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DET SVENSKA KATASTROFBISTANDET!

en forstudie

Sammanfattning

Antalet och omfattningen av olika former av katastrofer har pa senare tid okat kraftigt i
virlden. Statistiken visar att antalet flyktingar, antalet véipnade konflikter och antalet
ménniskor som berdrs dr storre dn ndgonsin under efterkrigsperioden. 18 miljoner
ménniskor befann sig utanfor sina hemlénder som flyktingar 1992. De vidpnade konflikterna
utspelar sig numera huvudsakligen inom ett lands grénser, vilket har gjort dem mindre
atkomliga for det maskineri som skapats for att hantera konflikter mellan lénder. Resultatet
dr ett okande antal katstrofsituationer som stiller annorlunda, storre, svérare och nya krav
pa de internationella och nationella insatserna och deras organisationer.

Den hir foreliggande forstudien soker dérfor att identifiera de problem och nyckelfrigor
som katastrofbistdndet star infor. Den dr avsedd att utgora underlag for en mer omfattande
studie med syftet att ligga till grund for diskussion och beslut om framtida svenska policies
och prioriteringar i friga om katastrofbistindet.

Det 4r grundldggande att hilla i minnet att det svenska katastrofbistdndet néstan alltid enbart
utgor en del av en storre internationell, multilateral insats. Det dr ddrfor oftast inte
meningsfullt att analysera det svenska katastrofbistdndet separat utan det méste frimst ses i
relation till katastrofoperationerna i sin helhet. For att de svenska insatserna skall vara
effektiva méste hela operationen vara effektiv. Forstudien diskuterar dirfor det svenska

1/1 Sverige har traditionellt gjorts en Atskillnad mellan katastrofbistind och humanitirt bistind,
vilket ofta anvints specifikt for att beteckna stéd till befrielserorelser och till individer eller organisationer
som kimpar mot segregation, kolonialism, diktaturer eller terror. Lars-Olof Edstrém, i sin utredning om
katastrofbistindet 1992, forordar att atskillnaden bibehalls.

Internationellt anvénds emellertid uttrycket ‘humanitarian aid’ for att betona att malet i forsta hand 4r
humanitirt, dvs inriktat p4 nodlidande ménniskor, till skillnad fran det reguljdra utvecklingssamarbetet
som #r inriktat pd mellanstatligt samarbete och institutionsuppbyggnad. Se den holldndska regeringens
policy-papper “Humanitarian aid between conflict and development”, Notes, p. 1.

I avsikt att understryka katastrofbistindets starka koppling till och integrering i det internationella
maskineriet, anvinds hdr i fortsittningen humanitirt bistind som synonymt med katastrofbistind.

11




katastrofbistdndet i ljuset av bide de svenska och de internationella malen for det humanitira
bistdndet samt dess nuvarande organisation.

Forebyggande insatser

En visentlig slutsats &r att orsakerna till den nya vigen av s.k. komplexa katastrofer arav
politisk natur - de berdr fundamentala statsbildningsfrigor: etniska, sprakliga och r?h'glosa
gruppers rittigheter, fundamentala manskliga rittigheter, demokrati, ekonomislfa rittigheter.
De har diirfor tidigare ofta betraktats som interna angelidgenheter. P4 grund av sina
konsekvenser for internationell fred och sikerhet blir de emellertid en angelidgenhet for det
internationella samfundet att hantera pa global eller regional nivd. De medel som stir till
forfogande &r huvudsakligen diplomatiska/politiska, militira/polisidra samt bistind
(utvecklings och humanitért). Brandkérsfunktionen behdver kompletteras med
forebyggande dtgérder.

Det forsta problemomradet for huvudstudien ar dirfor relaterat
till en analys av forutsittningarna for effektivitet i det
internationella humanitira bistindet. Sarskilt giller det fragan
om hur vi bist kan utnyttja samspelet mellan preventiva
utvecklingsinsatser, diplomatiska och militira/polisidra insatser
for att forebygga och undvika de kriser som orsakar de stora
komplexa operationerna. Katastrofarbetet och dess resurser
behover i hogre grad inriktas pa pro-aktiva, forebyggande
ingripanden i stillet for reaktiva insatser forst nir katastrofen
ir ett faktum. De potentiella krishdrdarna, bade internationella
och inom linderna, behiver identifieras pa ett tidigare stadium.

