Kommittédirektiv

Statens ansvar for att bista svenskar vid Dir
kris- och katastrofsituationer utomlands 2007:45

Beslut vid regeringssammantrdde den 3 april 2007

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitté skall utreda omfattningen av
statens ansvar i forhallande till den enskilde, forsdkringsbolag
och researrangorer/flygbolag i samband med kris- och katastrof-
situationer i utlandet som nédvandiggdr insatser som gar utover
det vanliga konsuléra bistandet som regleras i lagen (2003:491)
om konsuldrt ekonomiskt bistind, i synnerhet néir det giller
evakueringar.

Kommittén skall

e {vervidga mojligheterna att utforma ett antal vigledande
riktlinjer for 1 vilka situationer en evakuering bor
genomforas,

e foresld vem och vad som bor omfattas av statens ansvar
for en evakuering och Overvdga vart evakuering bor
ske,

e foresla hur de slutliga kostnaderna for en evakuering
bor fordelas mellan staten, enskilda (ev. genom forsak-
ringsskydd) och researrangdrer/flygbolag,

e ta stillning till behovet av ny lagstiftning och ndvén-
diga forfattningséandringar for att reglera fordelningen
av det ekonomiska ansvaret fér en evakuering, samt vid
behov ldgga fram forfattningsforslag, och

e ta stillning till behovet av nddvindiga forfattningsin-
dringar pa viseringsomradet for evakueringssituationer
samt vid behov ldgga fram forfattningsforslag.

Uppdraget skall redovisas senast den 31 mars 2008.
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Behovet av klarare regelsystem vid katastrofer utomlands

Internationaliseringen har inneburit att allt fler svenskar
befinner sig utomlands som turister, anstéllda i svenska foretags
utlandsorganisationer, studerande eller permanent bosatta.
Tendensen é&r att turismen till nya och avldgsna resmal Okar.
Turismen for i sin tur med sig att ett okat antal svenskar
bositter sig pa turistmalen. Turismen har i viss man &ven
dndrat karaktdr fran sillskapsresans omhindertagande till det
sjdlvstandiga resandet dar resendren allt oftare bara koper en
s.k. flygstol. Overhuvudtaget har det blivit vanligare att resa i
egen regi.

Det senare giller i stor utstrickning dven alla dem i Sverige
bosatta som for kortare eller lingre perioder besoker sina
ursprungsldnder. Manga flyttar ocksa tillbaka och bositter sig
ater i det land de tidigare ldmnat.

P& senare ar har det forts en allmén diskussion om vilka
uppgifter det offentliga skall ta pa sig och hur grinsen mellan
privat och offentligt bor definieras. Diskussioner om det
offentliga atagandets innebord och avgriansningar har bl.a. forts
1 betdnkandena Sikerhet i en ny tid (SOU 2001:41), Konsulért
bistand till svenskar utomlands (SOU 2001:70) och Sverige och
tsunamin — granskning och forslag (SOU 2005:104).

Erfarenheterna frén flodvagskatastrofen i Sydostasien 2004
och Libanonkrisen 2006 har blottat brister i nuvarande
regelsystem. Befintligt regelverk &r inte avsett for eller
tillimpligt vid hanteringen av storre kris- och katastrof-
situationer som kan nddvindiggéra mer omfattande atgérder,
sasom evakueringar. Det finns dirfor behov av ett klarldggande
hur dessa situationer skall hanteras, inklusive hur det
ekonomiska ansvaret skall fordelas mellan den enskilde, det
offentliga och privata aktorer.



Nuvarande reglering

Den enskildes ansvar

En jamforelse i frdga om den enskildes ansvar som ir av
intresse hir kan hamtas frdn omradet riddningstjénst och lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor. Till grund fér den svenska
synen pa det allminnas ansvar for rdddningstjénsten i
forhéllande till den enskildes ansvar ligger att den enskilde har
ett priméart ansvar for att skydda sitt liv och sin egendom och att
inte orsaka olyckor. I férsta hand ankommer det pa den enskilde
att sjdlv vidta och bekosta atgirder for att férhindra olyckor och
begrinsa skador som kan uppkomma vid sadana. Forst om den
enskilde inte klarar av denna uppgift, kan det bli en skyldighet
for det allménna att ingripa.

