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Samfundets beredskab i dansk og europag sk perspektiv

Det andrede trussel shillede og den aandrede samfundsstruktur ger det ngdvendigt at tesnke
beredskab pa en ny made. Med aget afhaangighed mellem sektorer og akterer stilles der store krav
til at arbejde patvaas af skellet mellem civile og militaare kapaciteter og patveaa's af landegramser.
Disse nye samarbejdsrel ationer ger det ngdvendigt at oplagre nye akterer til at indgi
civilbeskyttelse og at " afleare’ de aktarer, der laange har siddet med beredskabet, men som nu skal
indgdi nye samarbejdsformer. Det var en af konklusionerne pa det videreuddannel sesseminar, som
Dansk Ingtitut for Internationale Studier (DI1S) afholdt den 29. april 2004. | seminaret deltog

ansatte i centraladministrationen og forsvaret, journalister, interesseorgani sationer samt forskere.

Deltagerne harte foredrag fra professor Bengt Sundelius, Forsvarshtgskolan i Sverige, og professor
Ole Weaver, Kgbenhavns Universitet. Derudover var der oplagg fra chefkonsulent Niels Madsen,
Beredskabsstyrel sen, kommander Torben @rting Jergensen, Forsvarskommandoen,
kabinetsmedlem Anne Bergenfelt, EU-Kommissionen, kommander Francis Zachariae, EU’s
Militaarstab, overlagye John-Erik Stig Hansen, Center for Biologisk Beredskab samt
kriminalkommissaa Flemming Getze, PET, som alle deltog i seminaret i deres personlige kapacitet.
Dette brief vil kort gere rede for nogle af de problemstillinger, som blev rejst af foredragsholderne
og deltagerne i seminaret, samt praesentere ideer til en styrkelse af samarbejdet om civilbeskyttelse
pa bade nationalt og europad sk plan. Dette brief er et resume af diskussionen foretaget af DIIS og
Ikke ngdvendigvis udtryk for oplasgsholderne eller deltagernes synspunkter.

Dreftelserne pa seminaret koncentrerede sig om to dimensioner; for det farste relationen mellem de
civile og militaere kapaciteter, og for det andet relationen mellem det national e og europad ske

niveau.

Civile og militeer e kapaciteter i dansk per spektiv

Med overgangen fra den kolde krigs totalforsvar til samfundets beredskab er det militagre forsvars
opgaver og behov rykket i baggrunden og beskyttelse af samfundets infrastruktur og
civilbefolkningen i forgrunden. Formalet med beredskabet er at beskytte og sikre liv, samfundets
vaadier, milj@ og samfundsvigtige funktioner. Opmaaksomheden er er rettet mod beskyttel se af
befolkningen mod terrorangreb, men i beredskabet skelnes ikke mellem menneskeskabte og
naturskabte katastrofer. Man fokuserer i hgjere grad pa konsekvenserne og p, hvorvidt katastrofer
er varslede eller uvarslede. Forméalet med beredskabet er bade forebyggende sikring ved minimering
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af risici og relevant afhjadpende beredskab. For til stadighed at have et gjourfert
beslutningsgrundlag, ber Danmark udvikle en tvaergaende kapacitet, der sikrer |gbende
overvagning, analyse og vurdering af trusler og risici af betydning for samfundets sdrbarhed. Dette
kan bl.a. ske ved anvendelse af indikatorer, som kan sikre tidlig varsling, systematisk
dataindsamling og analyse af relevante informationer samt anvendelse af efterretningsmaessige

trussel svurderinger.

Visionen er, at behovet for afhjad pende beredskab bliver mindre i takt med udviklingen af et robust
samfund, hvor man er bedre til at forhindre eller minimere katastrofer. Dermed vil

forebyggel seselementet pa sigt komme tilsvarende i fokus.

