utomlands och dir ménga svenska medbor-
gare och deras anhoriga behover stéd. Sedan 2010 har staten ocksa ett lagstadgat
ansvar for att under vissa forutsittningar genomféra en konsulir katastrofinsats.
Krisberedskapsorganisationen som utrikesférvaltningen byggt upp efter flodvags-
katastrofen har aldrig granskats av ndgon extern aktor.

Syftet med granskningen har varit att bedéma om den konsulira krisberedskapsor-
ganisationens forutsittningar att hantera en storre kris utomlands dr dndamalsen-
liga. Det handlar till exempel om organisationens utformning, férberedelser infér
aktivt krisarbete samt hur insatser f6ljs upp si att organisationen kan sti bittre
rustad infor nista kris. Utgangspunkten &r att indamadlsenliga forutsittningar
skapar goda moijligheter att hantera en kris pa ett effektivt sitt. Hur den konsulira
krisberedskapsorganisationen kommer att hantera nista kris kan dock Riksrevis-
ionen inte uttala sig om. Det 4r helt enkelt inte mojligt att forutse.

Granskningen har fokuserat pa utrikesférvaltningen, det vill séiga Utrikesdeparte-
mentet (UD) och utlandsmyndigheterna (ambassader och generalkonsulat). Myn-
digheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) har ocksd omfattats eftersom
myndigheten ir involverad i vissa av utrikesférvaltningens évningar och utbild-
ningar i krisberedskapsfragor.

Granskningens slutsatser

Granskningen har utgitt fran fem 6vergripande fragestillningar som omfattar kris-
forberedande arbete, aktiv krishantering, samt utvirdering och uppféljning. Varje
fraga redovisas i ett eget kapitel i rapporten. Den 6vergripande slutsatsen ir att den
konsulira krisberedskapsorganisationen har goda férutsittningar att hantera kon-
sulira kriser utomlands. Riksrevisionen bedémer ocksa att organisationen anvin-
der sina resurser pa ett effektivt sitt. Det finns dock nigra omraden som kan f6r-
bittras for att ytterligare stirka forutsittningarna for krisberedskapen inom utrikes-
forvaltningen att fungera vil, framforallt pa utlandsmyndigheterna.
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Ar den konsulira krisberedskapsorganisationen dndamalsenligt
utformad?

Fragan inriktar sig pd den organisation som har byggts upp for att utveckla och
underhilla den konsulira krisberedskapen inom utrikesférvaltningen. Riksrevis-
ionen bedémer att den ir dndamalsenligt organiserad. Bedomningen grundas
framforallt pa att det finns en tydlig ansvarsférdelning inom organisationen, att det
finns en sirskild beredskapsgrupp p4 UD som arbetar 16pande med krisberedskaps-
fragor, och att olika forstirkningsresurser vid behov kan kallas in med kort varsel.
Insatserna kan pa sd vis anpassas till den specifika krisen, samtidigt som den fasta
krisberedskapsorganisationen kan hallas nere. Riksrevisionen anser att detta ir ett
resurseffektivt sitt att organisera den konsulira krisberedskapen.

Ar beredskapsplaneringen dndamalsenlig?

Beredskapsplaneringen inom utrikesférvaltningen bedoms till stor del vara dnda-
malsenlig. Beredskapsplanering handlar om férberedelser f6r att kunna hantera en
eventuell kris pa ett effektivt sitt. En viktig del i planeringen é&r att ta fram en bered-
skapsplan med instruktioner om hur krishanteringen ska organiseras och bedrivas.
Inom utrikesférvaltningen tillimpas en gemensam krisberedskapsmodell som in-
nebir att krisberedskapen organiseras pa ett likartat sitt pa alla utlandsmyndigheter
och att beredskapsplanerna fsljer samma struktur. Den som ir fortrogen med be-
redskapsplanen p4 en myndighet kan dirfor snabbt sitta sig in i beredskapsplanen
pa en annan myndighet. Detta ir viktigt eftersom personalen inom utrikesforvalt-
ningen roterar med jimna mellanrum. Riksrevisionen bedémer att den gemen-
samma krisberedskapsmodellen utgér en god grund for beredskapsplaneringen
inom utrikesforvaltningen. Utlandsmyndigheterna kan dock forbittra viktiga delar
av sin beredskapsplanering. Det giller framférallt att beredskapsplanerna uppdate-
ras regelbundet och att all personal ocksi tar del av dem. Ledningen vid varje ut-
landsmyndighet bor ocksé se till att den beredskapsansvarige tjinstemannen vid
myndigheten kan avsitta den tid som beredskapsansvaret kriver.

Ar krisberedskapsorganisationen utbildad och 6vad pa ett &ndamals-
enligt och tillrackligt satt?

Riksrevisionen anser att beredskapsgruppen pd UD har utvecklat utbildnings- och
ovningsverksamheten inom utrikesforvaltningen pa ett malmedvetet och resursef-
fektivt sitt. Bland annat har gruppen tagit fram 6vningar som utlandsmyndighet-
erna kan genomfbra pa egen hand. Riksrevisionen bedémer dirfér att utbildnings-
och 6vningsverksamheten ir dndamalsenligt utformad. Det dr dock tveksamt om
utbildning och 6vning inom utrikesforvaltningen sker i tillricklig omfattning. Att
alla utlandsmyndigheter 6var regelbundet ir viktigt, inte minst med tanke pa per-
sonalrotationen inom utrikesférvaltningen. UD uppmanar utlandsmyndigheterna
att ova krishantering minst en ging varje ar, men granskningen visar att mer 4n
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hilften av utlandsmyndigheterna inte foljer uppmaningen. Dessutom upplever
ménga beredskapsansvariga tjdnstemin pi utlandsmyndigheterna att de inte har
fatt den utbildning som ansvaret kriver.

Har krisberedskapsorganisationen fungerat som avsett i kris?

Hur utrikesférvaltningen hittills har hanterat konsulira kriser kan ge viktig inform-
ation om foérutsittningarna for att hantera eventuella kriser i framtiden. Om krisbe-
redskapsorganisationen har fungerat vil vid tidigare hindelser, tyder det pa att for-
utsittningarna att hantera framtida kriser 4r goda. Om krishanteringen har brustit
i viktiga delar kan det istillet finnas skil att anta motsatsen, sirskilt om bristerna
inte atgirdats. For att bedoma utrikesforvaltningens forutsittningar att hantera
framtida kriser har Riksrevisionen granskat skriftliga utvirderingar fran kriser som
hanterats under senare ir. Underlaget ir dock inte tillrickligt utforligt for att Riks-
revisionen ska kunna géra nigon bedémning av forutsittningar att hantera fram-
tida kriser utifran det.

Ombhindertas erfarenheter fran verkliga handelser och évningar pa ett
systematiskt satt?

Riksrevisionen bedomer att det finns brister i systematiken avseende utvirderingar
inom utrikesforvaltningen. For att viktiga erfarenheter ska fingas upp och fodas in
i det fortsatta arbetet 4r det viktigt att utvirderingen ir systematisk. I en organisat-
ion med regelbunden personalrotation ir skriftlig dokumentation betydelsefull for
att sikerstilla organisatoriskt lirande. Den kan ocksad gora krishanteringen mer
transparent. Enligt egen uppgift bedriver UD ett kontinuerligt utvirderingsarbete
av krisberedskapsverksamhetens olika delar, med fokus pd forbittringsatgirder.
Riksrevisionen konstaterar dock att UD brister i hur utvirderingar dokumenteras
skriftligt. Manga utlandsmyndigheter kan ocksa bli battre pa att utvirdera och do-
kumentera de viktigaste erfarenheterna fran sina 6vningar.
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Riksrevisionens rekommendationer

Den konsulira krisberedskapsorganisationens forutsittningar att hantera en stérre
kris utomlands &r i huvudsak goda. P4 nigra punkter finns det dock utrymme for
forbattring. Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer:

e UD boér 6verviga att fora in ett krav pa arligt dterkommande konsulira krisbe-
redskapsévningar i foreskrifterna for utrikesforvaltningen (UF 2011:5). Ut-
landsmyndigheter som inte 6vat under 12 manader bér f6ljas upp.

e UD Dbor fortsitta att utveckla systematiken, strukturen och dokumentationen
avseende utvirderingar. Detta for att sikerstilla att viktiga lirdomar och erfa-
renheter fingas upp och inte forloras i samband med att personal roterar. En
mer systematisk utvirdering som dokumenteras skriftligt kan ocksa forbittra
transparensen i krishanteringen.

e UD bor sikerstilla att samtliga beredskapsansvariga ir inférstidda med upp-
draget och far tillricklig utbildning fér att kunna fullgéra det ansvar de har for
beredskapsfragor vid utlandsmyndigheterna.
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1 Inledning

Flodvagskatastrofen i Sydostasien julhelgen 2004 krivde 543 svenskars livoch 1 500
skadades.! Katastrofen ir dirmed den hindelse i modern tid dir flest svenskar ska-
dats eller omkommit — och den intriffade hundratals mil fran Sveriges grinser.
Samtidigt fanns en forvintan om att svenska staten skulle hjilpa de drabbade och
ge information om hindelsen till anhériga och massmedia. Men insatserna drsjde.
Regeringen och Regeringskansliet fick omgaende hard kritik. En oberoende utred-
ning? — Katastrofkommissionen — tillsattes for att utvirdera Sveriges insatser och ge
forslag pa hur fsrmagan att hantera liknande hindelser kunde stirkas. Kommiss-
ionens huvudslutsats var att Regeringskansliet helt saknade en organisation f6r att
hantera allvarliga kriser utomlands. P4 ett évergripande plan menade kommiss-
ionen att férvaltningens hantering av hiindelsen, och de brister som uppdagades,
skadade tilltron till staten som yttersta garant f6r trygghet och sikerhet, dven utanfsr
den krets som var direkt eller indirekt drabbad.> Det var tydligt att utrikesférvalt-
ningens krisberedskapsorganisation behévde foérindras och forstirkas.

Arbetet med att bygga upp en ny krisberedskapsorganisation inom utrikesférvalt-
ningen inleddes omgéiende efter flodvigskatastrofen. Sedan 2010 giller ocksa lagen
(2010:813) om konsulira katastrofinsatser som reglerar statens ansvar i hindelse av
en katastrof utomlands. Statens forméga att hantera kriser har betydelse f6r med-
borgarnas fortroende. Enligt regeringen har Utrikesdepartementet (UD) och ut-
landsmyndigheterna numera en god beredskap for att hantera storre kriser utom-
lands.+ Utrikesforvaltningens nuvarande krisberedskapsorganisation har dock inte
utvirderats av ndgon oberoende part. Samtidigt 6kar antalet utlandssvenskar och
resandet stindigts Det 4r mot denna bakgrund som Riksrevisionen har granskat
forutsittningarna for den konsulira krisberedskapsorganisationen att effektivt han-
tera storre kriser utomlands. Granskningens inriktning och tillvigagingssitt pre-
senteras oversiktligt i detta inledande kapitel.

SOU 2005:104. Sverige och tsunamin — granskning och férslag, s. 102.

SOU 2005:104.

SOU 2005:104, s. 13.

Regeringen. Evakuering vid kriser och katastrofer. http://www.regeringen.se/uds-reseinformation/evaku-
ering-vid-kriser-och-katastrofer, publicerad 2015-01-12 och besskt 2015-05-04.

Uppskattningsvis bor 660 000 svenskar utomlands och vid varje givet tillfdlle befinner sig mer dn mer
200 000 svenskar pa resa. (Féreningen Svenskar i Virlden. 660 000 svenskar bor utomlands,
http://www.sviv.se/blog/2015/06/660-000-svenskar-bor-utomlands, publicerad 2015-06-22 och besdkt
2016-05-04, respektive SOU 2008:23 Konsulir katastrofinsats, s. 9.)

N N
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1.1 Syfte och revisionsfragor

Storre kriser intriffar lyckligtvis inte ofta. Det innebir att de organisationer som
byggs upp for att hantera kriser relativt sillan dgnar sig at storskaligt aktivt krishan-
teringsarbete. Vidare ir varje kris unik och maste hanteras direfter. Det finns dér-
med naturliga svirigheter med att granska den faktiska krishanteringsférmégan i
en krisberedskapsorganisation. Granskningens utgdngspunkt dr dérfor att Riksre-
visionen inte kan bedéma hur organisationen i sin helhet kommer att prestera i en
framtida akut situation. Vad Riksrevisionen diremot kan gora ir att samla in in-
formation om organisationens bestindsdelar, granska dem, och utifrin resultatet
dra slutsatser om krisberedskapsorganisationens férutsittningar att hantera en kris
pa ett effektivt sitt. Katastrofkommissionen angav just bristande férutsittningar
som orsak till manga av problemen som priglade hanteringen av flodvagskatastro-
fen. Syftet med granskningen &r siledes att bedéma om den konsulira krisbered-
skapsorganisationen har dndamalsenliga forutsdttningar att effektivt hantera en
storre kris utomlands. I detta ingar ocksa att undersoka om resurserna inom orga-
nisationen anvinds effektivt. Granskningen genomférs med hjilp av foljande fem
fragor.

1. Ar den konsulira krisberedskapsorganisationen dndamalsenligt utformad?

2. Ar beredskapsplaneringen dndamalsenlig?

3. Ar krisberedskapsorganisationen utbildad och 6évad pa ett andamaélsenligt
och tillrackligt sitt?

4. Har krisberedskapsorganisationen fungerat som avsett i kris?

5. Ombhindertas erfarenheter fran verkliga hindelser och 6vningar pa ett
systematiskt sitt?

Till varje fraga har ett antal bedémningsgrunder specificerats.

1.2 Beddmningsgrunder

Bedoémningsgrunderna preciseras i anslutning till respektive revisionsfriga. Den
overgripande utgingspunkten ir dock att staten har ett ansvar for att halla bered-
skap och ha en organisation f6r att kunna genomféra konsulira katastrofinsatser.s
Om en kris intriffar utomlands har utlandsmyndigheten i det aktuella landet det
operativa ansvaret for insatser pa plats. UD i Stockholm hjilper till som strategiskt
stod och operativt nav f6r olika stodfunktioner. For att utrikesférvaltningens forut-
sittningar att hantera allvarliga kriser ska kunna betraktas som goda, anser Riksre-
visionen att den konsulira krisberedskapsorganisationen ska vara utformad pa ett
indamalsenligt sitt. Det giller bade det l6pande arbetet och den sirskilda organi-

6 Prop.2009/10:98,s .19.
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sation som aktiveras i hindelse av kris. Det 4r ocksa viktigt att organisationen i till-
ricklig omfattning genomgatt utbildning och 6vning som &r anpassad till organi-
sationens uppgifter. Erfarenheter fran évningar och verkliga hindelser ska tas till-
vara pa ett systematiskt sitt sd att organisationens forutsittningar att hantera fram-
tida kriser kan forbittras.

1.3 Metod och genomférande

Riksrevisionen har intervjuat chefer och tjinstemin pa Utrikesdepartementets en-
het f6r konsulira och civilrittsliga drenden (UD-KC) om framférallt krisberedskaps-
organisationens utformning, uppgifter, arbetssitt och resurser. Personal vid Myn-
digheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) har intervjuats om samarbetet
med UD angdende 6vning och utbildning i krisberedskapsfragor. Intervjuerna har
kompletterats med skriftliga fragor. Forskare vid Forsvarshégskolan och Totalfor-
svarets forskningsinstitut har bidragit med virdefulla insikter i granskningens in-
ledande skede.”

For att fa en forstielse for utlandsmyndigheternas krisberedskapsarbete och forut-
sittningar att hantera kriser skickade Riksrevisionen ut en enkit till alla ambassader
och generalkonsulat.s 90 respondenter besvarade enkiten vilket ger en svarsfre-
kvens pa 96 procent. Riksrevisionen har ocksa granskat totalt 85 utlandsmyndighet-
ers beredskapsplaner f6r att underséka om de foljer ridande foreskrifter. Projekt-
gruppen vid Riksrevisionen har dven deltagit i en krishanteringsévning som ingr
i den utbildning som utrikesférvaltningens personal genomgar infor utlandstjianst-
goring. Projektgruppen har ocksi observerat en integrerad utbildnings- och &v-
ningsdag for beredskapsansvariga tjinstemin vid olika utlandsmyndigheter i
Europa.

Riksrevisionen har ocksa granskat skriftliga utvirderingar av kriser som UD har
hanterat under de senaste aren. Syftet var att bidra till bedémningen av utrikesf6r-
valtningens fésrmaéga att hantera framtida kriser. Utvirderingarna har iven lagts till
grund for bedémningen av hur erfarenheter tas till vara inom krisberedskapsorga-
nisationen. Den bedomningen vilar ocksé pa utvirderingar av 6vningar- och utbild-
ningstillfillen samt intervjuer.

7 Fredrik Bynander (Férsvarshégskolan, FHS) och Per Larsson (Totalférsvarets forskningsinstitut, FOI).

8 Resultaten fran enkiten presenteras i Bilaga 1: Undersskning av krisberedskapsarbetet pa svenska
utlandsmyndigheter. Bilagan finns tillginglig elektroniskt via Riksrevisionens webbplats
www.riksrevisionen.se.

9 Resultaten fran genomgéngen presenteras i Bilaga 2: Genomgéng av utlandmyndigheteras bered-
skapsplaner. Bilagan finns tillgidnglig elektroniskt via Riksrevisionens webbplats
www.riksrevisionen.se.
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1.4 Avgransningar

Granskningen fokuserar pad utrikesférvaltningens krisberedskapsorganisation.
I den ingar UD och de konsulira forstirkningsresurser som ir direkt knutna dit.
Alla utlandsmyndigheter som ska ha en beredskapsplan, det vill siga ambassader
och generalkonsulat, ingdr ocksad.le Granskningen omfattar dven MSB i dess roll
som stod till UD nir det giller utbildning och 6vning.1t Andra forstirkningsresurser
som stddstyrkant? och Svenska Nationella Ambulansflyget omfattas inte av gransk-
ningen. Granskningsobjekten ir dirmed regeringen, Regeringskansliet (UD), MSB
och utlandsmyndigheterna (ambassader och generalkonsulat).

Krishantering kan schematiskt delas in i fyra faser (se vidare kapitel 2.3): forebyg-
gande, férberedande, aktiv krishantering, och utvirdering. Riksrevisionens gransk-
ning fokuserar pa de tre sista faserna. Krisforebyggande atgirder ticks inte in av
granskningen. Till krisforebyggande atgirder kan till exempel UD:s reserekom-
mendationer riknas. Dessa har utvirderats och f6ljts upp av riksdagens utvirde-
rings- och forskningssekretariat p4 uppdrag av Utrikesutskottet, tillsammans med
en uppfoljning av lagen om konsulira katastrofinsatser.13

1.5 Rapportens disposition

Rapporten inleds med en introduktion till konsulir krisberedskap i kapitel 2.
I kapitlet redogérs oversiktligt for utrikesforvaltningens uppgifter och statens an-
svar for konsuldra katastrofinsatser. Direfter dgnas kapitel 3—7 i tur och ordning at
de fem revisionsfragorna. Vart och ett av dessa fem kapitel inleds med en redogo-
relse for de bedémningsgrunder som granskningen utgitt ifran. Direfter foljer
Riksrevisionens iakttagelser. Varje kapitel avslutas med en kort sammanfattning.
Riksrevisionens évergripande bedomning och rekommendationer redovisas i rap-
portens inledande avsnitt "Sammanfattning och slutsatser” med start pa sidan 5.