Utrikesdepartementets reserekommendationer

For att bista enskilda resendrer i deras beslut huruvida de skall
besoka ett visst land utfirdar Utrikesdepartementet sedan ldnge
reserekommendationer. Utrikesdepartementet avrader normalt
fran resor till linder diar det réder krig eller krigsliknande
forhéllanden och i vissa fall dven vid terroristattacker och
naturkatastrofer. En avradan dr endast en rekommendation.
Bara reseniren sjélv kan fatta ett slutligt beslut om den aktuella
resan. Ndr Utrikesdepartementet avrader fran resor har det
ekonomiska och juridiska konsekvenser endast for paket-
/charterresor. En avradan fran Utrikesdepartementet tolkas av
resebranschen som ett uttalande av sakkunnig svensk
myndighet om att en hindelse 4r av sadan allvarlig karaktér.



Det offentliga atagandet

Det internationella regelverket

Den konsuléra bistdndsverksamheten har sin grund i folkrétten.
Folkritten tillerkénner staterna rétten att ge skydd &t sina med-
borgare i utlandet pé olika sétt (jus protectionis). Hit hor rétten
for en stat att pa diplomatisk vig ingripa for att skydda sina
medborgares intressen i vistelselandet. Denna rittighet kommer
till uttryck i Wienkonventionen om diplomatiska férbindelser
(SO 1967:1) och i Wienkonventionen om konsulira
forbindelser (SO 1974:10 — 12).

Samtidigt har varje land enligt folkrétten ett huvudansvar for
de utlinningar som vistas pa dess territorium. Svenska
myndigheter maste respektera detta ansvar. Forutom det
utrymme som ges genom Wienkonventionerna kan svenska
myndigheter endast ingripa till skydd fér svenska medborgare
eller resendrer utomlands med myndigheternas samtycke i den
berdrda staten eller i en situation da dessa myndigheter har
upphort att fungera.

Staterna utformar sjédlva sina lagar om medborgarskap, och
varje stat bestimmer ddrmed vilka personer som dr dess
medborgare. Enligt Haagkonventionen den 12 april 1930 for
16sande av konflikter mellan medborgarskapslagar (SO 1937:9)
kan en person som har dubbelt medborgarskap anses som
medborgare 1 bada staterna. Folkrétten hindrar inte att en stat
gentemot en annan stat ldmnar en person som ocksd &r dess
medborgare diplomatiskt eller konsulidrt skydd med stod av
Wienkonventionen.

Det svenska regelverket

En mycket allmén ram for diskussionen om det offentliga éta-
gandets innebord aterfinns i det sa kallade malséttningsstadgan-
det i regeringsformens 1 kap. 2 §: ”Den enskildes personliga,
ekonomiska och kulturella vilfiard skall vara grundldggande mal
for den offentliga verksamheten. Det skall sirskilt aligga det
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allménna att trygga rétten till hilsa, arbete, bostad och
utbildning samt att verka for social omsorg och trygghet.”

Det allménna skall ingripa nér det framstar som rimligt att
det allménna skall ansvara for de atgdrder som behovs for att
avvirja eller begrénsa en skada i Sverige. Detta kommer bland
annat till uttryck i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, i
utformningen av riddningstjinstbegreppet, dir det sdgs att
staten eller en kommun skall ansvara for en riddningsinsats
endast om detta dr motiverat med hénsyn till behovet av ett
snabbt ingripande, det hotade intressets vikt, kostnaderna for
insatsen och omsténdigheterna i dvrigt.

Den konsuldra verksamheten inom den svenska
utrikesforvaltningen blev nyligen foreméal for en genom-
gripande 6versyn. Kommittén om konsulért bistdnd ldmnade ar
2001 betidnkandet Konsulédrt bistand till svenskar utomlands
(SOU 2001:70). Kommitténs forslag ledde fram till en ny lag
(2003:491) om konsulért ekonomiskt bistand, som tradde i kraft
den 1 september 2003. Enligt denna lag kan svenskar och
utlindska medborgare bosatta i Sverige — som vidtagit rimliga
forsiktighetsatgdrder men #nda rakar illa ut i utlandet — av
utlandsmyndigheterna fa hjalp till sjéalvhjalp.

Mer specifika bestimmelser om den konsuléra verksamheten
finns i forordning eller 1 foreskrifter beslutade av
Regeringskansliet.

Statens rdddningsverk har regeringens uppdrag att hélla
beredskap for bistand vid katastrofer i utlandet och far delta i
rdddnings- och katastrofinsatser. | uppdraget ingéar dven att i
samverkan med berorda myndigheter och organisationer
forbereda sa att verket, i en situation dd& manga ménniskor med
hemvist i Sverige drabbas till f6ljd av allvarlig olycka eller
katastrof i1 utlandet, med kort varsel och i ett inledande skede
kan stodja utlandsmyndigheter och de nodstéllda.