Den ggede gensidige afhaangighed mellem sektorer og akterer har naturligt sat fokus pa
koordination. | USA har man valgt at samle de omréder, der beskadtiger sig med beskyttelse mod
terror, herunder beredskab, i ministeriet for "Homeland Security”. | Danmark har man et
sektoransvar, hvor de, der har ansvaret til daglig, ogsa har ansvaret i en krisesituation, dvs. ansvaret
for beredskab inden for henholdsvis €, tele, fadevarer og vand og transport er sektorernes eget,
mens brand, redning og milj@ harer under Beredskabsstyrel sen. Beredskabsstyrelsen skal sikre, at
koordinationen finder sted. Beredskabsstyrelsen skal dog ikke overtage koordinationsarbejdet inden
for den enkelte sektor, som stadig er ressortmyndighedens ansvar. | forhold til spergsmalet om
organiseringen af beredskabet var fokus pa etablering af en national, koordinerende stab, som skal
varetage den operationelle ledelse af en beredskabsopgave. Fraflere sider blev det naevnt, at denne
stab kunne placeres under Rigspolitichefen, hvilket ogsa vil afspejle, at ledelsen af indsatsen pa
skadestedet hagrer under den lokale politimester. Det vil dog fortsat vaere en udfordring at sikre
koordinationen mellem de forskellige akterer og sektorer i beredskabet. En central opgave er at
sikre en tilstragkkelig hgj prioritering af beredskabet hos de statslige og kommunale myndigheder
samt private virksomheder, som ikke i det daglige har sikkerhed som hovedopgave. Blandt
deltagerne blev der stillet spergsmalstegn ved, om Beredskabsstyrelsen har de ngdvendige
redskaber til at sikre et ensrettet og robust beredskab patvaas af alle sektorer.

Med regeringens oplagg til nyt forsvarsforlig var der sat fokus painddragelse af militaare kapaciteter
i samfundets beredskab. Opmaaksomheden havde samlet sig om den nye vaanepligt paca. tre
maneder, hvorigennem der etableres en totalforsvarsstyrke pa ca. 15.000 soldater. Denne styrke vil
man imidlertid kun traskke p3, hvis forsvarets stéende styrker, det statslige redningsberedskab og
hjemmevaanet ikke er tilstraskkeligt i en krisesituation. Gennem forsvarets uddannel se rader

beredskabet over kapaciteter inden for en rackke omrader: bevogtning, ferstehjadp,
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katastrofeindsats, forsvar mod kemiske, biologiske og nukleare kampstoffer mv. Forsvaret er
indforstaet med, at man i en beredskabssituation skal vaare under civil ledelse, det er man allerede
vant til, og man har ingen krav om at skulle sidde for enden af bordet. Det blev dreftet. i hvilket
omfang det var hensigtsmaessigt at trakke pamilitagret i hjemlig krisestyring. Det er ikke
sandsynligt at inddrage militaaret i forbindelse med civile optgjer e.l., men derimod kunne det veare
relevant i forhold til bevogtning af infrastruktur eller fx boligblokke i karantaanei tilfadde af SARS-
epidemi, safremt det gvrige beredskab (politiet) var i bekneb for ressourcer. Det er imidlertid
vigtigt, at man paforhand har klare procedurer for den civile ledelse af indsatsen, herunder at
politiet har en klar indsigt i forsvarets kapaciteter og forstar at bruge disse effektivt og

hensigtsmaessigt.

Problemstillinger og forslag:

e Omdtillingen fratotalforsvar til samfundets beredskab betyder, at nye aktarer skal lage
at indgai et beredskab, og at de traditionelle akterer skal *aflage’. Det nye
trussel shillede og den nye samfundsstruktur nadvendigger et teg og gnidningsfrit
samarbejde mellem de forskellige akterer og sektorer, som indgar i beredskabet.
@velser, der udfordrer det 'normale’ beredskab igennem komplekse haandel ser (fx
kombination af naturfaanomener og terrorangreb med biologiske eller kemiske
kampstoffer) tvinger deltagernetil at forholde sig til en situation, hvor det normale
beredskab ikke er tilstragkkeligt. @velser bar ikke kun inddrage det statslige niveau, men
ogsa lokale myndigheder, politifolk og beredskabsfolk, som derigennem vil fa konkret
indsigt i at handtere en kompleks haandelse. Det vil ogsa give politiet grundig indsigt i,
hvordan forsvarets aktiver mest effektivt kan indga i |sningen af en beredskabsopgave.

e Kommunikation med befolkningen og dermed mediernesrolle er helt central. En
vanskelig situation kan udvikle sig alvorligt, hvis der udbryder panik. Ligeledes er det
vigtigt i det daglige at skaape befolkningens opmaarksomhed uden samtidige at skabe
ungdig angstelse. Der bar etableres en bevidst mediestrategi og informationsstrategi,
der pa den ene side sikrer information af borgerne, men pa den anden side ikke bidrager
til uroi et omfang, som vanskeligger handtering af en krisesituation. Uddannelse af
befolkningen i fx farstehjadp kan bidrage til at inddrage borgernei Igsningen af en
beredskabsopgave. Ligeledes vil en afbalanceret indsatsi forhold til at skaarpe bade
erhvervdlivets og den enkelte borgers opmeaksomhed vagre et vigtigt bidrag til et mere
robust samfund.