101 § Regeringskansliets foreskrifter (2011:5) om beredskapsplanering vid utlandsmyndigheterna.

1 Denna roll regleras i 5 § i férordning (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhalls-
skydd och beredskap, dir det anges att myndigheten vid behov ska stédja Regeringskansliet i utbild-
nings- och évningsverksamhet inom krisberedskapsomradet.

12 Vid en storre kris eller katastrof kan Stddstyrkan engageras for att ge stod till utlandsmyndigheter
och nédstillda. | stédstyrkan samverkar MSB, Socialstyrelsen, Polisen, Svenska kyrkan, Réda Korset
och Ridda Barnen. Det 4r generaldirektdren for MSB som pa anmodan fran UD beslutar om att
stédstyrkan ska sittas in. Varje myndighet eller intresseorganisation beslutar sjilvstindigt om sitt
deltagande i en insats.

13 For Utrikesutskottets beslut om utvirdering och uppféljning se § 10 Utrikesutskottets protokoll
2014/15:36 (2015-06-17). Utvirderings- och forskningssekretariatets rapport har éverlimnats till Ut-
rikesutskottet och diskuterats vid utskottets sammantridden den 19 maj och den 16 juni 2016. Rap-
port var inte fardigbehandlad av Utrikesutskottet vid tryckningen Riksrevisionens aktuella gransk-
ning.
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2 Konsular krisberedskap

Detta kapitel ger en introduktion till konsulir krisberedskap, det vill siga beredskap
for att hantera kriser som intriffar utomlands och medfor att svenska medborgare
och deras anhoriga behover stdd och hjilp. Forst beskrivs statens ansvar vid en kris-
eller katastrofsituation utomlands. Direfter redogors kort for utrikesforvaltningens
krisberedskapsansvar. Dirpa foljer en sammanfattning av den litteratur som format
analysramen for granskningen.

2.1 Vilket ansvar har staten vid en kris utomlands?

Den 1 augusti 2010 tridde lagen om konsulira katastrofinsatser i kraft. Lagen anger
att staten ska genomfora en konsulir katastrofinsats for att bistd enskilda nir manga
minniskor med anknytning till Sverige drabbas vid en kris eller katastrof utom-
lands. Bakgrunden till lagen var att flodvagskatastrofen 2004 samt evakueringen av
svenska medborgare fran Libanon 2006 aktualiserat frigan om vilket ansvar staten
har nir det giller att hjilpa enskilda som hamnar i nodligen i andra linder. Hin-
delserna visade ocks4 pa att regelverket om konsulirt bistind som da gillde inte var
anpassat till kris- eller katastrofhindelser.* Vad som utgér en kris eller katastrof
definieras varken i lagtexten eller i dess forarbeten. Lagstiftaren har bedomt att en
sddan definition riskerar att gora lagen svir att tillimpa. Av férarbetena framgar
dock att bade kris och katastrof avser allvarliga hindelser dir de ordinarie resurserna
och den ordinarie organisationen inte ricker till for att hantera situationen.s

Det ir regeringen som beslutar om konsulir katastrofinsats. Utgdngspunkten for
tillimpningen av lagen ir att statens ansvar vid en kris eller katastrof utomlands ir
sekundirt och att den enskilde har ett grundliggande ansvar for sin egen sikerhet.
Det innebir att en statlig katastrofinsats bara ska genomféras om hjilpbehoven inte
kan tillgodoses pa andra sitt, till exempel med hjilp av myndigheter i det drabbade
landet eller via rese- och férsikringsbolag.1s Insatsen ska inte heller méta "sirskilda
hinder”.” Siddana hinder kan exempelvis vara att sikerhetsliget eller infrastruk-
turen i det drabbade omréidet gor en insats omojlig.’s En konsulir katastrofinsats
blir alltsa aktuell forst vid mycket speciella situationer och di som ett komplement
till andra resurser. Lagen medf6r dock att staten maste ha en organisation och en

4 Prop.2009/10:98, s. 7.

5 Prop.2009/10:98, s. 22.

16 Prop.2009/10:98, s. 49.

177 § lagen (2010:813) om konsuldra katastrofinsatser.
8 Prop.2009/10:98, s. 49.
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beredskap for att kunna gripa in och stétta svenskar vid kriser och katastrofer utom-
lands.” Det dr UD som ansvarar for drenden som rér lagen om konsulira katastro-
finsatser. 20 Regeringen har dnnu aldrig fattat beslut om att genomfora en konsulir
katastrofinsats. Lagen ar dirfor oprovad. De konsulira kriser som har intriffat se-
dan lagen tridde i kraft har alla kunnat hanteras inom ramen for utrikesforvaltning-
ens beredskapsansvar och beredskapsférmaga med stod av tillgingliga forstirk-
ningsresurser.

2.2 Vilket ansvar har utrikesférvaltningen?

UD och utrikesrepresentationen utgor tillsammans utrikesforvaltningen. Utrikes-
representationen bestir av Sveriges cirka 100 utlandsmyndigheter och cirka 350
honorirkonsulat runtom i virlden. Utrikesforvaltningens frimsta uppgift 4r att bi-
std regeringen inom utrikes-, handels- och bistandspolitik och ansvara for Sveriges
forbindelser med andra linder. I uppgifterna ingar ocksa att bista svenska medbor-
gare i utlandet samt utlindska medborgare som vill besoka eller arbeta i Sverige.
Hela utrikesférvaltningen har knappt 2 600 anstillda, varav cirka 750 personer ar-
betar pd UD i Stockholm. P4 utlandsmyndigheterna arbetar drygt 500 tjinstemin
som ir utsinda fran UD och cirka 1 300 lokalt anstillda.22 Utlandsmyndigheternas
huvuduppgift dr att bevaka och frimja svenska intressen. I de linder dir Sverige
bedriver utvecklingssamarbete arbetar de ocksd for effektiva bistindsinsatser. Ut-
landsmyndigheterna erbjuder dven konsulirt stod till svenska medborgare och per-
soner bosatta i Sverige i hindelse av nédsituationer, frihetsberévanden och dédsfall
utomlands. Utlandsmyndigheterna hanterar ocksd visum, uppehalls- och arbetstill-
stand.

2.2.1 Enheten fér konsulira och civilrittsliga drenden ar navet i det
konsulara krisberedskapsarbetet

P4 UD i Stockholm ir det enheten fér konsulira och civilrittsliga drenden (UD-KC)
som ansvarar for frigor som ror konsulirt stod till enskilda, konsulir krisberedskap
och civilrittsliga fragor. Vid enheten finns en sirskild grupp for konsulira bered-
skapsfragor (KC-B). Beredskapsgruppen arbetar med att uppritthalla och utveckla
utrikesforvaltningens férméga att hantera kriser pa det konsulira omradet. I arbetet

19 Prop.2009/10:98, s. 20.

20 Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet, bilaga, rubrik 3 Utrikesdepartementet.

21 Utlandsmyndigheter dr ambassader, generalkonsulat, representationer och delegationer. Endast am-
bassader och generalkonsulat ska ha en beredskapsplan. Representationer och delegationer omfat-
tas inte av Riksrevisionens granskning.

22 "Utrikesdepartementets organisation”, http://www.regeringen.se/sveriges-regering/utrikesdeparte-
mentet/utrikesdepartementets-organisation/ (Besckt 2016-05-04).

14 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ingdr bland annat att skapa tydliga strukturer, rutiner och verktyg fér beredskaps-
planeringen, samt att utveckla och forbittra dessa utifrdn sivil 6vningar och erfa-
renheter av kriser som férindringar i omvirlden.

Om en kris intriffar aktiveras vad som kallas ”sirskild organisation”. D3 6vergar
den ordinarie organisationen i en funktionsbaserad organisation. Varje funktion
ansvarar for olika uppgifter i krishanteringen. UD-KC:s 16pande organisation gis
igenom mer utforligt i kapitel 3 och den sirskilda organisationen i kapitel 4.

2.2.2 Utlandsmyndigheterna ska halla beredskap

Varje utlandsmyndighet har ett ansvar for att hélla beredskap for att kunna bista
svenska medborgare och vissa 6vriga personer vid kris- eller katastrofsituationer.
Det innebir att alla utlandsmyndigheter maste ha en egen beredskapsplanering.
Ansvaret regleras i utlandsmyndigheternas instruktion och i Utrikesdepartemen-
tets foreskrifter. Ansvaret innebir konkret att utlandsmyndigheterna ska ha en upp-
daterad beredskapsplan som exempelvis innehaller nédvindiga checklistor och in-
formation om antalet svenskar i verksamhetslandet. Vid varje utlandsmyndighet
finns en tjinsteman med ansvar for beredskapsplaneringen. Ansvaret ir i regel
inget heltidsuppdrag utan tjinstemannen har dven andra uppgifter i det 16pande
arbetet vid utlandsmyndigheten.

I hindelse av kris aktiveras en sirskild organisation ocksi pa utlandsmyndigheten.
Organisationen bygger pd samma funktionsbaserade modell som vid UD i Stock-
holm, vilket utvecklas mer i detalj i kapitel 4.

2.3 Vad siger litteraturen om konsuliar krisberedskap?

For att identifiera relevanta fragestillningar, metoder och bedsmningsgrunder for
granskningen har Riksrevisionen gatt igenom forskningslitteratur, offentliga rap-
porter och granskningar fran andra internationella revisionsorgan. En kortfattad
oversikt av den litteratur som bedémits ha stérst betydelse for granskningen presen-
teras nedan.

2.3.1 Forskningslitteratur

Forskningslitteraturen inom det specifika omridet konsulir krisberedskap ir be-
grinsad. Den generella litteraturen avseende krisberedskap 4r dock desto bredare.
Mycket 4r i grunden gemensamt men det finns nagra sirskilda utmaningar f6r kris-
hantering utomlands jimfort med pad hemmaplan. Framforallt pd grund av avstind
och tillginglighet, att ett annat lands jurisdiktion giller p4 plats, och att situationen
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ofta kriver samarbete och samordning savil inom som mellan departement och
myndigheter, men ocksi med externa aktérer.z

Inom litteraturen poingteras det att ingen kris dr den andra lik; sammanhanget
maste alltid tillatas styra hanteringen. Det innebir att organisationen inte kan vara
alltfor detaljstyrd eftersom det maste finnas utrymme for viss flexibilitet.> Darfor dr
de krishanteringsmodeller som férekommer i litteraturen forhallandevis generella.
Modellerna anger inte hur en krisorganisation ska byggas fran grunden utan appli-
ceras pa en redan befintlig organisation. P4 det mest 6vergripande planet kan kris-
hantering betraktas som ett cykliskt férlopp i fyra faser enligt Figur 1.

Figur 1 Krishanteringscykeln

Prevention

Recovery/Learning Preparation

/\ Response

Kéilla: Efter Drennan et al., 2015, s. 31.

Modellens fyra faser innehéller f6ljande komponenter:

o forebyggande (prevention) — att forestilla sig det otinkbara, analysera risker,
bedéma hotbilder och utforma strategier for att minska skadeverkningar

o forberedande (preparation) — beredskapsplanering, utbildning och évning

o aktiv krishantering (response) — katastrofarbete, operativa insatser och kom-
munikation

o dterhdmtning/lirande (recovery/learning) — avrapportering, stod till anstillda,
ateruppbyggnad, utredning, ansvarsutkrivande och lirande.

23 Tindall, Karen, 2012. Governments' Ability to Assist Nationals in Disasters Abroad: What Do We
Know about Consular Emergency Management? Journal of Contingencies and Crisis Management 20,
s. 102-114.

24 Se till exempel Boin, Arjen, 2005. "Att utforma effektiva krishanteringsstrukturer — En diskussion av
kdnda fillor, ménsterldsningar och kritiska parametrar i utformningen” i SOU 2005:104. Sverige och
tsunamin — granskning och férslag. Expertrapporter frn 2005 drs katastrofkommission, s. 339-358; eller
Drennan, Lynn T., Allan McConnell, och Alastair Stark, 2015. Risk and crisis management in the public
sector. Routledge.
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Det finns andra modeller som delar upp krishanteringen i fler, férfinade steg?, eller
som fokuserar pd enskilda delar. Ett exempel pa det dr en kedjemodell f6r erfaren-
hetsiterforing?s som MSB tillimpat.>” Avslutningsvis kan nimnas att forskningslit-
teraturen ger viss vigledning fér indikatorer vad giller f6rutsittningarna for att han-
tera en kris, alltsd beredskapsformdga, men inte for lednings- och samverkansfor-
maga,” det vill siga hur en organisation faktiskt kommer att agera vid en allvarlig
hindelse.

2.3.2 Offentliga rapporter

Som nimnts ovan ir forskningslitteraturen om konsulir krisberedskap begrinsad.
Det finns dock statliga utredningar och liknande utvirderingar som kunnat bidra
till den samlade kunskapen och dven resulterat i forbittringsétgirder. Den svenska
Katastrofkommissionens arbetes framhalls som ett gott exempel.’t Katastrofkom-
missionen redovisade sitt arbete i fyra huvudsakliga steg: identifierade brister, or-
saker till bristerna, fordelning av ansvar, och atgirder. Riksrevisionen har gatt ige-
nom kommissionens arbete inklusive underlag i form av expertrapporter, i syfte att
utforma relevanta fragestillningar och bedsmningsgrunder. Expertrapporten som
beror utrikesf6érvaltningens krishantering har varit av sirskilt intresse.

En annan viktigt offentlig rapport 4r Socialstyrelsens utvirdering av de svenska in-
satserna i samband med inbordeskriget i Libanon sommaren 2006.33 Socialstyrel-
sens slutsats ir att svenska myndigheter var férberedda for att hantera situationen
och att insatsen overlag var framgingsrik, mycket tack vare erfarenheterna fran flod-
vigskatastrofen 2004 och att manga inblandade hade arbetat med ett regeringsupp-
drag om den konsulira krisberedskapen. Socialstyrelsens utvirdering identifierade

25 Set.ex. Boin, Arjen, Paul t'Hart, Eric Stern och Bengt Sundelius, 2005. The Politics of Crisis Manage-
ment: Public Leadership Under Pressure. Cambridge University Press; Boin, Arjen, 2009. The New
World of Crises and Crisis Management: Implications for Policymaking and Research. Review of Pol-
icy Research, 26 (4), s. 367-377; eller Tindall, Karen och Paul t'Hart, 2011. Evaluating government
performance during consular emergencies: Toward an analytical framework. Policy and Society, 30
(2), s. 137-149.

2% Lindberg, Anna-Karin, Sven Ove Hansson, and Carl Rollenhagen, 2010. Learning from accidents —
what more do we need to know? Safety Science, 48(6) s. 714-721.

27 MSB, 2012. Hur tar kommunerna tillvara erfarenheter fran olyckor och allvarliga hiindelser? Myndig-
heten fér samhillsskydd och beredskap.

2 KBM, 2006. Risk- och sdrbarhetsanalyser — viigledning for statliga myndigheter. Rapport 2006:4.
Krisberedskapsmyndigheten; och KBM, 2007. Indikatorer pd krisberedskapsférmdga — Slutredovisning
av uppdrag i Krisberedskapsmyndighetens regleringsbrev fér dr 2007. Krisberedskapsmyndigheten.

2 Jensen, Eva, Henrik Tehler och Berndt Brehmer, 2011. Indikatorer pd lednings-och samverkansférmdga:
En férstudie pa uppdrag av MSB.

30 SOU 2005:104.

31 SeTindall, 2012, s. 104.

32 Boin, 2005.

33 Socialstyrelsen, 2008. Evakueringen av svenskar fran Libanon 2006 — KAMEDO-rapport 92.
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dock omriaden med forbittringspotential. Framforallt bedémdes UD:s snabbinsats-
styrka ha varit for liten och ansvarsférdelningen mellan myndigheterna oklar i vissa
fall. Dessutom saknades rutiner och riktlinjer f6r registrering och insamling av per-
sondata.

2.3.3 Internationell utblick

Revisionsorganen i Storbritannien, USA och Australien har publicerat gransk-
ningar som berér konsulir krisberedskap. Tillsammans betonar de krisorganisat-
ionens formaga att agera snabbt vid kris; att beredskapsplanerna fsljer en mall och
uppdateras regelbundet; att utbildning och 6vning ir regelbunden och indamals-
enlig; att erfarenhetsaterforing sker pa ett systematiskt sitt; och att samordning och
kommunikation fungerar mellan alla inblandade aktérer. Metoderna som tillim-
pats vid granskningarna ir frimst intervjuer, enkitundersokningar till utlandsmyn-
digheter, och dokumentstudier. Besok pd utlandsmyndigheter har ocksd genom-
forts.

34 NAO, 2005. The Foreign and Commonwealth Office — Consular Services to British Nationals. Na-
tional Audit Office; GAO, 2007. State Department: Evacuation Planning and Preparations for Over-
seas Posts Can Be Improved. GAO-08-23. United States Government Accountability Office; och
ANAO, 2015. Delivery of Australia's Consular Services — Department of Foreign Affairs and Trade.
ANAO Report No. 21 201 -2015. Australian National Audit Office.
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3 Ar krisberedskapsorganisationen
andamalsenligt utformad?

Riksrevisionen har undersokt om organisationen som ska utveckla och uppritthalla
den konsulira krisberedskapen ir dndamalsenligt utformad. Fragan avser utrikes-
forvaltningens organisation av det l6pande arbetet med krisberedskap pd UD och
ute pd utlandsmyndigheterna. Vid akut kris aktiveras vad som kallas "sirskild orga-
nisation”. D4 fir det l6pande beredskapsarbetet st tillbaka for aktiv krishantering.
Det hir kapitlet fokuserar pa den organisation som giller nir det inte rader akut
kris. Den sirskilda organisationen for aktivt krishanteringsarbete behandlas separat
i nista kapitel.

3.1 Bedémningsgrunder

Fragan som Riksrevisionen stiller ir om den konsulira krisberedskapsorganisat-
ionen ir dndamdlsenligt utformad. Med dndamalsenlighet avser Riksrevisionen att
det ska finnas en balans mellan organisationens mdl och kapacitet. Det innebir i sin
tur att organisationens mal ska vara tydligt formulerade och att organisationen har
de medel som krivs f6r att uppnd dem. Inom organisationsforskningen niamns
ocksd andra faktorer som ir viktiga for att organisationer ska kunna fungera vil.ss
Till exempel bor uppgifts- och ansvarsférdelningen vara tydlig. Pa alla nivier ska
ocksa ansvar och befogenheter vara i balans.

Riksrevisionens bedémningsgrunder utgir ocksd fran Katastrofkommissionens
forslag till organisatoriska férandringar. Forslagen inkluderade bland annat att den
konsulira enheten skulle forstirkas, att olika forstirkningsresurser skulle inrittas
och att beredskapsplaneringen skulle utvecklas.ss

Enligt Riksrevisionen innebir en dndamalsenlig utformning av den konsulira kris-
beredskapsorganisationen att:

e organisationens utformning och dimensionering bygger pa tydliga still-
ningstaganden gillande de uppgifter som organisationen férvintas klara av

e ansvars- och uppgiftsférdelningen inom organisationen ir tydlig

o de forslag pd organisatoriska forbittringar som Katastrofkommissionen pre-
senterar under avsnitt 6.4.1 — Utrikesdepartementets roll och konsuldra fragor i
slutbetinkandet? i allt visentligt har genomférts.

35 For en diskussion om dndamalsenliga offentliga organisationer, se ESO 2011:1. UD i en ny sits — orga-
nisation, ledning och styrning i en globaliserad viirld, s. 67-78.