Kapacitetsproblemet

En andra observation #r relaterad till det forhdllandet att katastrofbistindet fram till det
offentliga bistndets framvéxt under 1960- och 1970-talen i forsta hand varit en uppgift for
enskilda religiosa och ideella organisationer. Aven FN-systemets humanitira insatser var
frimst inriktade pa skydd och omhéindertagande av flyktingar tills det offentliga bistindets
(ODA) framvixt skapade méjligheter for vidare insatser. Humanitirt bistind blev en uppgift
som lagts till efterhand. I dag har det systemet - inklusive det internationella Roda Korset -
slagit i kapacitetstaket. Systemet klarar inte att ta pé sig forsorjningsbordan och skyddet av
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stora delar av ett lands befolkning. Det ricker nu inte med marginella fordndringar, det

krivs strukturella dndringar for att f4 systemet anpassat till de problem som det har stillts
infor.

Det andra omridet for huvudstudien dr darfor inriktat pa att oka
och forbattra kapaciteten i det internationella humanitéira
bistandets organisation och sitt att arbeta. Dirtill behovs en
analys som utgingspunkt for att formulera en svensk - eller
hellre en nordisk - strategi for att fa till stind ett mer balanserat
och stromlinjeformat system for planering, styrning,
genomforande och uppfdljning av katastrofoperationerna.
Krisgrupper, konsortier och samordnade operationer med
deltagande av intresserade medlemslinder och berérda
organisatoner kan utgora former for att forbittra effektiviteten.
De enskilda organisationernas kapacitet och roller - kollektivt
och individuellt - behéver analyseras.

Utvecklingsbistindet och katastroferna

En tredje observation ror kopplingen mellan demokrati, utveckling och katastrofer. I vél
fungerande samhillen finns kapaciteten att sjilv ta hand om konflikter och naturkatastrofer.
Ett effektivare utvecklingsbistind som kan hantera ocksé de politiska dimensionerna bittre
utgor darfor den 1dngsiktiga forutséttningen for att komma till rétta med katastroferna.

En tredje friga for huvudstudien skulle kunna vara att belysa
utvecklingsbistindets roll och utformning for att frimja
demokratiska nationella styrelseskick for att dirigenom minska
riskerna for interna vipnade konflikter. En sidan studie bor
ocksa se pd mojligheterna till regionala insatser for
konfliktlosning. Denna del av studien kan knytas néra till
arbetet for att tillskapa det nya organ for valdvervakning och
demokratifragor som f.n. diskuteras.

Kapaciteten i den svenska organisationen

Det svenska systemet for katastrofbistind har vuxit fram mer som en eftertanke &n som ett
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resultat av en medveten design for effektivitet. Katastrofbistandet har kommit i skymundan
av det omrade som i forsta hand intresserat professionen, nimligen utvecklingsfrdgorna.
Forsknings-, utrednings- och administrationsresurser for katastrofbistindet dr
oproportionerligt smé i forhallande till den storlek och politiska betydelse som
katastrofbistindet i dag har.

Det fjarde huvudomradet for studien ar darfor inriktat pa
kapaciteten hos det svenska katastrofbistdndet. Dess styrning,
organisation och administration behover ses over i ljuset av de
nya kraven pa det internationella systemet for
katastrofhantering. Avvigningen och samverkan mellan det
lingsiktiga utvecklingssamarbetet och katastrofbistdndet
behover belysas. Vad behévs for effektivare forebyggande
insatser ? Hur kan genomférandeorganisationen forstirkas for
att hantera dagens mer kriavande operationer ?

Huvudstudiens uppldggning

‘Huvudstudien bor i forsta hand genomforas som en *desk study’ som tar till vara det
analytiska arbete som redan bedrivits i skilda sammanhang. Existerande utvdrderingar av
savil det nationella som det internationella katastrofsamarbetet bor dérvidlag utnyttjas
maximalt.