De privata aktorernas ansvar

Bestammelser som i vissa avseenden reglerar researrangorers
ansvar for sina resendrer finns i resegarantilagen (1972:204),
lagen (1992:1672) om paketresor och i Allménna villkor for
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paketresor, som &r en &verenskommelse mellan Konsument-
verket och en rad branschorganisationer.

Efter flodvagskatastrofen riktade foretridare for rese-
branschen anspréak mot staten for de extra kostnader de menade
hade uppstatt for dem for bland annat extra transporter,
flygbesittningar, evakueringshotell, medicin och egen personal.
Reseféretagen hdvdade att de efter katastrofen hade sagt upp
reseavtalen med resendrerna och att de hade gjort
aterbetalningar till dem — nagot som de anség sig ha ritt att gora
enligt paketreselagen — varefter de inte lingre hade négra
ekonomiska forpliktelser mot resendrerna. Detta skulle enligt
reseféretagen innebdra att staten borde sta for de extra
kostnader de haft fér hemtransporterna och staten diarmed bli
ersittningsskyldig gentemot reseféretagen i enlighet med de
utfistelser de menade hade gjorts av foretrddare for staten under
hanteringen av flodvagskatastrofen. Med anledning av dessa
ersittningsansprak uppdrog regeringen at Kammarkollegiet att
genomfora en analys av huruvida det kunde finnas skl for
staten att ansvara for vissa evakueringskostnader med mera och
forsdka né en uppgorelse med branschen om det.

Kammarkollegiet kom till slutsatsen att staten inte har nagot
forfattningsreglerat ansvar for att bekosta hemresor for svenskar
som vistas 1 ett katastrofomrade. Nagon mojlighet for
reseforetagen att hdva reseavtalet fanns inte. Paketreselagens
bestimmelser &r tvingande. Ett reseforetag kan inte genom att
hdva reseavtalet kringgd lagens bestimmelser. Kammar-
kollegiets bedomning blev att det primirt alegat reseforetagen
att se till att resendrerna utan extra kostnad foér dem
transporterades hem. Enligt det yttrande som Kammarkollegiet
lamnade till regeringen i april 2005, fann Kammarkollegiet det
dock skiligt, mot bakgrund av katastrofens omfattning och att
bolagen statt for en beaktansviard humanitir insats, att staten
skulle ersdtta en del av de merkostnader som drabbat
reseforetagen i samband med att de evakuerat och tagit hem
svenska resendrer. (Kammarkollegiets dnr 99-5322-05).
Regeringen fattade beslut i enlighet med Kammarkollegiets
forslag den 12 maj 2005 (Regeringsbeslut UD2005/23895/RS
och UD2005/27522/RS).



Uppdraget

Kommittén skall utreda omfattningen av statens ansvar i for-
hallande till den enskilde, forsakringsbolag och researrangorer/
flygbolag i samband med kris- och katastrofsituationer i
utlandet som nodvandiggor insatser som gar utover det vanliga
konsuldra bistdindet som regleras i lagen (2003:491) om
konsuldrt ekonomiskt bistand, i synnerhet ndr det géller
evakueringar.

Ndr innebdir det offentliga atagandet att staten bor forsoka
evakuera svenskar ut ur ett kris- eller katastrofomrade?

En komplett upprékning av de situationer som skulle kunna
aktualisera en evakuering later sig ndppeligen goras och skulle
knappast tjdna nagot praktiskt syfte. I korthet torde fallen kunna
sammanfattas som “’vid omedelbar krigsfara, i en krigssituation,
vid inre oroligheter, naturkatastrofer, epidemier eller vid
ddrmed jamforliga handelser/kriser”.

Kommittén bor utreda om det ar mgjligt att utforma
vigledande riktlinjer, och i s& fall ge forslag pa sadana, for i
vilka fall en evakuering bor genomféras. En naturlig
utgangspunkt for arbetet med riktlinjerna bor vara de
vigledande principerna for det ordinarie konsuldra bistdndet.
Bland dessa bor i forsta hand ndmnas: att situationen skall vara
oforutsedd, att den enskilde oforskyllt skall ha hamnat i den och
att det behov som uppstatt inte kan tillgodoses pa annat sitt. Till
dessa maste rimligen ldggas overvdganden kring de praktiska
och logistiska forutsittningarna att genomfora en evakuering,
med hinsyn tagen t.ex. till sidana faktorer som huruvida det
finns nagon diplomatisk representation i det aktuella landet eller
omradet. Aven sikerheten for operationen och den personal
som s#nds in i omradet bor naturligen beaktas.