36 SOU 2005:104, s. 326-330.

37 SOU 2005:104, s. 326-330.
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3.2 Utformning och dimensionering av utrikesférvaltning-
ens beredskapsorganisation

I bedémningen av om organisationen ir utformad och dimensionerad pa ett sitt
som frimjar de uppgifter som organisationen forvintas klara av, méste Riksrevis-
ionen forst identifiera organisationens mal. Direfter identifieras organisationens
struktur och de resurser den forfogar over.

3.2.1 Organisationen har tydliga mal

Riksrevisionen har undersokt den konsulira krisberedskapsorganisationens mal.
En intervju med enhetschefen vid UD-KC visar att de mer konkreta malen och
uppgifterna med viss logik faller ut fran det 6vergripande kravet pa kapacitet och
beredskap som lagen om konsulira katastrofinsatser innebir. Till exempel maste
det finnas en dygnet-runt-jour och en uppdaterad beredskapsplanering, bide p4 UD
i Stockholm och pi utlandsmyndigheterna. Organisationen madste ocksd kunna
sitta igng krishanteringen — bide i Stockholm och pa utlandsmyndigheterna — och
uppritthalla krisarbetet till dess att forstirkning kan anlinda. Riksrevisionens upp-
fattning ar att UD-KC gor en rimlig bedémning av vilka konkreta uppgifter och mal
den konsulira krisberedskapsorganisationen har utifran de férfattningsreglerade
kraven pa kapacitet och beredskap som lagen anger.

3.2.2 Resurserna for beredskapsarbetet pa UD har 6kat 6ver tid

Riksrevisionen har undersokt vilka resurser som finns tillgingliga for det konkreta
krisberedskapsarbetet p4 UD. Bemanningen pad UD-KC har 6kat frdn 27 anstillda
ar 2003 till 39 anstillda ar 2015. I personalstyrkan ingir beredskapsgruppen som
sedan den inrittades ar 2006 bemannats med mellan fem och sju heltidstjinster.+
Chefen f6r UD-KC bedomer att beredskapsgruppen fatt mer tid till renodlat bered-
skapsarbete sedan starten. En viktig del i detta &r att den sa kallade UD-Jouren nir
den inrittades 2011 overtog vissa uppgifter fran beredskapsgruppen.+

Riksrevisionen har ocksa tagit del av UD-KC:s budgetuppféljningar for dren 2013
till 2015. Inom UD-KC finns tre grupper. Beredskapsgruppen ir en av dem. UD-
KC:s budget ir inte uppdelad pa de olika grupperna utan giller f6r enheten som
helhet. Dirfér gar det inte att sirskilja kostnaderna for krisberedskap. Det ir inte
heller mojligt att fullt ut separera kostnaderna for det 16pande arbetet med krisbe-
redskap fran det aktiva krishanteringsarbetet. F6r UD:s egna forstirkningsresurser
snabbinsatsstyrkan och beredskapsstyrkan finns en sirskild budget. Budgetmedlen

38 Intervju UD, 2016-01-28 (a).
39 E-post fran UD, 2016-01-29.
40 E-post fran UD, 2016-02-02.
41 Intervju UD, 2016-01-28 (a).
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f6r snabbinsatsstyrkan ticker kostnader som uppstar vid en insats utomlands. Med-
len som avsitts for beredskapsstyrkan anvinds frimst for beredskap och overtid.
Det finns ocksi medel avsatta for utrustning som anvinds vid insatser utomlands,
till exempel klider.+

Chefen f6r UD-KC bedomer att den konsulira krisberedskapsverksamheten i Stock-
holm har tillrickliga personella och finansiella resurser for att klara av det 16pande
krisberedskapsarbetet. Stodfunktioner finns tillgingliga och alla UD-KC:s medar-
betare kan atminstone temporirt omférdelas vid behov.# Krisberedskapen ir for-
fattningsreglerad. Dirfor bedémer chefen att det inte finns nagra problem att fa
extra medel vid storre kriser.+ Riksrevisionen noterar dock att beredskapsansvariga
tjinstemin vid utlandsmyndigheterna ger uttryck for att de behéver mer utbildning
och mer stod fran beredskapsgruppen 4n vad gruppen kan erbjuda i dagsliget.+ Det
kan darfor ifragasittas om UD-KC har tillrickliga resurser, alternativt om resur-
serna bor fordelas pa annat sitt.

3.2.3 Beredskapsarbetet pa manga utlandsmyndigheter praglas av
tidsbrist

I Riksrevisionens enkit till utlandsmyndigheterna uppger manga av de tjinstemin
som ir beredskapsansvariga att de har svart att prioritera beredskapsarbetet. Av de
88 beredskapsansvariga tjinstemin som besvarat enkitfrigan uppger 14 procent att
de i mycket liten utstrickning eller inte alls kan avsitta den tid som ansvaret kriver.
Ytterligare 55 procent svarar att de endast i viss utstrickning anser sig kunna avsitta
den tid de behover for att fullgora sitt beredskapsansvar. Endast 31 procent uppger
att de i ganska eller mycket stor utstrickning (24,1 respektive 6,9 procent) kan av-
sitta tillrickligt med tid till beredskapsansvaret. Att planera och genomféra ov-
ningar uppges ta mycket tid. Dirfor efterfrigas mer stod frin beredskapsgruppen i
form av att gruppen leder évningar och utbildningar pa plats. Resultaten frin enki-
ten overensstimmer i det avseendet med Riksrevisionens intervjuer med bered-
skapsgruppen. Utlandsmyndigheterna efterfrigar mer utbildning och 6vning in
vad beredskapsgruppens medarbetare har mojlighet till.«s

42 Intervju UD, 2016-01-28 (a). Se ocksd KC budgetuppféljningar, dverlimnade till Riksrevisionen 2016-
01-28.

43 |ntervju UD, 2016-01-28 (a).
4 |ntervju UD, 2016-01-28 (a).
45 Bilaga 1. Undersskning av krisberedskapsarbetet pa svenska utlandsmyndigheter.
46 |ntervju UD, 2015-10-16 (a).
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3.3 Ansvars- och uppgiftsfordelningen inom
utrikesforvaltningen

Statens ansvar for att halla beredskap och agera vid krissituationer ir forfattnings-
reglerat. I praktiken &r det utrikesforvaltningen som har det ansvaret. UD i Stock-
holm utgor navet, men alla utlandsmyndigheter ska ocksa ha beredskap att agera.

3.3.1 Utrikesdepartementets ansvar ar tydligt

Ansvars- och uppgiftsférdelningen inom UD anges i departementets arbetsord-
ning.+ Av arbetsordningen framgar att det ir expeditionschefen som nirmast under
departementschefen ansvarar for UD:s krishanteringsplan och krishanteringsorga-
nisation. Utanfor tjinstetid sikerstills den operativa ledningen av departementet
med hjilp av en chefsberedskap efter ett fastlagt schema. Chefsberedskapen omfat-
tar chefstjinstemin och enhetschefer enligt departementschefens beslut. Den chef
som har beredskap ska kunna infinna sig pa departementet inom en timme efter
larm. Arbetsordningen anger ocksi prioriterade arbetsuppgifter fér den chef som
kallas in vid en krissituation.

Det framgar ocksa av arbetsordningen att UD-KC svarar f6r UD:s och utlandsmyn-
digheternas konsulira beredskapsplanering. Enheten har ocksa det operativa ansva-
ret vid kris- eller katastrofsituationer utomlands som drabbar manga svenskar. En-
heten svarar ocksd for UD-Jouren som idr bemannad dygnet runt alla dagar. UD-
Jouren hanterar akuta drenden utanfor utlandsmyndigheternas kontorstid. Arbets-
ordningen anger ocksa att enheten forfogar 6ver forstirkningsresurserna snabbin-
satsstyrkan och beredskapsstyrkan och att det dr chefen f6r UD-KC som beslutar
om att kalla in dem.

3.3.2 Utlandsmyndigheternas ansvar maste vara tydligt for alla ansvariga

Utlandsmyndigheternas krisberedskapsansvar preciseras i Regeringskansliets fore-
skrifter om beredskapsplanering vid utlandsmyndigheterna.# Varje utlandsmyn-
dighet ska halla beredskap for att kunna bisti svenska medborgare i hindelse av en
kris. Varje myndighet ska uppritta en beredskapsplan med ett antal bestimda delar.
P4 varje utlandsmyndighet ska det finnas en tjinsteman som direkt under myndig-
hetschefen ansvarar f6r beredskapsarbetet. UD-KC har i en vigledning till féreskrif-
terna preciserat krisberedskapsarbetet ytterligare. Bland annat anges att bered-
skapsplanen ska uppdateras minst en ging per ar. Planen ska ocksa f6lja den mall
som UD-KC beslutar om. Beredskapsgruppen finns till hands for att ge stod och
rdd nir utlandsmyndigheten tar fram sin beredskapsplan. Beredskapsplanen ska

47 Regeringskansliets féreskrifter (UF 2016:1) med arbetsordning fér Utrikesdepartementet, beslutade
den 8 april 2016.
48 Regeringskansliets féreskrifter (2011:5) om beredskapsplanering vid utlandsmyndigheterna.
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skickas till UD-KC. Det finns dock inte nigot angivet krav om att UD-KC ska god-
kinna planerna.#

Att utlandsmyndigheternas ansvar ir tydligt i riktlinjer och foreskrifter 4r en sak.
En annan ir om de beredskapsansvariga upplever det ansvar de har som tydligt.
Riksrevisionens enkitundersékning visar att 41 procent av dem anser att ansvaret
ir mycket tydligt och 42 procent att det ir ganska tydligt. Cirka 17 procent anser
dock att ansvaret dr ganska eller mycket otydligt (4,5 respektive 12,5 procent). UD
kan dirfor behova klargora beredskapsansvaret bittre for utlandsmyndigheterna
och de beredskapsansvariga tjinsteminnen.

3.4 Katastrofkommissionens forslag har tagits om hand

Katastrofkommissionen limnade i sitt slutbetinkande flera f6rslag som avsag Utri-
kesdepartementets roll och konsulira fragor.so De forslag som Riksrevisionen har
foljt upp listas i Tabell 1. Riksrevisionens bedémning ir att forslagen i allt viisentligt
har genomforts.

Tabell 1 Katastrofkommissionens férslag om UD:s roll och konsulira fragor dr genomforda

Forslag fran SOU 2005:104, kapitel 6.4.1. Genomfort

Forbattrad samordning inom utrikesomradet Ja. Ansvars- och uppgiftsfor-
delningen inom UD fastslagen i

arbetsordningen (UF 2016:1).

Den konsulira enheten pa UD: Ja.

- Enheten behéver forstarkas

- Beredskapsarbetet maste prioriteras hogre

- Handliggare pa enheten maste fa utbildning i
krishantering

Vaktsystem (Jourhavande):
- Jourhavandefunktion fér att larma organisationen
- En chefsjour

Ja. UD-Jouren r bemannad
dygnet runt arets alla dagar.
UD-KC:s ledningsjour samt UD:s
chefsjour tjanstgér utanfor
kontorstid enligt rullande
schema med installningstid pa
en timme.

UD bér i enlighet med sitt eget forslag inritta en
beredskapsstyrka som kan skickas ut till kris- eller
katastrofomradet.

Ja. Beniamns dock "Snabbinsats-
styrkan” i dagens organisation.
Den resurs som bendmns
"Beredskapsstyrkan” férstirker

49 Utrikesdepartementet, bilaga till beslut, daterat 2014-09-04, Viigledning géllande Regeringskansliets
dndrade foreskrifier (UF 2011:5) rérande utlandsmyndigheternas beredskapsplanering.

50 SOU 2005:104, kapitel 6.4.1 s. 326-330.
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Forslag fran SOU 2005:104, kapitel 6.4.1. Genomfort
istéllet krishanteringen pa UD i
Stockholm.
Inrétta ett centralt placerat krisrum som samordnas Ja. Férberedda krisrum finns pa
med Statsradsberedningens motsvarande krisenhet. UD. Vid behov samordning men

inte samlokalisering med
kansliet for krishantering vid
Justitiedepartementet.

Utlandsmyndlgheternas krisberedskap: Ja, men uppféljningen av att
UD ska utveckla en mall fér beredskapsplanerna planerna dr uppdaterade kan
Det ska féljas upp att planerna halls uppdaterade forbattras.

- Stérre utlandsmyndigheter bér férbereda sirskilda
krisrum
Utlandsmyndigheterna bor férbereda for ett
callcenter

Kélla: SOU 2005:104, kapitel 6.4.1 s. 326-330 och egen sammanstillning av genomférda dtgcirder.

3.4.1 Samordning inom utrikesomradet med UD som operativt
ansvarig

Riksrevisionen bedémer att samordningen inom statsférvaltningen vad giller kon-
suldra krisberedskapsfragor ligger i linje med Katastrofkommissionens forslag.
UD-KC har som tidigare nimnts i kapitlet det operativa ansvaret vid en konsulir
kris. Detta ir i enlighet med ordningen att alla departement vid kriser ansvarar for
sakfragor inom sina ansvarsomraden. UD f6rfogar 6ver de egna forstirkningsresur-
serna beredskapsstyrkan och snabbinsatsstyrkan. Vidare kan UD anmoda MSB om
stod fran stodstyrkan.st Om en kris berér andra departement, fungerar Kansliet for
krishantering vid Justitiedepartementet som kontaktpunkt inom Regeringskansliet.
Det samordnar och stéttar Regeringskansliets krishantering, men UD har fortfa-
rande det operativa ansvaret. Kansliet ir inte samlokaliserat med UD-KC:s krishan-
teringscentral. Riksrevisionen ser inte att detta utgér ndgon organisatorisk brist.

3.4.2 Konsular krisberedskap prioriteras hégre inom UD

Konsulir krisberedskap tycks av allt att déma ha fatt storre vikt inom UD jamfort
med nir flodvigskatastrofen intriffade 2004. Att beredskapsgruppen inrittats vid
UD-KC ir ett tydligt exempel pa detta. Som beskrivits tidigare i kapitlet har UD-KC
ocksa tilldelats mer resurser 6ver tid och beredskapsgruppens krisberedskapsarbete

51 UD-KC gér en anmodan om stéd till MSB som i sin tur vidarebefordrar anmodan till Polisen och So-
cialstyrelsen. MSB kontaktar dven Svenska kyrkan, Réda Korset och Rddda Barnen. Varje myndighet
och organisation fattar sjilvstidndigt beslut om att svara upp mot anmodan.
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har renodlats. Yitterligare ett tecken pa att beredskapsfrigorna numera uppmark-
sammas mer inom utrikesférvaltningen, ir att beredskapsgruppen uppges vara en
av de grupper inom UD som det ir littast att rekrytera personal till.s2 Statistik som
Riksrevisionen tagit del av bekriftar detta.ss Enligt ledningen pad UD-KC avspeglar
beredskapsgruppens kade popularitet att det sedan flodvagskatastrofen 2004 har
skett en markant kulturférindring till det bittre avseende beredskapsfragorna.s+

Vidare ir de forstirkningsresurser som inrittats inom UD — beredskapsskapsstyr-
kan som forstirker UD i Stockholm och snabbinsatsstyrkan som forstirker utlands-
myndigheten pi plats — mer omfattande 4n vad Katastrofkommissionen féreslog.
De tva forstirkningsresurserna beskrivs mer utforligt i kapitel 4.4.

3.4.3 Det finns en beredskap fér att snabbt kunna starta
krishanteringen

Nir flodvagskatastrofen intriffade drojde utrikesférvaltningens agerande. Kata-
strofkommissionen limnade dirfér flera forslag som tillsammans skulle se till att
detta inte upprepades. Numera finns jourfunktioner som innebir att krishante-
ringen snabbt kan sittas igdng och att en arbetsledande chef med befogenhet att
besluta om insats kan vara pa plats pA UD inom en timme. Inrittandet av UD-Jou-
ren sikerstiller att det alltid finns handliggare som kan ta emot samtal om akuta
konsulira nédsituationer ocksd utanfér kontorstid. Utanfor kontorstid finns bered-
skap i form av i forsta ledet UD-KC:s ledningsjour dir enhetens hela ledningsgrupp
pa fem personer ingdr, och i andra ledet UD:s chefsjour som bestir av departemen-
tets hogsta ledning. UD-KC:s ledningsjour ska inom en timme efter alarmering
kunna infinna sig pa UD for att leda enhetens krisarbete. UD:s chefsjour kontaktas
vid behov, det vill siga om en kris eller katastrof som intriffat kriaver omedelbar
konsuldr krishantering. Chefsjouren férvarnas ocksd nir en hindelse som kan
komma att kriva sirskilda insatser dgt rum. Aven chefsjouren ska kunna infinna
sig pd UD inom en timme, med uppgift att leda departementets krishantering till
dess att ordinarie befattningshavare ir i tjinst. Chefstjinstemannen i beredskap ska
da informera sig om situationen och sikerstilla att nodvindiga atgirder som inte
kan vinta vidtas; uppritta kontakt med departementets politiska ledning; informera

52 Intervju UD, 2016-01-28 (a).

53 Sammanstillning av ansékningsstatisk frain UD-P, inkommen till Riksrevisionen 2016-02-04. Av sta-
tistiken framgar att befattningen som handldggare inom beredskapsgruppen var den femte mest po-
pulira tjansten vid samlingsutlysningen 2014 med 20 intresseanmalningar. Aven vid tidigare utlys-
ningar har intresset varit hégt.

54 Intervju UD, 2016-01-28 (a).
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och héilla kontakt med Statsrddsberedningen och berdrda departement; samt 6ver-
vaka att bradskande beslut som fattas av departementschefen eller regeringen verk-
stills.ss

Vidare har Utrikesf6rvaltningens krisberedskapsmodell "hég medvetenhet” som en
byggsten (se vidare kapitel 4.2). I praktiken innebir det att troskeln for att larma ska
vara lag och att larm ska ske omgiende; att skala ner en insats bedoms vara enklare
in att vixla upp. Detta giller sdvil for utlandsmyndigheterna som f6r den handlig-
gare pd UD i Stockholm som tar emot ett samtal om att nigot akut har hint. P4 UD
i Stockholm finns ocksi lokaler som ir forberedda for krisarbete.ss Ett rum ska fun-
gera som ligescentral fér den operativa ledningen och ligesbildfunktionen. Det dr
utrustat med fyra TV-skidrmar, fem datorer och en skrivare. Beredskapsgruppen an-
svarar for att utrustningen alltid fungerar. Ett annat rum ir iordningsstillt f6r att
fungera som call center. Dir finns 15 arbetsplatser med datorer och skrivare.

Den gemensamma beredskapsplaneringen som tillimpas inom utrikesforvalt-
ningen ir ocksa betydelsefull (se vidare kapitel 4.3). Beredskapsgruppen har utveck-
lat en gemensam mall f6r utlandsmyndigheternas beredskapsplanering som alla
ska f6lja. Av mallen framgir att utlandsmyndigheterna ska uppdatera sin bered-
skapsplan varje ar och férbereda for att ligesrum och callcenter snabbt kan stillas i
ordning. Riksrevisionen har som en del av granskningen gitt igenom alla utlands-
myndigheters beredskapsplaner och jimfért dem mot mallen. Den genomgingen
utvecklas i kapitel 4, men i detta sammanhang kan helt kort nimnas att alla planer
inte foljer mallen i alla delar. Alla planer uppdateras inte heller varje ar, vilket de
ska enligt foreskrifterna. Det kan dirfor finnas anledning for UD att se 6ver hur
beredskapsplanerna foljs upp och vilka styrmedel som kan tillimpas for att {3 ut-
landsmyndigheterna att f6lja mallen och verkligen uppdatera sina planer varje ér.