o Et effektivt beredskab omfatter ogsa kommunerne og den private sektor. Kommunerne
stér i hgj grad for sociale og gkonomiske ydelser til borgerne. Private virksomheder er
oftei besiddelse af en lang rakke af det materiel, der er ngdvendig i en krisesituation,
sasom senge, dyner, biler etc. Der bar sikres en tag inddragel se af det kommunale

niveau og den private sektor i planlaggningen af beredskabet.

Civile og militeere kapaciteter i europagsk perspektiv

Efter terrorangrebet i Madrid den 11. marts 2004 besluttede stats- og regeringscheferne alerede nu
at ivaarksadte solidaritetsbestemmel sen, som er indeholdt i udkastet til EU’ s forfatningstraktat.

If @l ge solidaritetsbestemmel sen skal medlemslandene bista et EU-land ramt af terror eller en starre
naturkatastrofe. Medlemslandene og Kommissionen er i gang med at udarbejde forslag til, hvordan
solidaritetshestemmel sen skal gennemfaresi praksis, men Kommissionen forventer, at
fad|esskabsordningen vil vaare det operationelle instrument for gennemferel se af
solidaritetshestemmel sen. Fadlesskabsordningen blev vedtaget i 2001, og det centrale er et
Overvagnings- og Informationscenter, der er abent dagnet rundt, og som koordinerer

medlemslandenes assistance til et katastroferamt land inden eller uden for Unionen.

Kommissionen er for nylig kommet med forslag til at effektivisere medlemslandenes samarbejde
om civilbeskyttelse. For det farste eftersparger man mere prais information om, hvilke ressourcer
og ekspertiser de enkelte medlemslande rader over. For det andet foreslar man et gget budget, der
ger det muligt for EU at dakke transportudgifter i forbindelse med at f& hjadpen frem. Det vil
fortsat vaare op til det ramte medlemsland at betale for 1an af vandpumper og brug af vacciner, men
Unionen vil dakke selve transporten. | helt specielle tilfadde, hvor et medlemsland er saaligt hardt
ramt og ikke umiddelbart kan betale for det ngdvendige udstyr, foresldr Kommission, at det skal
kunne betales af EU. Men udgangspunktet er fortsat, at medlemslandene selv betaler for de
nedvendige ressourcer og eksperter til brug for civilbeskyttelse. De nye medlemslande har allerede
vaget meget aktivei forhold til at yde bistand til lande ramt af katastrofer.

Solidaritetsbestemmel sen lasgger op til, at ogsa medlemslandenes militaare ressourcer skal kunne
aktiveresi tilfadde af en katastrofe. Pga. EU’ s sgjlestruktur m.m. var der pa et tidspunkt forskellige
instrumenter og forskellige databaser over medlemslandenes militaare ressourcer og ekspertiser
inden for civilbeskyttelse. Det er nu lykkedes EU-landene at blive enige om at oprette én database
over militaare kapaciteter, som administreres af EU’ s militagstab, men som bruges af
fad|esskabsordningen, i og med at Overvagnings- og | nformationscentret formidler oplysninger om,

hvilke medlemslande der rader over de militaare kapaciteter, som et land ramt af terror e.l. kan have
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brug for. Databasen indeholder militagre kapaciteter til brug for bl.a. eftersegning, transport, CBRN
(kemiske, biologiske, radiologiske og nukleare kampstoffer) og minerydning. Civilbeskyttelse
forventes at indgdi EU’ s nye militaare kapacitetsma (Headline Goal), som skal indfris inden 2010.
Derudover vil civilbeskyttelse sandsynligvis blive et af de emner, som EU’ s Planlaggningscelle skal
beskadtige sig med i det planlaggningscellen netop skal fokusere pa koordinationen af civile og

militaere ressourcer i en krisestyringsindsats.