Kommittén skall

e Overvdga mojligheterna att utforma ett antal vigledande
riktlinjer for 1 wvilka ldgen en evakuering bor



genomforas, och om det bedoms #ndamalsenligt ge
forslag pa sadana,

e utreda vilken betydelse Utrikesdepartementets rese-
rekommendationer kan ha for statens ansvar infor
beslut om eventuell evakuering, med sérskild betoning
pa betydelsen av en avradan,

e Overvdga huruvida det dr Onskvdrt att till
reserekommendationsfunktionen koppla nagon form av
anmélningsforfarande, antingen vid utlandsmyndig-
heterna eller vid departementet i Stockholm.

Vilka skall i forekommande fall omfattas av en evakuering?

I dagslidget synes det rada viss skillnad, atminstone vad giller
huvudprinciperna, mellan vilka som skall erbjudas konsulirt
ekonomiskt bistdnd och vilka som kan komma i fraga for
evakuering. Huvudprincipen i lagen om konsuldrt ekonomiskt
bistand &r att det tillkommer den som 4r bosatt i Sverige men
tillfalligt befinner sig utomlands. I de fall evakueringar har
genomforts har nagot motsvarande bosdttningskrav inte
uppstillts (jamfor UF 2004:6, para. 4). I en evakueringssituation
likstdlls ocksd svenska medborgares utlindska familje-
medlemmar med svenska medborgare.

Da Kommittén om  konsuldrt bistind studerade
forutsittningarna for att erbjuda svenskar bosatta utomlands
konsulédrt ekonomiskt bistdnd konstaterade den i sitt betdnkande
Konsuldrt bistand till svenskar utomlands (SOU 2001:70, s.
195) att ”den som viljer att bosdtta sig utomlands maste
forutsittas ha gjort ett medvetet val, végt fordelar och nackdelar
mot varandra, bedomt risker och sjélv tagit de forsdkringar som
kan behovas. Huvudprincipen &r att den som bositter sig i ett
land méste acceptera de regler och lagar som géller dér.” Vidare
konstaterades att “en svensk medborgare som inte lingre ar
bosatt i Sverige har i princip [utanfér EU/EES-omréadet] inte
nagon ritt till bistdnd for sjukvard, &ven om han eller hon blir
akut sjuk.” Kommittén anség dirfor att det inte fanns ”skil att



franga bosittningsprincipen som grund for ritten till bistand”.

e Kommittén skall analysera fragestillningen och
beddma om det finns anledning att resonera annorlunda
i en evakueringssituation #n 1 frdga om normalt
konsulart ekonomiskt bistdnd, savdl nidr det giller
huvudprincip som undantagsmajligheter.

e Kommittén skall foresla vilka som skall omfattas av
statens ansvar vid en evakuering. Dérvid skall
overvigas om statens ansvar bor paverkas av om det dr
fraga om en aterflytt till ett tidigare hemland. I detta
sammanhang skall ocksa betydelsen av dubbla
medborgarskap beaktas.

e Kommittén skall se 6ver de bestimmelser som géller i
Sverige om inresa och visering nir det géller dessas
tillimpning i1 evakueringssituationer; ta stéllning till
eventuellt behov av fordndringar i denna lagstiftning
och lamna forslag pa de forfattningséndringar som
bedoms nodvidndiga. 1 detta sammanhang maste
relevanta EG-bestimmelser pa omradet, bland annat
foreskrifterna i Schengenkonventionen (konventionen
om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni
1985) och anslutande bestimmelser, f6ljas. Sarskilt kan
ndmnas forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars
2006 om en gemenskapskodex om gridnspassage for
personer och kommande gemensam viseringskodex.

Hur langt strdicker sig evakueringsansvaret och vad omfattar
det utover person?

Kommittén skall
e soka klargora vad som avses med begreppet

”evakuering”, och i anslutning definiera vad som skall
omfattas av statens evakueringsansvar,
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e {vervidga i vad man 16s6re bor omfattas av evakuerings-
ansvaret,

e (Overvidga vart av staten ordnad evakuering i forsta hand
skall ske — till sidker plats inom det drabbade landet eller
i angrénsande land, eller pa samma ekonomiska villkor
hela vdgen hem till Sverige.

I uppdraget ingar inte att utreda ansvarsfordelningen inom
staten nar det géller faktiskt handlande och myndighetsutovning
1 en evakueringssituation.

Hur skall det ekonomiska ansvaret for en evakueringsinsats i en
kris- eller katastrofsituation fordelas?