3.5 Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Riksrevisionens bedémning ir att den konsulira krisberedskapsorganisationen i
allt visentligt 4r indamalsenligt organiserad. Det ir tydligt genom regleringar och
foreskrifter att UD genom den konsulira och civilrittsliga enheten, och beredskaps-
gruppen som finns inrittad dir, ansvarar f6r utrikesférvaltningens l6pande krisbe-
redskapsarbete och den operativa krishanteringen. Detta ansvar och de uppgifter
som foljer av det dr ocksa tydliga fér enheten. Chefen f6r UD-KC bedémer att orga-
nisationen i Stockholm har tillrickliga resurser for att fullgéra sina uppgifter. Riks-

5510 § Regeringskansliets féreskrifter (UF 2016:1) med arbetsordning fér Utrikesdepartementet.

56 UD-KC:s plan fér konsulér krishantering, reviderad 15 april 2015, s. 24. UD-KC har under varen 2016
flyttat till nya lokaler. Detta har medfért att ett nytt rum tas i ansprak fér lagesbild och operativ verk-
samhet medan rummet for call center finns kvar enligt tidigare.
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revisionen har dock noterat att manga beredskapsansvariga tjinstemin pa utlands-
myndigheterna efterfrigar mer utbildning och stéd fran beredskapsgruppen in vad
den kan erbjuda i dagsliget.

Den organisation som arbetar 16pande med specifikt konsulir krisberedskap inom
UD ir begrinsad. I hindelse av kris kan istillet olika forstirkningsresurser kallas
in med kort varsel. De personer som ingir i dem har till vardags andra arbetsupp-
gifter inom UD. Riksrevisionen bedomer att detta ir ett effektivt sitt att hushélla
med begrinsade resurser eftersom kostnader férknippade med 6éverkapacitet mini-
meras. Organisationsformen ligger ocksa helt i linje med den flexibilitet och situat-
ionsanpassning som betonas i forskningslitteraturen. Det dr dock upp till ansvariga
beslutsfattare och operativt ansvariga chefer att bedéma vad som ir en rimlig bered-
skapsniva och tilldela organisationen resurser dérefter.

Avslutningsvis konstaterar Riksrevisionen att det finns indikationer pa att bered-
skapsansvaret maste fortydligas fér manga av de beredskapsansvariga tjinstemin-
nen pd utlandsmyndigheterna. Det finns ocksa indikationer pa att beredskapsar-
betet pa vissa utlandsmyndigheter ir eftersatt — manga beredskapsansvariga vittnar
om att de inte kan avsitta tillrickligt med tid till dessa fragor. Beredskapsansvaret
ir forfattningsreglerat och ytterst dr det myndighetsledningens ansvar att se till att
det efterlevs. En del i detta dr att beredskapsfragorna dven pa utlandsmyndigheterna
tilldelas de resurser och ges den prioritet som krivs. Dessa brister ir potentiellt all-
varliga. Utrikesforvaltningen bor dirfor identifiera hur de kan rittas till.
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4 Ar beredskapsplaneringen dndamalsenlig?

Planering &r en central del i krisberedskap.s” Den andra fragestillningen tar dirfor
sikte pa planeringen av den organisation som ir tinkt att aktiveras i hindelse av
kris. Inom utrikesf6érvaltningen anviands begreppet ”sirskild organisation” for den
funktionsbaserade organisation som di trider i kraft. Fér att krishanteringen
snabbt ska komma igdng och kunna bedrivas effektivt krivs vissa forberedelser.
Riksrevisionen har dirfér granskat beredskapsplaneringen inom utrikesférvalt-
ningen. Inom ramen f6r frigan om dndamalsenlig beredskapsplanering ingar ocksa
en granskning av forutsittningarna for UD:s konsulira forstirkningsresurser: snab-
binsatsstyrkan och beredskapsstyrkan.

4.1 Bedémningsgrunder

Bedsmningsgrunderna utgir fran de riktlinjer och foreskrifter som styr beredskaps-
planeringen inom utrikesférvaltningen. Vidare utgdr bedémningsgrunderna frin
den enkelhetsprincip som Katastrofkommissionen formulerade i sitt slutbetin-
kande, vilken innebir att krisorganisationen ska vara enkel och 6verblickbar samt
att troskeln for att aktivera den ska vara lag.s¢ Avslutningsvis giller att varje kris dr
unik och som tidigare nimnts i kapitel 2.3 maste det dirfér finnas en flexibilitet i
den planerade krisorganisationen. Planeringen kan dirfér inte vara alltfor detalje-

rad.

Mot bakgrund av det ovanstiende anser Riksrevisionen att en dndamalsenlig bered-
skapsplanering:

o priglas av enkelhetsprincipen, det vill siiga att det finns en tydlighet i den
sirskilda organisationens ledning, struktur, informationsvigar, beslutsan-
svar samt ansvar for forverkligande av fattade beslut

o foljer de foreskrifter som finns

e innebir att férstirkningsresurserna kan engageras snabbt och har goda f6r-
utsittningar att genomfora insatser.

En central del i beredskapsplaneringen ir sjilva beredskapsplanen. Den &r en i {6r-
vig dokumenterad plan for hur organisationen ska arbeta i ett krislige. Riksrevis-
ionen anser att beredskapsplanerna ska vara:

o tydliga och litta att anvinda
e kinda av de som f6rvintas anvinda dem.

57 Beredskapsplanering ingar i den andra fasen (Preparation) i modellen efter Drennan et al., 2015, som
presenterats i Figurl.
58 SOU 2005:104, s. 299.
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Utifran dessa bedémningsgrunder har Riksrevisionen granskat beredskapsplane-
ringen inom utrikesf6rvaltningen, det vill siga bade pa UD i Stockholm och ute pa
utlandsmyndigheterna.

4.2 Utrikesforvaltningens krisberedskapsmodell

Inom utrikesforvaltningen tillimpas en krisberedskapsmodell som bygger pa fyra
overgripande byggstenar:>

e gemensam beredskapsorganisation
e hog medvetenhet

o utbildad och trinad personal

o forstirkningskapacitet.

Den gemensamma beredskapsorganisationen dr basen. I korthet innebir detta att kris-
organisationen pi utlandsmyndigheterna och p4 UD i Stockholm &r uppbyggda pa
samma sitt och kommunicerar med varandra. For att kunna agera snabbt krivs en
hog medvetenhet — tjinsteminnen inom utrikesforvaltningen ska larma direkt da né-
got hinder si att krishanteringen omgiende kommer iging, savil pd UD som pi
berord utlandsmyndighet. Troskeln for att aktivera den sirskilda organisationen
och komma igdng med krisarbetet ska vara lag, vilket kan innebira att férvaltningen
maste agera utifrin knapphindig information. Utbildad och trinad personal ir ytter-
ligare en byggsten i beredskapsmodellen. Alla som arbetar inom utrikesférvalt-
ningen ska kunna fa iging den funktionsbaserade sirskilda organisationen och
uppritthalla krisarbetet till dess att forstirkning kan anlinda. Dirfor dr utbildning
och évning viktigt. I kapitel 5 granskas utrikesférvaltningens utbildnings- och 6v-
ningsverksamhet sirskilt och den berors dirfor inte nirmare i detta kapitel. For-
stirkningskapacitet ir den fjirde byggstenen. Mojligheten att forstirka krishante-
ringen med resurser som i stérsta méjliga man anpassas till varje situation ir viktig
tor att kunna hantera kriser pa ett indamalsenligt sitt som samtidigt dr resurseffek-
tivt. Forstirkning dr ocksa viktig for uthalligheten i krishanteringen si att persona-
len kan f3 tid for vila och dterhdmtning mellan arbetspassen.

4.3 Utrikesforvaltningens gemensamma
beredskapsorganisation

Beredskapsgruppen vid enheten for konsulira och civilrittsliga drenden har utarbe-
tat en konsulir krishanteringsplan f6r den Stockholmsbaserade organisationen. 6

59 Intervju UD, 2015-09-30; PowerPoint "Konsuldr krisberedskap” Rom 2016-03-18.
60 UD-KC:s plan fér konsulir krishantering, reviderad 15 april 2015.
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For utlandsmyndigheterna har gruppen tagit fram en gemensam mall f6r bered-
skapsplaner som alla ska f6lja.st Varje utlandsmyndighet kompletterar enligt anvis-
ningar mallen med egna uppgifter. Den ifyllda mallen utgér utlandsmyndighetens
beredskapsplan. Tanken ir att UD-KC:s krishanteringsplan och utlandsmyndighet-
ernas beredskapsplaner ska vara ett operativt stéd for bade férberedelser och aktiv
krishantering. Samtliga medarbetare pd UD-KC och all utsiind personal ska vara vil
fortrogna med respektive plan och dess innehdll. Planerna ska uppdateras arligen,
eller oftare vid behov. UD-KC:s krishanteringsplan beslutas av enhetschefen. Ut-
landsmyndigheternas beredskapsplaner beslutas av respektive myndighetschef, det
vill siga ambassador eller generalkonsul.

UD-KC:s plan for konsulir krishantering 4r indelad i tre delar. Larmfasen anger vad
som initialt ska goras nir en kris uppstar. Hir ingar bland annat en beskrivning av
larmrutinen och former for beslutsfattande om att aktivera den sirskilda krisorga-
nisationen. Uppstartsfasen beskriver hur den sirskilda krisorganisationen ska ar-
beta under krisens ging. Hir beskrivs ocksa de olika forstirkningsresurserna (se
vidare under 4.4). Avslutningsfasen preciserar vilka atgirder som ska vidtas innan
krisarbetet kan anses vara helt avslutat, som rapportering, erfarenhetsiterféring och
stod till personalen.

Mallen for utlandsmyndigheternas beredskapsplaner omfattar 41 sidor. Med led-
ning av olika fragestillningar ska utlandsmyndigheterna féra in egna uppgifter i
rédmarkerade rutor och komplettera med bilagor. Del 1 i mallen fokuserar pa upp-
start och organisering av det aktiva krisarbetet och del 2 pa fortlspande forberedel-
ser. Riksrevisionens intryck efter att ha tagit del av mallen #r att uppgifter under
flertalet rubriker i del 2 4r relevanta vid ett aktivt krisarbete, som exempelvis beskriv-
ning av larmrutin, uppgifter om svenskar i verksamhetslandet och platser f6r upp-
samling och evakuering. Riksrevisionen bedémer dirfor att samtliga delar av bered-
skapsplanerna som baseras pi mallen ir relevanta for aktivt krisarbete.s2

4.3.1 Krisorganisationen &r funktionsbaserad

Bide UD-KC:s och utlandsmyndigheternas krisorganisationer ir uppbyggda av
olika funktioner, inte personer. Grundtanken med en funktionsbaserad organisat-
ion ir att det aldrig gar att veta exakt vilka personer som finns att tillgd nir nagot
intriffat, eller hur manga, medan de uppgifter som maste utféras ir desamma.
Figur 2 visar den funktionsbaserade krisorganisationen f6r UD-KC och Figur 3 den

61 Mall fér myndighetens konsulira beredskapsplan.

62 Denna bedémning bekriftas av UD-KC som vid faktagranskning av rapporten fértydligat att de férbe-
redelser som ingar i del 2 dr sddana som dr majliga att férbereda och som i vissa delar 4r en férut-
sittning for att kunna genomféra ett snabbt och effektivt krisarbete. Vid en kris finns siledes viktig
information som pa férhand dr inhdmtad och genomtinkt att hamta ur del 2.
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krisorganisation som skisseras i mallen for utlandsmyndigheternas beredskapspla-
nering.

Figur 2 Krisorganisation fér enheten fér konsulira- och civilrittsliga drenden

Beredskapsgruppen/
Nationella samverkansgruppen

Strategisk chef Q

Operativ chef
|
I I I | I I |

Registrering Kommunika- Lagesbild Falt Logistik Admin/IT Konsulir
Kontakt med tion Lagesbild och Férstark- Transport Administra- Enskilda
allménheten Kontakt med uppfélj- ning, ningsresur- och logistik tion och IT konsuldra
och X media, kon- takt med ser och arenden
AT sprakregler myndigheter, operativ

orgzer, inkl. samverkan

Norden/EU med filtet

Beredskapsstyrkan Snabbinsatsstyrkan

Kdlla: UD-KC:s plan fér konsuldr krishantering, s. 7.
Figur 3 Krisorganisation fér utlandsmyndigheterna
Strategisk myndighetsledning

Operativ ledning/stabschef

I I I I I |
Callcenter Analys och Kommuni- Personal, Sakerhets- Konsuldr
och regist- konsular kation och logistik och bedémning arendehan-
rering lagesbild media administra- tering

tion
Kristeam — Stédstyrkan

Kélla: Mall fér myndighetens konsuldra beredskapsplan, s. 6.

Som framgar av figurerna ir de tva krisorganisationerna likartade. Beroende pa spe-
cifika férhéillanden, sisom krisens art och omfattning, eller utlandsmyndighetens
storlek till exempel, kan funktionsindelning, uppgifter och bemanning avvika fran
den skisserade modellen.
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4.3.2 Tydliga uppgifter och kommunikationsvagar i sarskild organisation

En av de bedsmningsgrunder som specificerades inledningsvis anger att bered-
skapsplanerna ska priglas av enkelhetsprincipen, det vill siga att det finns en tyd-
lighet i den sirskilda organisationens ledning, struktur, informationsvigar, beslut-
sansvar samt ansvar for forverkligande av fattade beslut. I enkiten till utlandsmyn-
digheterna stilldes dirfor en friga om de olika funktionernas uppgifter upplevdes
som tydliga, och ytterligare en friga om det var tydligt till vem eller vilken funktion
dessa skulle rapportera. Av svaren att doma uppfattas savil uppgifter som rapporte-
ring som tydliga 6ver lag. Dock uppger flera utlandsmyndigheter av mindre storlek
att de kan ha svért att uppritthalla de olika funktionerna i en krissituation och halla
hog kompetens inom dem; personalstyrkan ir begrinsad fran borjan och givet ar-
betets natur med manga tjinsteresor ir sillan samtliga utsinda pa plats pa utlands-
myndigheten. En medarbetare kan dirfér fa ansvara for flera funktioner och det kan
da bli svart for denne att prioritera mellan de olika uppgifterna i en anstringd situ-
ation.

4.4 De konsuldra forstirkningsresurserna

Nir en konsulir kris dr sd omfattande att den inte kan hanteras av UD-KC:s och den
berorda utlandsmyndighetens ordinarie personal kan enhetsledningen besluta om
att kalla in de egna forstirkningsresurserna: beredskapsstyrkan och snabbinsats-
styrkan.s

4.4.1 Beredskapsstyrkan

Beredskapsstyrkans uppgift dr att med kort varsel férstirka UD-KC:s krisorganisat-
ion pa plats i Stockholm. Styrkan har formell beredskap under helgdagar och veck-
oslut. De tre personer som har beredskap ska kunna infinna sig p4 UD inom en
timme.s+ Det 4r chefen for UD-KC som beslutar om att kalla in beredskapsstyrkan.
Det sker vanligtvis nir UD-Jouren bedémer att en hiindelse genererar fler samtal
in vad de kan hantera med ordinarie bemanning. Vid en kris ir styrkans primira
uppgifter att registrera information som kommer in till UD-KC och att formedla
information till allminheten via olika kanaler.

I oktober 2015 ingick 23 personer i beredskapsstyrkan. Sju av dem ir s kallade "KC
Resurs”.ss Dessa sju arbetar p4 UD-KC och forvintas dirmed ha en i hogre grad
arbetsledande och stodjande roll. Vid mindre forstirkningsbehov ir det i forsta

63 UD-KC:s plan foér konsulir krishantering, reviderad 15 april 2015, s. 25.

64 Intervju UD, 2015-10-15 (a).

65 KC Resurs dr en pool av tjinstemin fran UD-KC. En KC Resurs har under helger (fredag kvall till
mandag morgon) beredskap att vid behov férstirka UD-Jouren och arbetsleda registerfunktionen.
Utanfér kontorstid under ordinarie arbetsvecka tillfragas personal ur KC Resurs-poolen pa ad hoc-
basis.
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hand KC Resurs som kallas in. Beredskapen bestar alltid av en KC Resurs samt tvd
medlemmar ur 6vriga beredskapsstyrkan.ss

Till vardags har beredskapsstyrkans medlemmar olika uppgifter inom UD. Det
finns en overvikt av UD-KC-tjinstemin vilket till stor del beror pa att den efterfra-
gade kompetensen inkluderar tidigare konsulira erfarenheter, arbete vid utlands-
myndighet samt eventuell erfarenhet fran krisarbete. Vidare efterfragas ocksa
sprakkunskaper och god empatisk férméga.s’ En tjinsteman i beredskapsgruppen
har sirskilt ansvar for beredskapsstyrkan, t.ex. att medlemslistan dr uppdaterad.

Beredskapsstyrkan har anvints i stérre skala (5-10 personer) vid ett antal hindelser
de senaste dren, bland annat i samband med jordbivningen i Chile 2010, arabiska
viren 2011 och kirnkraftsolyckan i Japan 2011.6 Vid ytterligare ett antal tillfillen
har styrkan anvints i mindre skala, frimst genom inkallandet av KC Resurs. Detta
skedde exempelvis i samband med orkanen i Filipinerna 2013 och jordbivningen i
Nepal 2015.9 Efter en genomford insats for UD-KC ett samtal med de medlemmar
som deltagit om deras erfarenheter och tar emot eventuella synpunkter pa det fort-
satta krisarbetet.”

Enligt uppgift frin UD-KC fir nya medlemmar i styrkan utbildning i att registrera
individuppgifter i UD:s krisregistreringsverktyg. De kan ocksa l6pande 6va registre-
ring pa egen hand. Nya medlemmar fir allmin information om uppdraget och en
manual som uppdateras vid behov. Handliggaren i beredskapsgruppen som ir an-
svarig for beredskapsstyrkan foljer upp medlemmarnas 6évningar i krisregistre-
ringsverktyget vid ett par tillfillen under aret. Nagra, men inte alla, medlemmar
utnyttjar mojligheten att sjilva 6va registrering. Utover detta 6vas styrkan "vid behov
nir det anses motiverat fér uppdraget”.”t Beredskapsstyrkans medlemmar deltar
ocksa regelbundet nir UD tillsammans med MSB arrangerar stérre simulerings6v-
ningar for utlandsmyndigheterna. Beredskapsstyrkan brukar d ingé i det s kallade
motspelet som styrs fran UD i Stockholm. 72

4.4.2 Snabbinsatsstyrkan

Snabbinsatsstyrkans uppgift ir att snabbt forstirka en utlandsmyndighet i krislige.
Personerna som ingdr i styrkan ska kunna limna Sverige med mycket kort varsel.
Det ir chefen f6r UD-KC som efter forfrigan frin myndighetschefen pa den aktu-
ella utlandsmyndigheten beslutar om att styrkan ska skickas ivig. Nir styrkan adr pa

66 Intervju UD, 2015-10-15 (a).
67 Intervju UD, 2015-10-15 (a).
68 Intervju UD, 2015-10-15 (a).
69 UD:s forstarkningsstyrkor SNITS & BESTYR. Informationsbroschyr fran Utrikesdepartementet.
70 E-post fran UD, 2016-03-03.
71 E-post fran UD, 2016-03-03.
72 E-post fran UD, 2016-03-03.
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plats dr dess personal understilld myndighetschefen pa den utlandsmyndighet som
forstirks.” Enligt UD-KC ska de medlemmar som ska skickas ivig instilla sig for
briefing inom cirka en timme efter det att UD-KC kontaktat dem. Enligt uppgift har
medlemmar ur styrkan limnat Sverige inom sex timmar fran instillelse.”