En analysmodell behover utvecklas for att studera de olika aktorernas roller och relationer i
olika faser av katastrofarbetet. En sidan modell maste ta hinsyn till de divergerande
behoven hos en forebyggande, langsiktig verksamhet, hos det kortsiktiga beredskapsarbetet
och det relativt lingvariga underhdlls- och forsorjningsarbete i situationer dir 16sningarna
drar ut pé tiden.

Huvudstudien bor vidare bygga pa nigra fallstudier av olika typer av katastrofoperationer
dir de ovan angivna problemomrédena lyfts fram for ett mer noggrant studium. Inriktningen
4r pa att identifiera och analysera det svenska deltagandet i operationernas olika faser.
Tinkbara operationer som representerar olika kategorier skulle kunna vara

. operationerna i det forna Jugoslavien som ett exempel pa en synnerligen
komplex, politiskt dominerad situation;
. UNTAC - operationerna i Kambodja som ett exempel pa en genomford

operation som overgdtt i dteruppbyggnads- och utvecklingsskedet;
OEOA -operationen kring torkkatastrofen i Sahel-omrédet, som utgor ett
exempel pa en omfattande naturkatastrof; och mdjligen

Tjernobyl-katastrofen, som ett exempel pd en industriell-/miljo-katastrof med
internationella konsekvenser.

Fallstudierna avser frimst belysa planeringen, beslutsfattandet, organisationen,
mottagarlandets roll, de enskilda organisationernas roll, den militéra/polisidra rollen,

genomférandeorganisationen, rehabiliteringen och dvergngen till normala férhdllanden och
demokrati.

Huvudstudiens arbete bor foljas av och stimmas av med en referensgrupp representerande
olika intressen i utvecklings- och katastrofsamarbetet.
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trofbistdn Forstudie

1.Uppdraget

Det svenska stodet till humanitiira insatser for dem som drabbats av naturkatastrofer och
vipnade inbordes konflikter har 6kat dramatiskt under senare &r. Den stora Okningen ligger
pd insatser som ingdtt i s.k. komplexa katastrofoperationer, dvs. sddana som inkluderar
sdvil politiska/diplomatiska, militira/polisiéra fredsbevarande som humanitira insatser, t.ex.
i Somalia och Jugoslavien.

Det dr dirfor angeléget att ta fram ett mer 6vergripande underlag fér diskussionen om mer
ldngsiktiga policies for det svenska humanitira bistdndet i form av en analys av kritiska
fragor rérande dess framtida inriktning, utformning, storlek och organisation. Studien skall
kunna ge rekommendationer till framtida svensk policy liksom betriffande organisation,
beslutsordning och arbetssitt. Den ér uppdelad i en férstudie och en huvudstudie. Denna
rapport utgor forstudien. Uppdragsbeskrivningen 4terfinns i bilaga 1.

1.1 Forstudiens syfte

Forstudiens syfte dr att, genom en inventering av existerande utredningar och genom
intervjuer med berdrda personer, identifiera de kritiska frigor som det svenska humanitira
bistdndet stér infér under de kommande &ren och som bér bli féremal for fordjupad
utredning i huvudstudien. Forstudien skall presentera ett utkast till uppléggning av
huvudstudien.

2. Konceptuella utgidngspunkter

Det finns i dag knappast nigot tillfredsstillande och allmiint accepterat konceptuellt underlag
som definierar det humanitirt motiverade bistindet. Den mest allmint accepterade? synes
vara att avgrénsa det genom dess inriktning pa stérre grupper av méinniskor i akut néd till
foljd av naturkatastrofer, industriella olyckor eller storre vipnade konflikter.

Medan katastrofbistindets inriktning tidigare varit i hg grad inriktat pa kortsiktiga

2/ Ibid. sid 1
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Det svenska katastrofbistdndet

i i attta
operationer for att lindra akut nod, har det i dag kommit att domineras av behoven av

hand om offren for ofta langa, utdragna, inbordes konflikter. Dettzil. har r.esult:lat 1dj:ra
mingder flyktingar att skydda, forsorja och, si sminingom, ﬁ%erbo.rda till hemlan i la.ndet :
Konflikterna har dé ofta raserat sdvél den sociala som den fysiska mfr'flstfukturen .
dessa linder har darfor katastrofbistandet kommit att Svergd i ett 14ngsiktigt behov av

utvecklingsbistind.