Forskellige standarder og forskellige organisationsprincipper lagyger ofte hindringer i vejen for et
effektivt europad sk samarbejde om civilbeskyttelse. Manglende interoperabilitet — fx at danske
brandslanger ikke kan tilsluttes tyske brandhaner, og at landenes kommunikationsudstyr ikke bare
betyder, at fx politi, brandvaesen og forsvaret ikke kan kommunikere med hinanden inden for
landets gramser, men at der heller ikke kan kommunikeres patvaas af gramnser. Begge eksempler vil
i givet fald vanskeliggere effektiv bekaampelse af en stor ulykkei et graenseomréde. Fadles
standarder pa fx kommunikationsomradet er indtil videre blevet afvist — ofte med baggrund i

nationale, kommercielle interesser.

En anden problemstilling er, at civilbeskyttelse fortsat anses for at vaare en grundlagygende national
opgave, og at landene pa flere omrader er afvisende over for et tadtere samarbejde, der kan
indebaare, at man skal udveksle potentielt fa somme oplysninger, fx om beholdning af vacciner,
som mange lande ikke vil oplyse om under henvisning til national sikkerhed, enten fordi man vil
undga at afslere, om landet er sarbart over for et angreb med et specifikt biologisk kampstof, eller
fordi man vil have mulighed for at kunne afsla at sedge vaccine il et andet land. Det er naturligt
med europad sk samarbejde om bioberedskab, men hidtil har national sikkerhed og national
suveramitet haammet udviklingen. Det er maske muligt at styrke samarbejde i forhold til ressourcer
og ekspertise, som de enkelte lande ikke har mulighed for at udvikle pa egen hand, fx vacciner, som
er vanskelige og/eller dyre at udvikle, og som der ikke er kommerciel interessei. Medlemslandene
har hidtil vaaet uvillige til at af sadte tilstraskkeligt med forskningsmidler nationalt og europad sk.
Maske vil Kommissionens forslag om afsatelse af 1 mia. euro arligt til forskning pa det
sikkerhedsmaessige omréade stimulere europad sk samarbejde om udvikling og brug af specifikke
vacciner mod biologisk kampstoffer.

If 2l ge Sarbarhedsudredningen skal man ” overveje hvordan Danmark kan drage nytte af bistand fra
andre landei tilfadde af katastrofer”. Det er efter seminaret fortsat et dbent spargsmal, om Danmark
pa konkrete omréder vil vaare parat til at disponere sit beredskab ud fra, at man i tilfadde af en

katastrofe far hjadp ude fra— og om man vil vaare dben om, hvilke omrader det er.
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Problemstillinger og forslag:

o Effektivt samarbejde om civilbeskyttelse farst og fremmest i grasseomrader haammes af
forskellige national e standarder for udstyr, herunder kommunikationsudstyr. Et indre
marked for sikkerhed med vedtagel se af fx fedles standarder kunne bidrage til, at fx de
forskellige landes indsatshold kan samarbejde effektivt om at begramse konsekvenser ne af
en katastrofe — ikke mindst i graanseomrader.

e Solidaritetsbestemmelsen er ivaarksat, men det er fortsat uklart, hvordan den vil blive
gennemfart i praksis. Det bar snarest afklares, hvordan solidaritetsbestemmel sen skal
gennemfaresi en konkret situation, da man ellersrisikerer, at forventningen om gjeblikkelig
bistand ikke kan indfries.

e Det gdr stadig for langsomt mht. at udvikle samarbejdet om civilbeskyttelse. En mulighed
kunne vaae at opstille kapacitetsmal (Headline Goal) svarende til dem, der er inden for EU’s
sikkerheds- og forsvarspolitik, herunder civilbeskyttelse. Der kunne tages udgangspunkt i
Konventets forslag om en pulje af specialiserede civile eller militaare
civilbeskyttel sesenheder, der laver fadles gvelser, og som kan indsadtes med kort varsel.
Der kunne opstilles et kapacitet mal for indsatshold inden for en ragkke omrader, hvor der er
begramsede ressourcer eller ekspertise, fx bioterror.

e Paen rakke omréder har medlemslandene ikke de ngdvendige ressourcer eller ekspertise.
Det drgjer sig fx om vacciner, som der ikke er kommerciel interessei at udvikle, men hvor
medlemslandene med fordel kan g& sammen om udvikling og brug af den pagaddende
vaccine. @gede midler til forskning pa det sikkerhedsmaessige omrade kan bidrage til gget
europad sk samar bejde om beredskab.