Snabbinsatsstyrkan utgérs i dagsliget av cirka 30 tjinstemin, vilket UD-KC bedo-
mer som rimligt mot bakgrund av de behov som funnits vid de senaste arens kri-
ser.”s D4 har mellan en och fyra medlemmar varit pa plats for att forstirka utlands-
myndighetens krisarbete.”s Nir snabbinsatsstyrkan dker ut pa ett uppdrag ir tanken
att den forsta gruppen ska stanna i tre till fyra dagar, maximalt en vecka. Under den
tiden planeras avlgsning som byter av den forsta gruppen om foérstirkningsbehovet
kvarstar.”” For att snabbt kunna dka ivig har alla som ingdr i styrkan ett si kallat
"grab-kit” hemma med bland annat funktionsklider och klider med svenska flag-
gan for igenkinning pa plats.”s De har ocksa utrustats med en manual med inform-
ation om uppdraget infér, under och efter en insats.”

Samtliga medlemmar i snabbinsatsstyrkan genomgir UD:s konsulidra grundkurs
(se vidare kapitel 5.2.5). Nya medlemmar kallas ocksa till en sirskild introduktions-
traff dir manualen och den utrustning som ska hanteras gis igenom. UD-KC ar-
rangerar ocksd l6pande utbildning for styrkan vid fyra till fem tillfillen per ar. D3
ovas till exempel tillverkning av provisoriska pass, kriskommunikation, personlig
sikerhet, konsulir drendehantering och ligesbildrapportering. Medlemmarna del-
tar ocksa i 6vningar som beredskapsgruppen genomfor pad utlandsmyndigheterna
och i storre 6vningar sisom nationella samverkansévningar i MSB:s regi.® Efter en
genomford insats arrangerar UD-KC alltid en uppsamlingstriff med dem som del-
tagit. Utvirderingen sker oftast muntligt och med fokus pa operativa férindringar
som kan forbittra nista insats. Personalen erbjuds ocksa debriefing av UD:s perso-
nalkonsulenter. 81

73 Prop.2009/10:98, s. 17.

74 E-post fran UD, 2016-03-03.

75 De senaste fem dren har medlemmar ur snabbinsatsstyrkan skickats till Tunisien (2011), Egypten
(2011), Libyen (2011), Mali (2012), Egypten (2013), Filippinerna (2013), Israel (2014), Nepal (2015)
och Belgien (2016).

76 Sammanstillning av snabbinsatsstyrkans insatser 2010-2015, mottagen fran UD 2015-10-16.

77 Intervju UD, 2015-10-16 (b).

78 Intervju UD, 2015-10-16 (b).

79 E-post fran UD, 2016-03-03.

80 E-post fran UD, 2016-03-03.

81 Intervju UD, 2015-10-16 (b) samt e-post fran UD, 2016-03-03.
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4.4.3 De konsulara stédjepunkterna

Under 2006 utsags ett tjugotal utlandsmyndigheter till si kallade konsuldra stodje-
punkter.s2 Syftet var att hoja beredskapen regionalt och lokalt genom att prioritera
utbildning och 6vning i krishantering till stodjepunkterna. Vid kris skulle dessa da
kunna forstirka nirliggande utlandsmyndigheter i samma region (se idven kapitel
5.2.1).83 Stédjepunkterna valdes ut mot bakgrund av faktorer som antalet bosatta
svenskar i landet, antalet svenska turister, kommunikationsméjligheter och aktuell
hotbild. Ar 2009 fanns 20 stycken konsulira stédjepunkter dir personalen hade sir-
skild kompetens inom krisberedskapsomradet.s

Riksrevisionen har undersokt de konsulira stédjepunkternas aktuella status. Bered-
skapsgruppen uppger att en intern 6versyn av systemet med konsulira stédjepunk-
ter pagar och att det 4r sannolikt att konceptet avvecklas inom en nira framtid. Detta
har frimst tva orsaker. For det forsta har beredskapsgruppen under de cirka tio ar
som stédjepunkterna funnits sett att det krivs hog flexibilitet i forstirkningsaktivi-
teterna. Varje kris 4r unik och kriver situationsanpassade 16sningar. I praktiken har
personal vid flera tillfillen flyttats frdn andra utlandsmyndigheter dn just stodje-
punkterna for att férstirka en utsatt myndighet. Detta har visat att systemet dir per-
sonal hela tiden ska hiamtas fran stédjepunkterna inte alltid anvinds i praktiken,
helt enkelt for att det inte anses mest indamalsenligt. Att hela tiden arbeta efter den
modellen kan ocksa bli stelbent i en krissituation da just snabbhet och flexibilitet 4r
avgorande. Beredskapsgruppen har i ssmmanhanget framhallit att begreppet stod-
jepunkt bygger pa att personalen pa plats ir 6vad och utbildad — beredskapen sitter
i hog utstrickning i personalens kunskaper och ir inte knuten till en fysisk plats.ss

Det andra skilet till att konceptet med stodjepunkter kan avvecklas ir enligt bered-
skapsgruppen att UD har en hog ambitionsnivi for hela utrikesforvaltningen vad
giller krisberedskap. Att fokusera pa ett mindre antal utlandsmyndigheter var lo-
giskt 1 uppbyggnadsfasen di kunskaperna var begrinsade och utbildnings- och 6v-
ningsinsatser behdvde prioriteras mer riktat. Numera dr ambitionen att alla utlands-
myndigheter och all utsind personal ska kunna starta ett krisarbete och sedan upp-
ritthalla detta till dess att forstirkning anlinder. Som nimndes ovan framhaller be-
redskapsgruppen att det ir personer snarare in fysiska platser som ska ses som stod-
jepunkter. Gruppen ir medveten om att detta synsitt gor att kontakten med utlands-
myndigheterna ir viktig i bemirkelsen att beredskapsgruppen far kunskap om vilka

82 Myndigheterna var Ankara, Aten, Bangkok, Bogotd, Brasilia, Dakar, Guatemala City, Kairo, London,
Los Angeles, Nairobi, New Delhi, New York, Madrid, Mexiko City, Moskva, Peking, Pretoria, Riyad,
Rom, Tokyo och Washington.

83 Protokoll fran UD, daterat 2006-06-22, dnr. UD2006/31256/EXPCH, Utrikesférvaltningens krisbered-
skap och konsulira verksamhet — kompletterande inrikiningsbeslut, s. 2.

34 Prop.2009/10:98, s. 17.

85 Intervju UD, 2016-01-28 (b).
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kompetenser olika personer har och var dessa personer finns.ss I sammanhanget
kan ocksd nimnas att Riksrevisionens enkitundersdkning visar att det inte &r helt
tydligt ens for de berérda ambassaderna om de ir stédjepunkter eller inte.s” Riksre-
visionen ser inte att en formell avveckling av konceptet stédjepunkter skulle fa nagra
mirkbara effekter pa utrikesférvaltningens foérutsittningar att hantera konsulidra
kriser jimfort med den kapacitet som finns idag.

4.4.4 UD:s planering av transporter i hiandelse av kris

Katastrofkommissionen kritiserade i sitt slutbetinkandess hanteringen av transpor-
ter for att féra hem drabbade fran katastrofomradena i Sydostasien. Transportinsat-
ser hade varit forsenade och vissa olimpliga f6r iandamalet. For att undvika liknande
situationer i framtiden menade kommissionen att det var viktigt att halla isir stra-
tegisk och operativ verksamhet. Regeringskansliets uppgifter borde enligt kom-
missionen ligga pa det strategiska planet och de operativa uppgifterna utféras av
myndigheter eller foretag med expertkunskaper.® Riksrevisionen har undersokt
hur UD-KC i dagsliget har planerat for ett eventuellt behov av transportkapacitet i
hindelse av kris. Enligt UD-KC har Forsvarets materielverk slutit ett ramavtal med
flyg- och batmiklare. Avtalet dr frimst avsett for Férsvarsmakten, men dven UD har
avropsritt. Vid behov kontaktar UD-KC Férsvarsmaktens transportavdelning. Den
hjilper dd UD med att avropa efterfrigad kapacitet frin de avtalade leverantorerna.»
Riksrevisionen konstaterar att detta forfaringssitt ligger i linje med Katastrofkom-
missionens rekommendationer om att skilja pa strategiska och operativa verksam-
heter.

4.5 Utlandsmyndigheternas beredskapsplanering

Som beskrivits i kapitel 2 regleras statens beredskapsansvar i lagen om konsulir
katastrofinsats. Regeringskansliets foreskrifter om beredskapsplanering vid ut-
landsmyndigheterna (UF 2011:5) har utformats med hinsyn till denna lag. Till f6-
reskrifterna finns en vigledning som utarbetats av UD. Utifran lagen och foreskrif-
terna har beredskapsgruppen tagit fram en mall f6r utlandsmyndigheternas bered-
skapsplaner. Samtliga svenska ambassader och generalkonsulat har uppmanats att
fran och med arsskiftet 2015/16 ha beslutat om beredskapsplaner i enlighet med

8 Intervju UD, 2016-01-28 (b).

87 | Riksrevisionens enkit (se elektronisk bilaga 1) uppgav 24 utlandsmyndigheter att de var konsular
stédjepunkt. Det officiella antalet stédjepunkter dr emellertid 20. Vid en jamférelse kunde Riksrevis-
ionen konstatera att det bade fanns utlandsmyndigheter som enligt uppgift r stédjepunkter som
svarat att de inte dr det, och utlandsmyndigheter som inte 4r stédjepunkter men som uppgett att de
ar det.

3 SOU 2005:104.

39 SOU 2005:104, s. 335.

9 E-post fran UD, 2016-02-24.
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denna mall. Undantaget &r si kallade mini-utlandsmyndigheters som féljer en for-
kortad version av mallen. Enligt de bedémningsgrunder Riksrevisionen specificerat
ska beredskapsplanerna f6lja rddande foreskrifter, i detta fall mallen. De ska dven
vara tydliga och litta att anvinda, och kinda av de som f6rvintas anvinda dem.

4.5.1 De flesta men inte alla utlandsmyndigheter foljer mallen

Riksrevisionen har gitt igenom totalt 85 beredskapsplaner f6r svenska ambassader
och generalkonsulat.2 Syftet var att kontrollera i vilken utstrickning utlandsmyn-
digheternas beredskapsplaner foljer den gemensamma mallen och innehaller de
uppgifter som mallen anger. Genomgangen gjordes pd UD mellan den 19 och den
21 januari 2016. Tabell 2 redovisar en summering av huvudresultaten frdn genom-
gangen. For en mer detaljerad beskrivning av metod och resultat hinvisas till Bilaga 2.

Majoriteten av utlandsmyndigheterna foljer i stora drag den gemensamma mallen.
Sammantaget ir det 68 av 85 utlandsmyndigheter (80 procent) som bade foljer mal-
len och har uppdaterat sina respektive beredskapsplaner under det senaste aret.
I kontrast dr det 12 utlandsmyndigheter (14 procent) som varken f6ljer mallen eller
har uppdaterat sin beredskapsplan under det gdngna aret.

Tabell 2 Sammanstillning av de viktigaste iakttagelserna fran genomgangen av utlandsmyn-
digheternas beredskapsplaner (procent, N = 85)

Kriterier fér 6verensstimmelse med mall Andel (procent)
Beredskapsplanen féljer UD:s gemensamma mall 84
Beredskapsplanen har uppdaterats under de senaste 12 méanaderna 82

Beredskapsplanen innehaller planering for arbete i sérskild organisation | 98

Det finns uppgifter om antalet svenska turister i verksamhetslandet 80
Det finns uppgifter om antalet svenska bofasta i verksamhetslandet 94
Det finns angivna platser fér uppsamling och evakuering 75
Det finns uppgifter om den senaste évningen 62
Det finns uppgifter om myndighetens évningsbehov 39

91 P& en mini-utlandsmyndighet &dr en person ensam utsind till ett specifikt land som svensk represen-
tant. Uppdraget ir ofta begrinsat till frimjande eller politisk rapportering. Det regelverk som utrikes-
férvaltningen lyder under har delvis fatt anpassas for att modellen ska kunna anvindas. Svenska
minimyndigheter dr ambassaderna i Baku, Jerevan, Doha, Alger, Pyongyang, Astana, Luanda och
Reykjavik, samt generalkonsulaten i Hongkong, Mariehamn och Mumbai.

92 Ambassaden i Kabul och generalkonsulatet i New York samt minimyndigheterna exkluderades fran
genomgangen. Ambassaden i Kabul exkluderades eftersom UD sedan flera ar avrader fran alla resor
till Afghanistan. Generalkonsulatet i New York 4r ny utlandsmyndighet frdn och med december 2015.
Foér detta fanns vid tidpunkten fér genomgangen 19-21 januari 2016 dnnu ingen beslutad bered-
skapsplan.
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Kriterier fér verensstimmelse med mall Andel (procent)
Det finns uppgifter om larmrutin 97
Det finns uppgifter om test av larmrutin 62

Det finns kontaktuppgifter till andra aktérer (myndigheter i virdlandet, | 62 procent har
resebolag etc.) som kan vara virdefulla i krisarbetet uppgifterna i
planen, ytterli-
gare 24 procent
hanvisar till an-
nat dokument.

Kéilla: Egen sammanstillning av enkdtresultat redovisade i Bilaga 2.

Riksrevisionen har noterat att manga utlandsmyndigheter uppger att det dr mycket
svart att fa fram exakta siffror om antalet svenskar i verksamhetslandet. Férutsatt-
ningarna for att bedéma svenskliget varierar stort fran land till land. Detta innebir
att uppgifterna som férekommer i minga beredskapsplaner ir uppskattningar med
i vissa fall stor felmarginal. Riksrevisionen har uppfattat att beredskapsgruppen ir
medveten om detta men anser att en kvalificerad gissning ir bittre 4n inga uppgif-
ter alls.

De ligsta siffrorna i tabellen rér uppgifter om 6vningar. Mallen beskriver regelbun-
den 6vning som den mest framgingsrika metoden f6r kompetenshsjning inom
krishanteringsarbetet, och i mallen uppmanas utlandsmyndigheterna att arligen ge-
nomféra minst en vning av hela eller delar av den sirskilda krisorganisationen.
Enligt mallen ska utlandsmyndigheterna fylla i nir den senaste évningen dgde rum,
vad som 6vades och vilka som deltog, uppgifter om utlandsmyndighetens 6vnings-
behov samt vilka 6vningar som planeras infoér kommande ar. Riksrevisionens ge-
nomging visar att det finns utrymme f6r forbittringar av beredskapsplanerna med
avseende pa dessa uppgifter: 38 procent av planerna saknar uppgifter om den sen-
aste 6vningen, 27 procent redovisar inte vilka évningar som planeras under det
kommande aret och majoriteten av planerna, 61 procent, saknar en bedémning av
myndighetens 6vningsbehov. For endast 23 av de 85 beredskapsplanerna (27 pro-
cent) finns samtliga efterfragade uppgifter angivna.

93 Att uppgifter saknas i beredskapsplanen innebir inte nédvindigtvis att aktiviteter inte genomférts
eller planeras, eller att myndigheten saknar uppfattning om sitt dvningsbehov. Riksrevisionen kan
dock inte vara férsikrad om att de aktuella utlandsmyndigheterna vidtagit rekommenderade atgirder
for att leva upp till sitt beredskapsansvar.
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4.5.2 Delade meningar om mallen som stod fér
beredskapsplaneringen

Riksrevisionens bedomningsgrund om att beredskapsplanen ska vara tydlig och litt
att anvinda undersoktes med hjilp av enkiten till utlandsmyndigheterna.* Som ti-
digare nimnts bestar mallen av olika delar, och innehaller bide information f6r ak-
tivt krisarbete och information om hur utlandsmyndigheten ska arbeta 16pande och
torberedande. Resultaten indikerar att mallen i stort sett fungerar bra, men Riksre-
visionen bedémer att det finns ett visst utrymme f6r frbittring och finjustering.
Framfbrallt kan utformningen forbittras si att beredskapsplanerna fungerar dnnu
bittre som stod for aktiv krishantering om en kris eller katastrofsituation skulle in-
triffa.

Mallen fir ett gott betyg med avseende pa hur vil den fungerar som stéd i det egna
planeringsarbetet. Drygt hilften (53 procent) upplever att mallen fungerar "mycket
bra” och ytterligare 41 procent att den fungerar "ganska bra”. I enkiten stilldes
ocksa fragor om beredskapsplanens relevans for att dels forbereda myndigheten for
en kris och dels for aktivt krisarbete. Av resultatet framgar att en klar majoritet (71
procent) av respondenterna upplever att beredskapsplanen ir "mycket relevant” fér
att forbereda myndigheten infér en kris och 24 procent att den ir "ganska relevant”.
Nir det giller beredskapsplanens relevans for aktivt krisarbete upplever betydligt
firre, 47 procent, beredskapsplanen som "mycket relevant” och en nistan lika stor
andel, 45 procent, upplever den som "ganska relevant”.

Respondenterna fick ocksd ange hur stor praktisk anvindning de bedomde att ut-
landsmyndigheten skulle ha av den befintliga beredskapsplanen i hiindelse av kris.
40 procent av respondenterna bedémde att de skulle ha mycket stor anvindning av
planen i ett sidant lige. En mindre andel (14 procent) bedémde att de endast skulle
ha viss praktisk anvindning av beredskapsplanen for att hantera en verklig krissitu-
ation medan desto fler anser att de skulle ha ganska stor (46 procent) anvindning
av planen i ett sidant lige. Sammantaget innebir detta att totalt 60 procent av re-
spondenterna inte ger sina beredskapsplaner hogsta mojlig betyg. Dirmed finns
torbattringspotential.

94 Se Bilaga 1 fér en beskrivning av genomférande och en komplett sammanstilining av enkétsvaren.
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4.5.3 De flesta men inte alla har kinnedom om beredskapsplanen

I enlighet med utrikesf6rvaltningens krisberedskapsmodell och malet om att all per-
sonal ska ha kinnedom om beredskapsplanen, stilldes fragor om detta i enkiten
till utlandsmyndigheterna. Resultatet visar att 93 procent av respondenterna, som
alla har beredskapsansvar, uppger att all utsind personal vid respektive myndighet
vet var planen finns och att 81 procent ocksa har tagit del av innehéllet. Siffrorna
for den lokalanstillda personalen ir dock ligre. 58 procent av respondenterna upp-
ger att all lokalanstilld personal vet var planen finns och lika manga att alla lokalan-
stillda har tagit del av det innehall som berér dem. Drygt hilften av utlandsmyndig-
heterna har en rutin f6r att utsinda tar del av beredskapsplanens innehill inom en
vecka efter det att de tilltritt sin tjdnst och ytterligare 22,5 procent inom en ménad.
18 procent saknar helt rutiner for detta vad giller utsind personal. For lokalanstillda
ir motsvarande siffra drygt 40 procent.