2005 éars katastrofkommission gav inte nagot slutligt svar pa
fragan hur de kostnader som uppstar for staten i samband med
en evakuering i efterhand bor fordelas mellan den enskilde,
privata aktorer — frdmst rese- och forsdkringsbolag — och det
allménna. 1 Utrikesdepartementets interna utvirdering av
utrikesforvaltningens hantering av Libanonkrisen, redovisad i
promemorian “Utrikesférvaltningens hantering av Libanon-
krisen — redovisning, synpunkter, dtgidrder och forslag (2006-
10-02)”, efterlyses uttryckligen ytterligare 6verviganden kring
denna fraga. Vidare konstateras att det under nuvarande
regelverk star klart ~att om avsikten #r att kostnaden slutligen
skall baras av den enskilde — eventuellt med stod av det skydd
som en forsdkring kan tdnkas ge — s& maste detta goras klart for
den enskilde innan en evakuering sker. Staten kan annars inte i
efterhand kridva den enskilde pa ersdttning. Sarskilda
svarigheter uppstar i detta avseende eftersom en evakuering i
regel utfors under sadan tidspress att det knappast later sig gora
att 1 samband ddrmed hantera skuldférbindelser eller
motsvarande.”
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Kommittén skall

e Overvdga och ldmna forslag pad hur det ekonomiska
ansvaret i en kris- eller katastrofsituation i efterhand
kan fordelas mellan staten, enskilda (ev. genom
forsékringsskydd) och researrangorer/flygbolag,

e utreda vilka mojligheter som staten respektive den
enskilde (eller resebolagen) har att utnyttja forsikrings-
l6sningar i en evakueringssituation.

I uppdraget ingar inte att utreda ansvarsfordelning inom staten,
utan endast staten i forhéllande till enskilda och privata aktorer.

Kommitténs forslag skall inte forsvaga incitamenten fér den
enskilde att sjélv skaffa en forsikring.

Lagstiftning om katastrofsituationer utomlands

Kommittén skall ta stédllning till behovet av ny lagstiftning och
nodvindiga forfattningséndringar for att reglera férdelningen av
det ekonomiska ansvaret for en evakuering samt vid behov
lagga fram forfattningsforslag.

Kommittén skall ta stillning till behovet av nddvindiga
forfattningséndringar pé viseringsomradet for evakuerings-
situationer samt vid behov ldgga fram forfattningsforslag.

Ekonomiska konsekvenser

Kommittén skall berdkna och redovisa vilka de ekonomiska
konsekvenserna skulle bli av de framlagda forslagen.

Omvdrldsstudie

Kommittén skall kartligga och analysera hur motsvarande
fragor hanteras och regleras i ndgra andra jamforbara léander.
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Lagen om konsuldirt ekonomiskt bistand

Uppdraget omfattar inte en allmin 6versyn av lagen (2003:491)
om konsulért ekonomiskt bistdnd. Som framgétt blev den ordi-
narie konsuldra verksamheten nyligen foremal for en
genomgripande Oversyn. Det nu aktuella behovet av en
utredning giller kriser och katastrofsituationer som inte ryms
inom det ordinarie regelverket, ddr de insatser som situationen
kréver gar utéver det vanliga konsuléra bistandet.

Uppdragets genomforande och redovisning av uppdraget

Kommittén skall bjuda in foretrddare for relevanta privata
intressenter, framst rese- och forsdkringsbranschen, till sig och
samrada med dem i de fragor som direkt ber6r dessa branscher,
framfor allt angdende efter vilka principer det ekonomiska
ansvaret bor fordelas.

Kommittén skall samverka med de statliga myndigheter som
berérs av dess forslag, déribland Polisen, Statens
rdddningsverk, Socialstyrelsen och Migrationsverket.

Kommittén skall ta hénsyn till de utredningsuppdrag pa
krisberedskapsomradet som nyligen avslutats och samrada med
de utredningar som pagér parallellt, bl.a. utredningen om
inrdttande av en nationell krishanteringsfunktion i
Regeringskansliet (FA2007/58/JA) och utredningen om &versyn
av katastrofersittning och finansiering av stod och hjilp till
Sverige (FO2007/408/CIV). Nir det giller statens ansvar for
skadade och avlidna svenskar i katastrofsituationer utomlands
skall kommittén beakta det inom Socialdepartementet pagaende
lagstiftningsarbetet till foljd av Socialstyrelsens rapport;
Beredskapen for att omhénderta personer med hemvist i Sverige
vid stora olyckor och katastrofer utomlands (skrivelse 2006-
107-5).

Uppdraget skall redovisas senast den 31 mars 2008.

(Utrikesdepartementet)