e (Jget europaa sk samarbejde om civilbeskyttelse er ofte blevet heammet af
interessemodsagninger mellem Radet pa den ene side og Kommissionen pa den anden side.
Derudover er EU’sindsatsi forhold til 'Homeland Security’ bredt ud pa en lang ragkke
generaldirektorater og agenturer. Udpegelsen af en sikkerhedskoordinator (Gijs de Vries)
kan forbedre koordinationen internt i Kommissionen, mellem Kommissionen og R&det,
medlemslandene indbyrdes og ikke mindst mellem EU og omverden, ferst og fremmest
USA. Det bar dog sikres, at sikkerhedskoordinatoren har de nadvendige befgjelser og
ressourcer til at sikre ssmmenhaang i EU’ sindsats pa beredskabsomradet. Javier Solanas
udpegel se af en sikkerhedskoordinator er et skridt fremad i styrkelse af EU’s samarbejde om
civilbeskyttelse internt og eksternt, men der er behov for at sikre sikkerhedskoordinatorens

forankring i Kommissionens arbejde. Med vedtagel sen af forfatningstraktaten bliver EU’s
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udenrigsminister ligeledes medlem af Kommissionen. Sikkerhedskoordinatoren bar pa

tilsvarende vis tilknyttes Kommissionen, eventuelt som mediem.

Hvis sikkerhed?

Den amndrede tilgang til beredskab har ogsa betydning for den made, vi taanker sikkerhed pa.
Professor Ole Weever var i sit indlagg inde pa, om terrortruslen har betydet, at vi har aandret fokus
fra statens sikkerhed til individets sikkerhed, og hvilke konsekvenser det i givet fald kan fa Under
Den Kolde Krig opfattede man sikkerhed som vaarende betinget af, at Vesten overlevede. Vesten
indkapslede den fadles sikkerhed, og dette var relevant for ale; det var ikke det enkelte individ, der
falte sig truet af Sovjetunionen, men de vestlige national stater som sadan. Det nye trusselshillede
med globale terrortrusler rokker imidlertid ved denne forstael se. Individets sikkerhed er ofte
udgangspunktet for sikkerhedstaenkning i forbindel se med terrorisme. Dette er tag forbundet med en
andring i forstaelsen af *intern sikkerhed' . Intern sikkerhed plejede udelukkende at betyde statens
sikkerhed mod interne trusler, men betyder nu i stigende grad ogsa trusler mod individet.
Bevaggel sen frafokus pa kollektiv til individuel sikkerhed kan imidlertid vise sig at have uforudsete
konsekvenser for statens legitimitet - staten er nemlig ikkei stand til at ' overtage’ denne trussel fra
os. Staten kan udel ukkende forsagge at minimere problemet (eller sandsynligheden for det), og kan
ikke pasta at have gjort individet fuldstaandigt sikkert. Det kan derfor give staten problemer at
fokusere pa beskyttelse af individer, idet det ikke er muligt at garantere dets sikkerhed.

Samtidig reprassenterer dilemmaet mellem sikkerhed og frihed en’ no-win-situation’. Hvis vores
frihed ger os sirbare over for terrortrusien, er der to muligheder: enten at reducere sarbarheden,
eller at acceptere sarbarheden. | begge tilfad de kan det argumenteres, at terroristerne har vundet,

idet de enten har indskraenket vor frihed eller gjort os sarbare.

Professor Bengt Sundelius var ligeledes inde pa betydningen af samfundets beredskab i dag. Hvor
man under Den Kolde Krig havde fokuseret enten pa statens territoriale forsvar eller pa beskyttelse
af civilbefolkningen mod uheld og katastrofer, der kunne true liv, ejendom eller miljget, var der nu
mere fokus pa trusler mod den samfundsmaessige sikkerhed, fx terror, som kunne vaare et angreb pa
vort samfunds vaardier og principper. Samtidig kan den samfundsmaessige sikkerhed ikke handteres
af de enkelte nationalstater, men forudsater internationalt samarbejde. EU-landene er imidlertid sa
integrerede inden for sterstedelen af de sektorer, som er relevante i forhold til at reducere vor
sarbarhed og styrke vort beredskab, at det i forhold til EU ikke giver mening at skelne mellem



henholdsvis den nationale og internationale dimension i samfundets beredskab. Sundelius talte i den
forbindelse om en "intermestic sphere’, som er EU, der er placeret mellem en ” domestic sphere” og
en "international sphere”. Solidaritetsbestemmelsen var udtryk for en sddan transnational tilgang til
beskyttelse af de europaa ske landes samfundsmaessige sikkerhed.