4.5.4 Utlandsmyndigheternas beredskap kan bli battre

En viktig fraga for granskningen ir hur vil utlandsmyndigheterna lever upp till det
forfattningsreglerade kravet att halla beredskap. I enkitundersokningen till utlands-
myndigheterna ombads dirfoér de beredskapsansvariga att bedéma centrala
aspekter av beredskap och krishanteringsf6rmaga. En fraga gillde den utsinda per-
sonalens férméga att larma och starta en sirskild krisorganisation enligt de funkt-
ioner som finns angivna i beredskapsplanen. 42,2 procent anser att den dr "mycket
bra”, vilket den 6versta raden i Tabell 3 visar. En majoritet, 53,3 procent, anser emel-
lertid att fsrmagan ir "ganska bra”, vilket innebir att den fortfarande kan héjas hos
de flesta utlandsmyndigheter. Liknande bedémningar gérs av den samlade for-
magan att uppritthalla ett krisarbete till dess att forstirkningsresurser kan vara pa
plats, vilket visas i den nedre raden i tabellen.

Tabell 3 Férmaga att larma och starta en sirskild krisorganisation kan bli bittre (procent, N = 90)

Ganska Ganska Mycket Vet ej Total
dalig bra bra
Larm och uppstart av sarskild 2,2 53,3 42,2 2,2 100
krisorganisation
(utsand personal)
Uppratthalla ett krisarbete till 1,1 58,9 36,7 3,3 100

dess att forstarkning kan vara
pa plats (hela
utlandsmyndigheten)

Kéilla: Egen sammanstillning av enkdtsvar
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Nir det giller beddmningen av om den egna utlandsmyndigheten lever upp till det
reglerade beredskapsansvaret visar Tabell 4 att endast 6,7 procent anser att de helt
och hallet lever upp till detta, medan nirmare hilften (46,7 procent) upplever att de
gor detta till mycket stor del. Férhallandevis manga, 36,7 procent, menar att de upp-
fyller sitt beredskapsansvar till ganska stor del och 10,0 procent att de endast gor
detta till viss del. Det finns ett samband mellan i vilken utstrickning utlandsmyn-
digheten bedoms leva upp till det foreskrivna beredskapsansvaret och tillginglig
tid.»s Ju mer tid de beredskapsansvariga upplever att de har till sitt férfogande, i
desto hogre grad bedémer de att utlandsmyndigheten lever upp till beredskapsan-
svaret.

Tabell 4 Samlad bedémning av i vilket utstrickning utlandsmyndigheten lever upp till det
foreskrivna beredskapsansvaret (N = 90)

Antal Procent
Till viss del 9 10,0
Till ganska stor del 33 36,7
Till mycket stor del 42 46,7
Helt och hallet 6 6,7
Total 90 100

Kéilla: Egen sammanstillning av enkdtsvar

Riksrevisionen bedémer séiledes att utlandsmyndigheterna har en god beredskap,
men att det finns forbittringspotential p4 minga hall.

4.5.5 Rotationssystemet innebir en risk att beredskapsansvaret inte
uppfylls

Den gemensamma beredskapsplaneringen och 6évad och utbildad personal ir tva av
byggstenarna i utrikesforvaltningens krisberedskapsmodell. Alla medarbetare pa en
utlandsmyndighet forvintas ha kinnedom om beredskapsplanen som det aktiva
krishanteringsarbetet bygger pd. Under granskningens gang har Riksrevisionen
identifierat att det rotationssystem som tillimpas inom utrikesférvaltningen med-
f6r en organisatorisk utmaning f6r den konsulira krisberedskapen. Systemet inne-
bir att en stor del av personalen med jimna mellanrum roterar mellan olika befatt-
ningar pa UD i Stockholm och pa utlandsmyndigheterna. Varje ar roteras cirka 300

95 Parvis korrelation, korrelationskoefficient 0,53. Statistiskt signifikant samband p& femprocentsnivan.
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personer. Det motsvarar ungefir en fjirdedel av samtliga anstillda inom utrikesfsr-
valtningen.» Personalrotationen kan drastiskt paverka den enskilda utlandsmyndig-
hetens kompetens i beredskapsfrigor. UD-KC uppger att de ir medvetna om detta
och att de hanterar denna risk genom att det alltid finns en beredskapsansvarig
tjinsteman vid varje utlandsmyndighet som ska vara utbildad i krisberedskapsar-
bete. Planeringsenheten vid UD har ocksi en kompetensdatabas dir det framgar
vilka utbildningar olika tjinstemin har gatt. Dirutéver uppges handliggarna i be-
redskapsgruppen ha si pass nira kontakt med utlandsmyndigheterna att de har god
kinnedom om nir exempelvis en beredskapsansvarig tjinsteman pa en utlands-
myndighet kommer att rotera.”

4.6 Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Riksrevisionens bedémning ir att utrikesforvaltningens beredskapsplanering till
stor del motsvarar de kriterier for indamalsenlighet som specificeras i bedémnings-
grunderna. Dock finns vissa omriden som kan forbittras.

Utrikesf6rvaltningen tillimpar en gemensam krisberedskapsmodell. I hindelse av
kris aktiveras den sirskilda krisorganisationen som ir uppbyggd av ett antal olika
funktioner. Vid behov kan férstirkningsresurser kallas in. Snabbinsatsstyrkan och
beredskapsstyrkan ska kunna instilla sig p4 UD inom en timme. Bada styrkorna
har anvints i olika omfattning vid konsulidra kriser. Riksrevisionen bedémer att
dessa resurser motsvarar bedémningskriteriet om att férstirkningsresurser ska fin-
nas tillgingliga och snabbt kunna kallas in.

UD-KC:s och utlandsmyndigheternas funktionsbaserade krisorganisationer ir upp-
byggda pa ett likartat sitt. Riksrevisionens uppfattning ir att funktionerna och deras
respektive ansvarsomraden ir tydligt angivna i savil UD-KC:s krishanteringsplan
som i mallen for utlandsmyndigheternas beredskapsplanering. Beredskapspla-
nerna utgar fran lagar, férordningar och riktlinjer. Om utlandsmyndigheterna f6ljer
mallen, menar Riksrevisionen att de fir anses f6lja dessa. De allra flesta utlands-
myndigheter féljer mallen, men manga kan bli dnnu bittre. Inte minst giller det att
uppdatera planen och 6va krishantering varje ar, samt se till att alla efterfragade
uppgifter fors in i planen. Personalens kinnedom om beredskapsplanen ute pa ut-
landsmyndigheterna kan ocksa forbittras.

Mallen upplevs pé det stora hela som ett bra stod f6r utlandsmyndigheterna i deras
l6pande beredskapsplanering men det finns indikationer p4 att den beredskapsplan
som mallen resulterar i inte 4r optimal som stdd i ett aktivt krisarbete. Det kan dir-
for finnas anledning att se 6ver hur de stédjande dokumenten till utlandsmyndig-
heterna bist utformas. Det 4r mojligt att nuvarande mall kan behéva justeras si att

9 SOU 2011:21, Utrikesférvaltning i vérldsklass, s. 347-348.
97 Intervju UD, 2016-01-28 (b).
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myndigheterna far ett dokument som fungerar som manual for aktiv krishantering
och ett annat dokument som anger inriktningen f6r hur de ska arbeta l6pande och
forberedande med krisberedskap, och f6lja upp insatser.

Avslutningsvis anser endast 6,7 procent av de beredskapsansvariga tjansteminnen
pé utlandsmyndigheterna att de helt och hallet lever upp till det reglerade bered-
skapsansvaret. Dirmed finns utrymme for utlandsmyndigheterna att sjilva eller
med stod av beredskapsgruppen héja sin beredskapsférméga.
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5 Hur dr organisationen utbildad och 6vad?

Utbildning och 6vning &r centrala delar i en krisberedskapsorganisation.s I forar-
betena till lagen om konsulira katastrofinsatser understryker regeringen att "det
stindigt pagdende arbetet med att 6va och vidareutveckla [beredskapsorganisat-
ionen)], dr av avgorande betydelse for hur en framtida kris kommer att hanteras”.»
Utbildning och 6vning ir f6ljaktligen en central del i den verksamhet som krisbe-
redskapsgruppen vid UD:s konsulira och civilrittsliga enhet ansvarar for. Ovning
betraktas som en framgéingsrik metod f6r kompetenshojning och utlandsmyndig-
heterna uppmanas att genomféra minst en krisévning om aret. Riksrevisionen har
dirfor granskat om utbildnings- och 6vningsverksamheten inom utrikesforvalt-
ningen bedrivs pi ett indamalsenligt sitt och i tillricklig omfattning.

5.1 Bedémningsgrunder

Bedoémningsgrunderna utgar frin den forskningslitteratur som presenterats i kapi-
tel 2.3, de rekommendationer som de brittiska och amerikanska revisionsorganen
limnat i sina respektive granskningario, samt utrikesférvaltningens interna riktlin-
jerot, Utifran dessa killor bedémer Riksrevisionen att en dndamdisenlig utbildnings-
och 6vningsverksamhet:

e har utformats utifrin identifierade behov

e har en tydlig koppling till beredskapsplaneringen

e upplevs som relevant av dem som deltar

e utgir fran att utlandsmyndigheter med sirskilda behov identifieras och prioriteras.

Med avseende pa tillricklighet anser Riksrevisionen att:

e all utsind personal ska ha grundliggande kunskaper i konsulir krishantering

¢ utlandsmyndigheterna ska genomfora 6vningar kopplade till beredskapsplanen
minst en gdng per ar

e ovningar ska inkludera all personal som f6rvintas delta i krisarbetet.

Vidare anser Riksrevisionen att UD bor ha en systematisk registrering av évningar
och 6vad personal eftersom personalrotationssystemet som tillimpas inom utrikes-
forvaltningen kan medféra vissa utmaningar nir delar av personalstyrkan byts ut.
Om inte samtliga utlandsmyndigheter 6var regelbundet (dtminstone arligen) finns

98 Se till exempel Boin et al., 2005; Boin 2009; Drennan et al., 2005; och KBM, 2006.

9 Prop. 2009/10:98, s. 15.

100 Brittiska NAO (National Audit Office) och Amerikanska GAO (Government Accountability Office)
har bada rekommenderat att beredskapsplaner testas minst en gang per ar. GAO konstaterar ocksa
att dvningar upplevs som mer positiva och relevanta av utlandspersonalen om de &r anpassade till
lokala férhallanden och scenarierna de baseras pa uppfattas som verklighetsférankrade.

101 Mall f6r myndighetens konsuldra beredskapsplan.
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det i alla fall en teoretisk risk att en utlandsmyndighet, nir en kris eller katastrof
intriffar, bemannas av utsind personal som aldrig har 6vat krishantering, eller att
det gatt lang tid sedan de senast deltog i en 6vning.

5.2 Utbildnings- och 6vningsverksamheten har utvecklats
over tid

Nir den nuvarande krisberedskapsorganisationen inom utrikesférvaltningen tog
form fanns ett stort behov av utbildning inom krisberedskap och praktiska évningar
i krishantering. UD:s egen kompetens var begransad och till en bérjan fick UD dir-
f6r mycket stod fran vad som sedan kom att bli MSB. Sedan dess har UD:s egen
kompetens hojts succesivt och stédet fran MSB har dirfér kunnat minskas. Numera
driver UD verksamheten pa egen hand men samarbetar fortfarande med MSB vid
vissa 6vningar och utbildningar. Over tid har évnings- och utbildningssatsningarna
férindrats. Inledningsvis prioriterades de konsulira stodjepunkterna men ganska
snart paborjades den satsning pd hog kompetens i alla led i utrikesférvaltningen
som priglar verksamheten idag.

5.2.1 Stédjepunkterna férst ut i utbildningssatsningen

Den forsta utbildningsinsatsen som genomférdes i mars 2006 var en grundutbild-
ning f6r beredskapsansvariga tjinstemén vid de 22 utlandsmyndigheteri2 som ut-
setts till konsulira stédjepunkter.1s Med borjan under hosten samma ar och fram
till och med 2009 bestkte divarande Krisberedskapsmyndigheten (KBM) och Sta-
tens Riddningsverk (SRV) tillsammans med UD alla stédjepunkter for att utbilda
och 6va dessa i krisberedskap och krishantering.1+ Totalt deltog cirka 500 personer
i utbildnings- och 6vningstillfillena.1s Fokus var att fi igdng utlandsmyndighetens
krisorganisation. Utlandsmyndigheterna fick samtidigt méjlighet att testa sina be-
redskapsplaner.10s

102 Ankara, Aten, Bangkok, Bogotd, Brasilia, Dakar, Guatemala City, Kairo, London, Los Angeles, Nai-
robi, New Delhi, New York, Madrid, Mexiko City, Moskva, Peking, Pretoria, Riyad, Rom, Tokyo och
Washington.

103 2 § i protokoll fran Utrikesdepartementet, daterat 2006-06-22, dnr. UD2006/31256/EXPCH. Utrikesfér-
valtningens krisberedskap och konsuldra verksamhet — kompletterande inriktningsbeslut, s. 2.

104 |nsatserna gjordes inom ramen fér SRV:s uppdrag att stirka féSrmagan att med kort varsel stédja ut-

landsmyndigheter och nédstillda vid en krissituation utomlands. (Intervju MSB, 2015-09-30. Fér en

beskrivning av SRV:s uppdrag, se Regleringsbrev fér budgetaret 2006 avseende Statens riaddnings-

verk, rubrik 1.2.1.5, méal C.

Internt PM fran MSB, daterat 2014-09-15. MSB:s stdd till Utrikesdepartementet.

106 |nternt PM frdn MSB, daterat 2014-09-15. MSB:s stdd till Utrikesdepartementet.

10
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5.2.2 Train-the-trainer: ett koncept fér att na ut till fler

Efter satsningen pa stodjepunkterna fortsatte samarbetet mellan UD-KC och MSB,
som 2009 ersatte SRV och KBM. Tillsammans utvecklade de ett nytt koncept: train-
the-trainer. Konceptet innebir att beredskapsansvariga tjdnstemén vid utlandsmyn-
digheterna i en region samlas for att under 2-3 dagar genomga en fordjupad utbild-
ning. Syftet dr att de sedan ska kunna genomféra utbildningar och évningar pa sina
respektive tjinsteorter. Genom att samla flera beredskapsansvariga tjinstemin vid
ett och samma tillfille kan de tillgingliga resurserna utnyttjas bittre. Samtidigt 6kar
mojligheterna till erfarenhetsutbyte. Tanken &r att en hojd kapacitet hos de bered-
skapsansvariga att sjilva genomféra utbildningar skapar kontinuitet i krisarbetet
och bidrar till att uppritthilla kompetensen i organisationen.1”

Mellan 2010 och 2012 genomférde beredskapsgruppen fem train-the-trainer-insat-
ser 1 samtliga fem regioner tillsammans med MSB.1¢ Direfter fokuserade bered-
skapsgruppen pa att utveckla standardiserade 6vningspaket for simuleringsov-
ningar och exempelévningar med handledning for att kunna ge ett mer systemati-
serat 6vningsstod till de beredskapsansvariga vid utlandsmyndigheterna. Ett nytt
utbildningsschema med fokus pa simuleringsévningar togs fram. Sju siddana &v-
ningar genomférdes 2013-2014.

Sedan 2014 genomf6r UD-KC pd egen hand si kallade regionméten for beredskaps-
och konsulirt ansvariga i en region. I man av plats finns dven moijlighet f6r lokalan-
stillda att delta. En heldag dgnas 4t konsulir krisberedskap och krishantering dir
teori varvas med en diskussionsévning enligt ett train-the-trainer-uppligg. Syftet ar
att deltagarna ska kunna leda samma eller en liknande diskussionsévning vid sin
egen utlandsmyndighet. De kan di utgd frdn ndgon av de fem exempeldvningar
som beredskapsgruppen tagit fram eller utarbeta helt egna évningar. Genom att
anvinda sig av ndgon av exempelovningarna kan de egna forberedelserna minime-
ras eftersom dvningsmaterial inklusive handledning redan #r framtagna. Ovning-
arna finns bade pa svenska och engelska.

Som en del i granskningen har Riksrevisionen deltagit som observatsrer vid den
dag som ignades at krisberedskap och krishantering pa ett regionméte i Rom i mars
2016. Riksrevisionens intryck ir att utbildningsuppligget ir ett resurseffektivt sitt
att stirka utlandsmyndigheternas beredskapsférmaga. Vidare framgick det tydligt
under utbildningen att forsiktighetsprincipen — det vill siga att ett krisarbete ska
inledas sa fort det finns minsta tecken pa behov — genomsyrar tankesittet som be-
redskapsgruppen formedlar.

107 Internt PM fran MSB, daterat 2014-09-15. MSB:s stdd till Utrikesdepartementet.

108 Nairobi (2010), Bangkok (2010), Buenos Aires (2011), Wien (2012) och i Tbilisi (2012). PM fran
MSB, daterat 2016-01-19, dnr. 2015-5076. Redovisning av MSB:s svar pd Riksrevisionens fragor om kon-
suldira krisberedskapsorganisationen.

46 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Riksrevisionen har ocksi tagit del av utvirderingar frin tvd regionméten.1 Kurs-
deltagarna ger utbildningen goda omdémen. Den uppfattas som lirorik och inspi-
rerande. Mojligheten att utbyta erfarenheter med andra dr mycket uppskattad.

5.2.3 Férdjupningsévningar kombinerar teori och praktik

Under 2014 pibérjade beredskapsgruppen en éversyn av den 6vnings- och utbild-
ningsverksamhet som dittills hade bedrivits. Oversynen ledde fram till ett koncept
med si kallade férdjupningsévningar — 6vningar med bade diskussions- och simule-
ringsinslag. Bakgrunden var att beredskapsgruppen konstaterat att simuleringsév-
ningarna som genomforts tillsammans med MSB var vildigt uppskattade, men
samtidigt mycket resurskrivande. For att kunna dra maximal nytta av en simule-
ringsovning krivdes ocksi att utlandsmyndigheten hade goda grundkunskaper i be-
redskapsfragor, inklusive en uppdaterad beredskapsplan som personalen var fértro-
gen med. Annars fanns en risk att simuleringsévningen upplevdes som ett stress-
test och att lirandet frdn 6vningen uteblev. Beredskapsgruppens erfarenhet var
istillet att de mindre resurskrivande diskussionsévningarna erbjod stérre mojlig-
heter till lirande och kompetensutveckling. Samtidigt, nir personalen uppnatt en
hogre kompetensnivd fanns fortfarande ett behov av att testa firdigheterna genom
en praktisk 6vning, om in inte i samma omfattning som de resurskrivande simu-
leringsévningarna.ito

Utifran beredskapsgruppens samlade erfarenheter utvecklade gruppen ett koncept
med fordjupningsévningar. Konceptet har implementerats och fortsitter att utveck-
las. Fordjupningsévningarna kombinerar de mer teoretiska diskussionsévningarna
med de praktiska simuleringsévningarna. De moment i krisarbetet som visat sig
vara sirskilt kritiska har uppmirksammats. Ovningarna genomfors av beredskaps-
gruppen utan assistans fran MSB. I dagsliget finns fordjupningsévningar for tre
olika scenarier. Ovningarna kan anpassas ytterligare efter aktuellt land. Fram till
och med forsta kvartalet 2016 hade beredskapsgruppen genomfért férdjupningssv-
ningar pa totalt tio utlandsmyndigheter. Liksom exempelévningarna finns ocksd
férdjupningsévningarna pa biade svenska och engelska.

Beredskapsgruppens malsittning dr att genomfora atta fordjupningsévningar per
ar. Vilka utlandsmyndigheter som prioriteras styrs av identifierade behov. Gruppen
tar ocksa hinsyn till bland annat utlandsmyndigheternas 6nskemal och befintliga
beredskapsplanering, antal svenskar i landet, risk fér naturkatastrofer, och landets
egen vana och foérutsittningar att hantera kriser. Beredskapsgruppen forsoker dven
fa viss balans geografiskt sa att alla évningar inte forliggs till en och samma region.

109 Kursutvirderingar fran regionutbildning i Tbilisi 22—24 maj 2012 och regionméte i Rom 15-17 mars
2016.
110 |ntervju UD, 2016-01-28 (b).
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5.2.4 Simuleringsévningar satter kunskaperna pa prov, men ar inte
till for alla

Beredskapsgruppen tillimpar i dagsliget en utbildnings- och 6vningsstrategi som
bygger pa att en utlandsmyndighet successivt hojer sin kompetensnivd i tre olika
steg:

Steg 1: Beredskapsansvarig genomfor en diskussionsévning med sina kollegor. Ov-
ningen kan vara ndgon av beredskapsgruppens fyra exempelovningar.

Steg 2: Fordjupningsévning under ledning av beredskapsgruppen. Efter 6vningen
uppdateras beredskapsplanen.

Steg 3: Lokalt anpassad simuleringsévning som beredskapsgruppen genomfér med
stod av MSB. Simuleringsdvningen sker i realtid med ett aktivt motspel i
Stockholm.

Som tidigare nimnts, blir en simuleringsévning i mangt och mycket ett stresstest
av den upparbetade f6rmagan snarare in ett tillfille till lirande. For att vara utveck-
lande krivs dirfor att utlandsmyndigheten infér simuleringsévningen har uppnatt
en viss kunskapsnivd. Om en simuleringsévning ska kunna genomforas rent prak-
tiskt maste dven utlandsmyndigheten vara s pass stor att de olika funktionerna i
den sirskilda organisationen kan bemannas. Eftersom simuleringsévningarna
dessutom tar stora resurser i ansprik maiste beredskapsgruppen prioritera vilka ut-
landsmyndigheter som ska fi genomféra en simuleringsévning. D4 ir en god be-
redskapsniva sedan tidigare en faktor som spelar in, liksom bedémningen av hot
och risker och en uppskattning av hur manga svenskar som skulle kunna paverkas.
Ambassaden i Brasilia har exempelvis genomgitt en simuleringsévning med anled-
ning av sommar-OS i Brasilien 2016. Utover att simuleringsévningarna ir viktiga
for att stirka kompetensen hos den aktuella utlandsmyndighetens personal, uppger
beredskapsgruppen att de ir betydelsefulla f6r att bibehilla en hég kompetensniva
hos den egna personalstyrkan.i1t

5.2.5 Konsular grundkurs fér beredskapsansvariga

UD-KC arrangerar regelbundet utbildningar inom enhetens ansvarsomraden,
bland annat en konsulir grundutbildning som ges inf6r utlandstjinstgsring. Den
veckoldnga utbildningen halls i Stockholm vid cirka fem tillfillen per ar'2 och ir

M Intervju UD, 2015-10-16 (a) och Intervju UD, 2016-01-28 (b).
12 Under 2015 gavs den konsulidra grundkursen i april, maj, juni, augusti och i oktober. Totalt deltog 82
personer under aret (e-post fran UD, 2016-01-25).
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obligatorisk for alla konsulidrt- och beredskapsansvariga vid utlandsmyndighet-
erna.'s Den ir uppdelad i fem olika moduler som ticker bide krisberedskaps- och
individkonsulira fragor.1+ Under en halvdag leder beredskapsgruppen ett teoretiskt
utbildningspass i krishantering. Det handlar om utlandsmyndigheternas bered-
skapsansvar och krishanteringens olika faser: det férberedande arbetet, larm och
uppstart, samt aktiv krishantering.1s En heldag dgnas at aktiv krishantering under
ledning av personal frin MSB. Dagen inleds med ett férelisningspass som f6ljs av
en praktisk 6vning. Ovningen gir ut pa att fa iging den funktionsbaserade krisor-
ganisationen (se Figur 3, s.31) som ingér i utrikesférvaltningens gemensamma kris-
beredskapsmodell.

Riksrevisionen deltog vid beredskapsgruppens teoripass och MSB:s krisévning un-
der ett kurstillfille i oktober 2015. Riksrevisionen bedémer att utbildningen ir vl
anpassad efter de beredskapsansvarigas behov och att balansen mellan teori och
praktik dr god. Detta stirks av kursutvirderingar fran de fem konsulira grundkur-
ser som genomfordes under 2015.11¢ Kursen som helhet far hogsta betyg av 44 pro-
cent av dem som svarat och nist hogsta betyg av resterande 56 procent.!? MSB:s
praktiska 6vning far hogsta betyg av 90 procent av de svarande.!8 Kursdeltagarnas
kommentarer som ror konsulir krisberedskap idr dvervigande positiva, inte minst
vad giller den praktiska évningsdagen.1

Den konsulira grundutbildningen ges for tjinstemin vid utlandsmyndigheterna.
For chefer halls en separat utbildning dir en halvdag idgnas at krishantering. Kris-
beredskap diskuteras dven vid chefsméten. Overgripande pass om konsulir kris-
hantering ingar ocksa i andra riktade utbildningar for tjinstemin inom utrikesfor-
valtningen.

113 Aven andra som har behov av utbildningen bereds plats, exempelvis kommunikatérer p4 UD, med-
lemmar i beredskaps- eller snabbinsatsstyrkan, lokalanstillda eller tjinstemin som varit hemma i
Sverige en tid och behéver frischa upp sina kunskaper infér nya uppdrag.

114 E-post fran UD, 2016-01-25.

115 Power-Point material gillande konsulir krisberedskap, utdelat i samband med konsulér grundutbild-
ning 2015-10-19.

116 UD:s interna kursutvirderingar fran konsuldr grundutbildning i april, maj, juni, augusti och oktober

2015.

47 av totalt 82 kursdeltagare svarade pa fragan. Femgradig betygsskala fran 1 - "Inte alls bra”

till 5 — "Fortraffligt bra”. | och med att svarsfrekvensen &r 50 procent kan det inte uteslutas att det

finns en viss felmarginal i den bild som tridder fram nir utvirderingarna sammanstills.

39 av totalt 82 kursdeltagare svarade pa fragan. Femgradig betygsskala fran 1 — "Inte alls bra” till

5 — "Fortraffligt bra”.

19 UD:s interna kursutvirderingar fran konsuldr grundutbildning i april, maj, juni, augusti och oktober
2015.

@

n

N

n

=)

RIKSREVISIONEN 49



UTRIKESFORVALTNINGENS KONSULARA KRISBEREDSKAP

5.2.6 Stodet fran MSB har minskat successivt och UD:s egen kompe-
tens har hojts

MSB bedémer att stodet till UD omfattas av uppdraget att "stédja samordningen av
berérda myndigheters atgirder vid en kris”.120 UD har dirfor inte betalat nigra av-
gifter till MSB for detta stod. Kunskapsoverféring fran MSB till UD har varit en
viktig del av deras samarbete. MSB bedomer att UD:s egen kompetens och férmaga
att internutbilda den egna organisationen i beredskapsfragor har hojts successivt
sedan samarbetet paborjades.i2t Beredskapsgruppen bedémer att den har tillricklig
kompetens att utbilda och 6va den egna organisationen 122 och fran och med 2015
har MSB halverat stodet till UD.123 Beredskapsgruppen framhiller dock att det &r
onskvirt att MSB &ven fortsittningsvis bidrar med viktiga expertkunskaper och re-
surser, sirskilt vad giller de mer komplicerade och omfattande simuleringsévning-
arna.l+

Riksrevisionen vill i sammanhanget lyfta fram att beredskapsgruppen och MSB an-
ser att deras samarbete ir virdefullt och fungerar vil. Det kan delvis bero pi att ett
antal nyckelpersoner p4 MSB och i beredskapsgruppen har ingitt i samarbetet un-
der en lingre tid. Ett titt och vil fungerande samarbete och de personliga nitverk
som det for med sig, underlittade enligt MSB exempelvis hanteringen av de konsu-
lira kriser som hanterades under den arabiska varen 2011.1%

5.3 Utlandsmyndigheterna kan géra mer

Beredskapsgruppen har ett stort ansvar for att utlandsmyndigheterna ges ritt férut-
sittningar att hantera konsulira kriser. Samtidigt har utlandsmyndigheterna sjilva

120 pPM fran MSB, daterat 2016-01-19, dnr. 2015-5076. Redovisning av MSB:s svar pd Riksrevisionens fragor
om konsuldra krisberedskapsorganisationen. Gillande MSB:s uppdrag se § 7 Férordning (2008:1002)
med instruktion f6r Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

PM fran MSB, daterat 2016-01-19, dnr. 2015-5076. Redovisning av MSB:s svar pd Riksrevisionens fragor
om konsuldra krisberedskapsorganisationen. Gillande uppgiften om antalet simuleringsévningar och
kostnader, se Intervju MSB, 2015-10-14.

Intervju UD, 2016-01-28 (b).

Efter att den stora initiala satsningen pa stédjepunkterna avslutades 2009 och train-the-trainer-kon-
ceptet tog dver allt mer, var MSB:s budgeterade medel fér stéd till UD 400 000 kronor per ar till och
med 2014. Stédet halverades 2015 till 200 000 kronor och var oférdndrat infér 2016. Varje simule-
ringsdvning beriknas kosta MSB cirka 100 000 kronor och med nuvarande resurser kan alltsa MSB
delta vid tva simuleringsévningar. MSB har motiverat det halverade anslaget med att antalet uppgif-
ter och utgifter fér den egna operativa verksamheten har 6kat dver tid samtidigt som resurstilldel-
ningen har minskat. Detta har tvingat MSB att prioritera. En viktig faktor i prioriteringen 4r att MSB
bedémer att UD:s egen kompetens inom krisberedskapsfragor dr god. (Internt PM fran MSB, daterat
2014-09-15. MSB:s stod till Utrikesdepartementet).

Intervju UD, 2016-01-28 (b).

Internt PM fran MSB, daterat 2014-09-15. MSB:s stdd till Utrikesdepartementet.
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ett stort ansvar for sin egen beredskapsplanering, inklusive 6vning. Hir har de be-
redskapsansvariga en nyckelroll pa sina respektive tjinstgéringsorter. Men cheferna
maste ocksa ge krisberedskapsarbetet det utrymme som krévs.

Riksrevisionens enkit visar att de 6vningar som utlandsmyndigheterna genomfor
till stor del kan anses vara dndamalsenliga. Men det finns f6rbittringspotential. En-
ligt riktlinjerna ska utlandsmyndigheterna 6va minst en gang varje ar. Over hilften
av dem o6vade inte alls under 2015. Ménga beredskapsansvariga upplever ocksa att
de inte far tillrickligt med tid till krisberedskapsfrigorna. De vill att myndighets-
cheferna ger fridgorna hogre prioritet.

5.3.1 Ovningsverksamheten pa utlandsmyndigheterna kan bli mer
andamalsenlig

Utlandsmyndigheterna fick besvara tre fragor som knyter an till tre kriterier som
Riksrevisionen angett fér en dndamélsenlig 6vnings- och utbildningsverksambhet:
dvningar ska vara anpassade till utlandsmyndighetens behov, ha en tydlig koppling
till beredskapsplanen, och upplevas som relevanta av deltagarna. Svaren pa de tre
fragorna summeras i Tabell 5. Drygt hilften av respondenterna pa varje fraga har
uppgett att den senaste 6vningen "till mycket stor del” var anpassad efter utlands-
myndighetens behov, hade en tydlig koppling till beredskapsplanen, och upplevdes
som relevant. Totalt 34,4 procent av respondenterna ger hogsta mojliga omdéme pa
samtliga tre frigor och ytterligare 23,3 procent antingen hogsta eller nist hogsta

betyg.lzﬁ

Den samlade bedémningen ir att minga av utlandsmyndigheterna tycks genom-
féra 6vningar som i mycket stor utstrickning kan anses vara indamalsenliga. Det
ir bra. Samtidigt finns manga utlandsmyndigheter som skulle kunna bli bittre. De
utlandsmyndigheter som genomgiende har gett hoga omdémen har framforallt
ovat i egen regi, eller med stod av beredskapsgruppen ensam eller tillsammans
MSB. I tre fall hade utlandsmyndigheten 6vat tillsammans med andra nordiska be-
skickningar. Seminarieévningar ir den vanligaste évningsformen. De som gett den
senaste vningen lidga omdémen hade ocksd de genomfort 6vningar i egen regi,
men hade dven samévat med nordiska beskickningar, lokala myndigheter eller re-
sebranschen. De 6évningar som bist uppfyller de uppstillda kriterierna for inda-
malsenlighet tycks dirfér vara de i utlandsmyndighetens egen eller i utrikesférvalt-
ningens regi, med eller utan stéd frdn MSB. Det ir givetvis positivt om utlandsmyn-
digheterna 6var si ofta som tillfille ges, och dven samévar med andra representat-
ioner och lokala myndigheter. Men det forefaller vara viktigt att utlandsmyndigheter
som deltar i sddana 6vningar dven genomfor egna vningar som ir utformade for

126 Se Tabell 14 i Bilaga 1 som finns tillginglig elektroniskt via www.riksrevisionen.se.
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att tillgodose egna identifierade behov och dir den egna beredskapsplaneringen tes-
tas. Samoévning med andra boér sdledes inte ersitta egna dvningar utan ses som ett
komplement.

Tabell 5 Ovningsverksamheten uppfyller till stor del uppsatta kriterier fér andamalsenlighet
(Procent, N =90)

Till Till Till Till  Vetej Total
mycket viss ganska mycket
liten del del stor del stor
eller inte del
alls
DEN SENASTE
OVNINGEN:
var anpassad efter 1,1 8,9 15,6 56,7 17,8 100,0
utlandsmyndighetens
behov
hade en tydlig koppling 5,6 12,2 13,3 51,1 17,8 | 100,0
till beredskapsplanen
upplevdes som relevant 0,0 33 21,1 55,6 20,0 | 100,0
av dem som deltog

Kéilla: Egen sammanstillning av enkdtsvar

5.3.2 Drygt hilften av alla utlandsmyndigheter 6var inte tillrackligt ofta

Enligt mallen f6r utlandsmyndigheternas beredskapsplanering bér utlandsmyndig-
heterna varje ar genomféra minst en krisévning dir hela eller delar av krisorgani-
sationen ovas. Riksrevisionens enkitundersokning visar att det inte efterlevs av alla.
Mer 4n hilften (53,3 procent) av utlandsmyndigheterna 6vade inte alls under 2015.
13,3 procent av de beredskapsansvariga vet inte nir den senaste 6vningen idgde rum.
Det far anses vara allvarligt. Riksrevisionen har forstielse for att det finns utlands-
myndigheter dir sannolikheten f6r en konsulir katastrofinsats dr mycket lag, till
exempel pa grund av lokala forhallanden eller ett ligt antal svenskar i landet. Sam-
tidigt dr det en kompetensforsorjningsfraga. Utrikesforvaltningens krisberedskaps-
modell bygger pa att personalen ir utbildad och 6vad. I och med det rotationssystem
som tillimpas kan utsind personal — tjinstemin savil som chefer — rotera fran en
utlandsmyndighet med lag sannolikhet for konsulir katastrofinsats till en med
hogre risk. Det finns da en inte férsumbar risk att de inte dr évade om eller nir
négot allvarligt intriffar. Dirfor anser Riksrevisionen att det 4r viktigt att utlands-
myndigheterna 6var regelbundet och si ofta som riktlinjerna fsreskriver, oaktat lo-
kala forhallanden.
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5.3.3 De flesta men inte alla deltar i 6vningarna

Beredskapsgruppen rekommenderar att all personal som f6rvintas delta i krisar-
betet ska vara med pd Gvningar. Att personalgruppen 6vat tillsammans med
varandra stirker forutsittningarna att effektivt kunna hantera en verklig krissituat-
ion. Det dr viktigt att ocksa lokalanstillda deltar eftersom de star for kontinuitet och
har virdefull lokal férankring. Deltagandet borde dock kunna bli hogre. P4 drygt en
tredjedel av utlandsmyndigheterna (36,0 procent) deltog all personal i den senaste
6vningen, utsind savil som lokalanstilld. Om ”de flesta” riknas med blir siffran
59,3 procent for lokalanstillda och utsinda tillsammans. Det 4r vanligare att "de
flesta” eller ”alla” utsinda deltar i 6vning (72,1 procent) jimfért med lokalanstillda
(64,0 procent).” Riksrevisionen kan dock inte utesluta att frigan tolkats som hur
maénga i den aktuella personalstyrkan som deltog vid den senaste évningen, och inte
den personalgrupp som tjinstgjorde nir den senaste évningen hélls. Det fériandrar
dock inte tolkningen av resultatet utan férstirker snarare Riksrevisionens uppfatt-
ning om att manga utlandsmyndigheter inte 6var si ofta som de borde enligt de
interna riktlinjerna.

5.3.4 Beredskapsansvaret kan ges hégre prioritet pa utlandsmyndig-
heterna

De beredskapsansvariga tjinsteminnen har en avgorande roll for krisberedskapen
pé utlandsmyndigheterna. Dirfor ir det viktigt att de &r vil forberedda for bered-
skapsansvaret. Riksrevisionen konstaterar att inte ens hilften av de beredskapsan-
svariga upplever att de genomgatt utbildningar eller deltagit i 6vningar i tillricklig
omfattning for att de ska kiinna sig férberedda pa ansvaret.12s Mer specifikt upplever
17 procent att de till mycket liten del eller inte alls deltagit i 6vningar som forberett
dem for uppgiften. Ytterligare 36,4 procent uppger att de gjort detta endast i viss
utstrickning. Motsvarande siffror for 6vning 4r 11,4 respektive 45,5 procent. De be-
redskapsansvariga betraktar utbildning och 6vning som mycket viktigt f6r krisbe-
redskapsférmagan av anledningen att savil styrkor som svagheter i myndighetens
beredskap di kan uppmirksammas. Ovningar som &r vil anpassade till utlands-
myndighetens behov och lokala férhillanden tycks vara sirskilt uppskattade. Det
finns ocksé en insikt bland de beredskapsansvariga om att utbildning och 6vning
bor ske regelbundet for att underhilla kompetensen och krishanteringsférmagan.

127 Se Tabell 11, Bilaga 1, tillgdnglig elektroniskt via www.riksrevisionen.se

128 Se Tabell 22, Bilaga 1, tillgdnglig elektroniskt via www.riksrevisionen.se
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Som tidigare nimnts i samband med den forsta fragestillningen uppger de flesta
beredskapsansvariga att de har svart att prioritera beredskapsfragorna. De uppger
ocksd att de inte kan avsitta tillrickligt med tid for att fullgora sitt beredskapsan-
svar.12 Att beredskapsfragorna uppfattas som viktiga av utlandsmyndighetens led-
ning uppges vara en forutsittning for att de beredskapsansvariga ska fa utrymme
att jobba aktivt med krisberedskapsfragorna. I det avseendet tycks det finnas viss
variation utlandsmyndigheterna emellan. Ett forslag frin de beredskapsansvariga
ir darfor att gora drlig 6vning obligatorisk. Ett annat ir att beredskapsansvaret liggs
pa en tjinsteman som har en rimlig chans att axla ansvaret givet 6vriga ansvarsom-
rdden och uppgifter i utlandsmyndighetens l6pande arbete.130

5.4 Riksrevisionens sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen bedémer att utrikesférvaltningens utbildnings- och 6vningsverk-
samhet dr dndamalsenlig. Riksrevisionen ifragasitter dock om verksamheten bed-
rivs 1 tillricklig omfattning.

Verksamheten har utvecklats utifran identifierade behov. Det ir en viktig del i att
Riksrevisionen betraktar verksamheten som dndamalsenlig. Till en bérjan priorite-
rades stédjepunkterna. Direfter har beredskapsgruppen istillet satsat pa ett sa kallat
train-the-trainer-koncept for att nd ut till fler. Gruppen har ocksé utvecklat sa kallade
exempelovningar som utlandsmyndigheterna ska kunna genomféra pa egen hand
med beredskapsplanen som grund. Majoriteten av utlandsmyndigheterna upplever
ocksa att de 6vningar som genomfors, bide i egen regi eller med st6d av beredskaps-
gruppen, har en tydlig koppling till beredskapsplaneringen och ir relevanta. Det dr
positivt.

Beredskapsgruppen har under tiden som granskningen pagitt bemannats med sex
heltidstjinster. Gruppen ir navet i utrikesforvaltningens krisorganisation. Dirfor
maste gruppen ta hinsyn till att det alltid ska finnas personal pa plats i Stockholm
som kan starta och leda krisarbetet om olyckan skulle vara framme. Tjinsteminnen
reser dirfor i regel parvis. Storre dvningar eller utbildningar kan engagera ytterli-
gare nagon person. Utbildning och 6vning pd utlandsmyndigheterna maste dirfor
planeras noga. Riksrevisionen bedémer att gruppen gor vil avvigda prioriteringar
av vilka utlandsmyndigheter som ska bestkas. Riksrevisionen bedomer ocksa att
enheten arbetar malmedvetet inom befintliga verksamhetsramar pa ett sitt som ar
resurseffektivt. Utlandsmyndigheter med sirskilda behov prioriteras for mer re-
sursintensiva ¢vningar, medan andra uppmuntras att anvinda sig av exempelov-
ningarna for att 6va pa egen hand.

129 Se Tabell 23, Bilaga 1, tillginglig elektroniskt via www.riksrevisionen.se
130 Se Bilaga 1, tillginglig elektroniskt via www.riksrevisionen.se

54 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Riksrevisionen bedémer att UD har god kompetens inom utbildning och évning pa
krisberedskapsomridet. Detta bekriftas av att MSB som bedémer att beredskaps-
gruppen har kompetens att pd egen hand halla utbildningar och genomféra ov-
ningar for utrikesforvaltningen. De utvirderingar av évningar och utbildningar som
Riksrevisionen tagit del ger en samstimmig bild av att dessa dr uppskattade av de
beredskapsansvariga vid utlandsmyndigheterna.

Riksrevisionen noterar dock tva brister som gor att det kan ifragasittas om utbild-
nings- och 6vningsverksamheten inom utrikesférvaltningen bedrivs i tillricklig om-
fattning. Utbildad och 6vad personal 4r en av fyra byggstenar i utrikesforvaltningens
gemensamma krisberedskapsmodell. Utlandsmyndigheternas uppmanas att varje
ar genomfora minst en krisévning med den egna beredskapsplanen som grund.
Riksrevisionens granskning visar att mer 4n hilften av utlandsmyndigheterna inte
ovade alls under 2015. Det i4r allvarligt. Att alla utlandsmyndigheter évar regelbun-
det ar viktigt, inte minst med tanke pa personalrotationen. Riksrevisionen anser att
arlig 6vning ir ett rimligt krav. UD boér dirfor 6verviga hur utlandsmyndigheterna
kan formds att 6va minst en gang per ar. En mojlighet kan vara att fora in kravet pa
arlig 6vning i foreskrifterna for utrikesférvaltningen. Eventuellt méste cheferna vid
utlandsmyndigheterna ocksé fa tydliga direktiv om vilken prioritet krisberedskaps-
fragorna bor ha, si att de kan ge de beredskapsansvariga tillrickligt med tid for upp-
draget. Utlandsmyndigheter som inte évat under 12 méanader bér foljas upp.

Vidare upplever drygt hilften av de beredskapsansvariga tjinsteminnen att de i
mycket liten eller endast viss utstrickning deltagit i utbildningar och 6vningar som
forbereder dem for beredskapsansvaret. Riksrevisionen bedomer séiledes att dessa
inte kan anses ha deltagit i utbildning eller 6vning i tillricklig omfattning. Gransk-
ningen visar att efterfrigan pa utbildning 4r stérre 4n vad det finns resurser for,
framforallt rider brist pa tid eftersom beredskapsgruppen ir en liten grupp.1

Avslutningsvis anser Riksrevisionen att UD skulle kunna ha en systematisk regi-
strering av utlandsmyndigheternas 6vningar och vilka som deltagit vid varje tillfille.
Detta skulle ge en god 6verblick den samlade kompetensen vid varje utlandsmyn-
dighet.

131 Intervju UD, 2016-01-28 (b).
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6 Har organisationen fungerat som avsett
i kris?

Hur utrikesforvaltningen hittills har hanterat konsulira kriser kan ge viktig inform-
ation om forutsittningarna f6r att hantera eventuella kriser i framtiden. Om krisbe-
redskapsorganisationen har fungerat vil vid tidigare hindelser, tyder det pi att for-
utsittningarna att hantera framtida kriser 4r goda. Om krishanteringen har brustit
i viktiga delar kan det istillet finnas skil att anta motsatsen, sirskilt om bristerna
inte atgirdats. Riksrevisionen har dirfor granskat skriftliga utvirderingar av konsu-
lara kriser som intriffat under de senaste ren. Underlaget dr dock inte tillrickligt
utforligt f6r att Riksrevisionen utifran det ska kunna dra nigra slutsatser om férut-
sittningar att hantera framtida kriser. Omstindigheterna for detta beskrivs kort ne-
dan.

De dokument som Riksrevisionen har tagit del av listas i Tabell 6. Dokumenten
granskades pa plats pa UD. Sex dokument rér enskilda konsulira kriser och ytterli-
gare tva avser utrikesforvaltningens krisorganisation och krisberedskap pa ett 6ver-
gripande plan.

Tabell 6 Granskade dokument som rér hantering av konsulira kriser och krisberedskap

Rubrik Typ Datum Sidor

Atgirdslista grundad pa lirdomar/erfarenheter Ej daterad 1
fran KC:s hantering av den konsulira krisen avse-
ende Paris-attentaten i november 2015

Utvardering jordbavningen i Nepal Arbetspapper | 2015-07-09 3
Nairobi Westgate — KC uppféljning 2014-01-23 1
Uppféljning/utvirdering fran det konsulira kris- | PM 2014-01-27 3

arbetet efter orkanen Haiyan

UD-KC:s utvdrdering av hanteringen av krisen i Ej daterad 1
Japan varen 2011

Libyenkrisen — konsuldr hantering 19 februari — Ej daterad 1,5
4 mars 2011
UD och utlandsmyndigheternas krisorganisation Ej daterad 5
2004-2014
Underlag — UD och utlandsmyndigheternas krisbe- | PM 2014-12-15 7

redskap med anledning av 10-arsminnet av flod-
vagskatastrofen i Sydostasien 2004

Kdlla: Egen sammanstdllning av utviirderingar som Riksrevisionen tagit del av pa UD den 8 april 2016.
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En forsta iakttagelse dr att utvirderingarna inte f6ljer ndgon gemensam systematik.
De varierar i form (PM, arbetspapper, eller enkelt Word-dokument), utformning
och lingd. Endast utvirderingen av krisen i Japan innehaller ett samlat omdéme
om hanteringen: ”Overlag en vil fungerande krishantering, men som alltid nigra
lirdomar att dra som gor enheten idn bittre rustad vid nista kris.” Utvirderingen
gar sedan igenom olika delar av organisationen, som t.ex. KC-krisledning, inform-
ationsspridning, samarbeten, och forstirkningsresurser med en bedémning av hur
krishanteringen fungerat i dessa delar. Ovriga utvirderingar ir inte lika tydliga. Vad
utvirderingarna berér, uttryckliga lirdomar som anges och de atgirdsforslag som
presenteras ger dock vissa indikationer pa vad i krishanteringen som uppmirksam-
mats sarskilt. Atgirdslistan for Paris 4r den enda utvirdering som tydligt namnger
en person eller anger vilken funktion som ansvarar for att genomfora féreslagna
atgirder, vilket 4r positivt. Enbart utifrdn listan kan dock Riksrevisionen inte be-
déma hur krishanteringen verkligen fungerat i praktiken.

Tva av de granskade dokumenten ror krisorganisationens utveckling under peri-
oden 2004-2010. Det ena, odaterade, dokumentet beskriver kort organisationen.
Inga lirdomar eller omdémen om hur organisationen hanterat de konsulira kriser
som omnimns finns med. PM:et som upprittats med anledning av 10-drsminnet
av flodvagskatastrofen ir ocksé det beskrivande. Det redogor informativt f6r organi-
sationens struktur. I 6vrigt skildras en malbild for organisationen snarare 4n verk-
liga férhallanden. Bland annat uppges att alla utlandsmyndigheter har beredskaps-
planer som uppdateras arligen, att ambassaderna genomf6r aterkommande &v-
ningar och att personalen utbildas och 6vas. Det finns dock inga uppgifter eller re-
ferenser som underbygger detta i PM:et, t.ex. antal genomférda évningar. Som
Riksrevisionens granskning har visat, stimmer inte denna beskrivning in pa samt-
liga utlandsmyndigheter. I samma PM uppges att "UD har hanterat ett antal kriser
under senare ir som visar att rutinerna och beredskapsorganisationen fungerar”.
Aven om ingenting som tyder pid motsatsen har framkommit i det skriftliga un-
derlag som Riksrevisionen tagit del av, kan underlaget inte liggas till grund f6r be-
domningen av krisberedskapsorganisationens forutsittningar att hantera framtida
konsulira kriser. Det dr helt enkelt inte tillrickligt omfattande. Granskningen av
utvirderingarna leder istillet Riksrevisionen till slutsatsen att UD tycks sakna en
systematik for utvirdering och uppféljning av konsulira kriser. En konsekvens av
detta ir att krishanteringen inte ir transparent. En annan ir att det organisatoriska
lirandet kan forsvaras, vilket utvecklas i nista kapitel.
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7 Hur omhindertas erfarenheter fran
verkliga handelser och 6vningar?

Utvirdering av verkliga hindelser och 6vningar ir en fundamental del i en krisbe-
redskapsorganisation eftersom det dr en forutsittning f6r bade individuellt och or-
ganisatoriskt lirande.12 Samtidigt finns en risk att utvirdering och aterkoppling
gloms bort efter en intriffad hindelse eller 6vning.133 Om organisationen saknar en
systematik for att samla in, dokumentera, analysera och implementera lirdomar
paverkas férmégan att férbereda och planera for eventuella framtida kriser.1+ Orga-
nisationen blir ocksd mer sarbar fo6r kunskapstapp i samband med personalférind-
ringar. Mot den bakgrunden har Riksrevisionen granskat hur UD-KC och utlands-
myndigheterna f6ljer upp och utvirderar det konsulira krisberedskapsarbetet. Som
framgick i foregiende kapitel 6 har Riksrevisionen funnit vissa brister i det avseendet.

7.1 Bedémningsgrunder

Riksrevisionen anser att det l6pande konsulira krisberedskapsarbetet bor utvirde-
ras systematiskt, vilket innebir att:

o varje hindelse och 6vning utvirderas inom rimlig tid
o viktiga erfarenheter dokumenteras for att sikerstilla organisatoriskt lirande
o viktiga lirdomar implementeras i det fortsatta arbetet.

Detta forutsitter i sin tur att:

o det ir tydligt vem som ansvarar for att genomfora utvirdering
o det dr tydligt vem som ansvarar for att viktiga lirdomar implementeras i det
fortsatta beredskapsarbetet.

7.2 UD-KC:s arbete med utvirdering och lirande

UD-KC:s krisberedskapsplan ir central fér enhetens krishanteringsarbete. Utvirde-
ringarna fokuserar dirfér pa planens funktion och eventuella justeringar av denna.
Chefen for beredskapsgruppen ansvarar for att krisberedskapsplanen uppdateras.iss

132 Detta &r en viktig komponent i den fjdrde fasen i modellen efter Drennan et al., 2015, som aterges i
Figur 1. CHAIN-modellen som liggs fram i Lindberg et al., 2010, kan tillimpas pa den fasen, vilket
gjorts av t.ex. MSB, 2012.

133 MSB, 2009. Handbok i att planera, genomféra och dterkoppla évningar. Myndigheten fér samhiills-
skydd och beredskap. Publ.nr MSB 0063-09, s. 77.

134 GAO, 2007 och ANAO, 2015.

135 Intervju UD, 2016-02-29.
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En handliggare vid beredskapsgruppen har ett 6vergripande ansvar for utvirde-
ringsfriagor. Vid tidpunkten fér rapportens firdigstillande uppges handliggaren be-
driva ett utvecklingsarbete som ska att 6ka systematiken och strukturen i utvirde-
ringarna.1® Detta for att gora utvirderingen mer sparbar och enhetlig. Beredskaps-
gruppen uppger att de bland annat 6verviger en modell dir varje funktion i krisor-
ganisationen utvirderas enskilt. Enligt beredskapsgruppen skulle detta sannolikt
oka tydligheten och mojliggéra djupdykningar inom enskilda funktioner eller vissa
detaljer.

Enligt chefen for beredskapsgruppen utser denne efter varje stérre kris en handlig-
gare som ansvarar for att f6lja upp och utvirdera krishanteringen.s” I regel faller
ansvaret pa den handliggare vid beredskapsgruppen som har regionansvar f6r den
plats dir krisen intriffat. Enligt uppgift handlar det till stor del om att prata med
alla inblandade och ta in synpunkter fran olika hall. Arbetssittet fungerar enligt
chefen for beredskapsgruppen bra och alla som deltagit i krishanteringen far bidra.
Det sker ocksi en samlad aterkoppling till hela enheten UD-KC nir utvirderingen
ar klar.

Riksrevisionen har ocksd undersskt hur UD-KC fsljer upp och utvirderar 6vning-
arna de genomfor vid utlandsmyndigheterna. Enligt beredskapsgruppen halls alltid
ett uppféljningsmote med utlandsmyndigheten efter 6vningen, oavsett om det rér
sig om en f6érdjupningsévning eller en simuleringsévning. Uppf6ljningsmotet sker
vanligtvis med ambassadledningen och den beredskapsansvarige tjinstemannen.
Beredskapsgruppen brukar ocksa skicka ett uppfoljningsbrev via e-post med syn-
punkter, kommentarer och forslag fran 6vningen. Det ir utlandsmyndighetens eget
ansvar att uppdatera sin beredskapsplan men beredskapsgruppen kan stilla upp
med stéd och rad. Beredskapsgruppen anvinder i sin tur erfarenheterna fran ov-
ningarna till att utveckla de olika 6vningskoncepten. Efter en genomférd 6vning
sker alltid ett mote med alla som planerat och arrangerat den.13s

7.3 Utlandsmyndigheternas arbete med utvirdering och
ldrande

Riksrevisionen har undersskt hur utlandsmyndigheterna arbetar med utvirdering
och uppfoljning av det konsulira krisberedskapsarbetet. I Tabell 7 redovisas en sam-
manstillning av utlandsmyndigheternas rutiner for detta. Tabellen visar att drygt
tre fjirdedelar av utlandsmyndigheterna har en sirskild person eller funktion som
ansvarar for att utvirderingar av 6vningar genomfors. Endast pa hilften av dem
finns nidgon som ansvarar for att dessa utvirderingar dokumenteras. En knapp fem-

136 |ntervju UD, 2016-02-29.
137 Intervju UD, 2016-02-29.
138 |ntervju UD, 2015-10-15 (b).
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tedel av utlandsmyndigheterna har dokumenterat den senaste utviarderingen skrift-
ligt. Nir det giller identifierade forbittringsatgirder har nirmare 90 procent en per-
son eller funktion som ansvarar for att dessa identifieras och implementeras i be-
redskapsplanen.

Tabell 7 Utlandsmyndigheternas utvirderingsrutiner fér konsulart krisberedskapsarbete

Andel Antal
"ja" (%)  svar (N)

Det finns en person/funktion som ansvarar for att utvarderingar av 74,4 90
ovningar genomfors

Det finns en person/funktion som ansvarar for att utvarderingar av 56,2 89
ovningar dokumenteras

Den senaste utvarderingen har dokumenterats skriftligt 21,6 88

Det finns en person/funktion som ansvarar for att identifierade for- 89,9 89
battringsatgarder implementeras i beredskapsplanen

Kalla: Egen sammanstdllning av enkdtsvar

I Tabell 8 redovisas en sammanstillning av utlandsmyndigheternas utvirderingar
av genomforda évningar. Tabellen visar att 61 procent har utvirderat den senaste
6vningen, medan en knapp femtedel inte gjort det. Ungefir lika manga vet inte om
nagon utvirdering gjorts. Det finns dirmed en viss brist pa 6verensstimmelse mel-
lan det ansvar som finns (Tabell 7) och det faktiska utfallet (Tabell 8).

Tabell 8 Utlandsmyndigheternas utvdrderingar av krishanteringsévningar

Har den senaste 6vningen utvirderats? Antal Procent
Ja, med alla som deltog 29 32,2
Ja, med storre delen av dem som deltog 13 14,4
Ja, med en mindre del av dem som deltog 13 14,4
Nej 17 18,9
Vet ej 18 20,0
Total 90 100,0

Kélla: Egen sammanstillning av enkdtsvar
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7.4 Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Riksrevisionen bedomer att det finns brister i systematiken f6r utvirdering av det
konsulira krisberedskapsarbetet. Som framgick redan i kapitel 6 har UD-KC:s ut-
virderingar av konsulira kriser hittills inte f5ljt nigon enhetlig struktur. Detta med-
f6r en risk att viktiga lirdomar och erfarenheter inte fingas upp. Att det inte tydligt
framgar vad i krishanteringen som fungerat vil respektive mindre vil innebir ocksd
att den konsulira krishanteringen ir svar att 6verblicka f6r den som stir utanfor
organisationen. Riksrevisionen ser dirfor positivt pa att det nu bedrivs ett arbete f6r
att oka systematiken och strukturen avseende utvirderingar. Chefen for bered-
skapsgruppen uppger att det finns en forstielse for att utvirdering ir viktigt, liksom
for att ansvarsférdelningen i samband med utvirdering och implementering maste
vara tydlig.1 Atgardslistan som upprittades efter Paris-attentaten (se tabell 6, s. 56)
ir ett gott exempel pa detta. Av listan framgar tydligt vad som ska atgirdas och vem
som 4r ansvarig.

Aven pd utlandsmyndigheterna finns brister vad giller utvirdering och uppfsljning.
Tre fjirdedelar har en person eller funktion som ansvarar for att 6vningar utvirde-
ras, samtidigt som endast 61 procent uppger att de faktiskt har utvirderat den sen-
aste 6vningen. Omkring 56 procent av utlandsmyndigheterna uppger att det finns
nigon som ansvarar for att utvirderingar dokumenteras, men samtidigt har bara
drygt 20 procent dokumenterat den senaste utvirderingen skriftligt. Hir finns ut-
rymme for forbittringar.

For att atgirda bristerna foreslar Riksrevisionen att UD-KC fortsitter att utveckla
strukturen f6r utvirderingsarbetet i Stockholm och att alla utlandsmyndigheter ut-
virderar varje genomférd dvning. De viktigaste erfarenheterna bér dokumenteras
for att sikerstilla att forbittringsatgirder i beredskapsplaneringen genomfors.

139 Intervju UD, 2016-02-29.
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