. ) " et
Den organisatoriska grinsdragningen i den internationella organisationen mellan d

_ . A i
kortsiktiga, akuta humanitira bistandet och det 1angsiktiga, planerade utvecklingsbistinde

har dirfor kommit att bli ett hinder for en effektiv overgang fran katastrofskedet till

g. Detta kan exemplifieras med flyktingar som repatrieras och

ateruppbyggnad och utvecklin ¢ skar, anses det

ddrmed upphor att vara flyktingar. Medan deras behov i det laget snaras . d
tveksamt om de ldngre &r berittigade till bistind frin de flyktingorganisationer som tidigare

givit dem stod.

: . 0
Det humanitira bistdndet kan sdgas utgora det internationella samfundets respons pie

situation dér ménniskors sverlevnad ir satt pd spel och det lokala samhillet saknar

. . 3,
tillricklig kapacitet for att hantera situationen. Roda Korsets World Disaster Report, 199

definierar katastrofer p foljande satt
i hen a
«Disasters combine two elements: events and vulnerable people. A disaster occurs W en

disaster agent (the event) exposes the vulnerability of individuals and communities in suc

a way that their lives are directly threatened or sufficient harm has been done t0 their

community’s economic and social structures to undermine their ability to survive.

A disaster is fundamentally a socio-economic phenomenon. It is an extreme but not
necessarily abnormal state of everyday life in which the continuity of community
structures and processes temporarily fails. Social disruption may typify a disaster but not
social disintegration.”

‘ . . . oe alltid

Det iir ocksé av central betydelse att betona att det enskilda givarlandets 1nsatser n;stan
i i i ad, for att
utgor delar av en storre internationell operation, mer eller mindre vil samordn -
. 3 _—— " " "

bringa hjilp och skydd till de drabbade. Effektivitet miste dirfor bedomas for he

operationen och kan siillan attribueras till enbart den enskilda insatsen eller dess

komponenter.

D ol
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Landets egen politiska och ekonomiska utvecklingsnivi &r likaledes av central och
avgorande betydelse for dess behov av externt humanitért bistind. I stater med vil
forankrade demokratiska styrelseskick, som tar hédnsyn till minoriteternas behov, uppstér
sdllan de férodande konflikter som i dag ger oss 18 miljoner flyktingar och &nnu fler
internflyktingar att ta hand om. Fallet med det forna Jugoslavien har emellertid demonstrerat
att inte ens denna regel alltid giller. I stater med vl utvecklad forvaltning och néringsliv
finns oftast egen beredskap och resurser att ta hand om naturkatastrofer av olika slag.

Typen av insatser spanner ett oerhdrt vitt filt frin transportstdd for insamlade skodon till

konfliktens offer i Kroatien till jordbruksutvecklingsprojekt for demobiliserade soldater i
Uganda.

Det humanitira bistdndet har sin styrka och svaghet i sin folkliga forankring. Enskilda
individer och organisationer har kunnat demonstrera sin medkénsla och medménsklighet
genom bidrag till olika insamlingar for katatrofernas offer och dér resultaten ofta varit
patagliga och litta att redovisa i form av tacksamma mottagare. I det globala
mediasamhillets tidevarv har bilderna pé katastrofernas offer utgjort starka medel for att
mobilisera stod for dtgarder och insatser. Detta har gett ett starkt stod for katastrofinsatser av
olika slag. Det har emellertid ocks4 lett till uppkomsten av ett mycket stort antal
organisationer som arbetar med att formedla de insamlade hjélpmedlen, ibland med mer
entusiasm och medkénsla dn kunnande och forstdelse for vad situationen krédver. Detta har

lett till en organisatoriskt mycket splittrad bild med stora krav pd mottagarsidans forméga att
hantera och absorbera hjilpen.

Fyra element framstir déarfor som centrala i analysen av det humanitéra bistindet:

1) mélen: det humanitira bistdndets inriktning pd ménniskor i akut n6d; att sikra
deras 6verlevnad, lindra nod, aterstilla méanniskovarde och att mojliggora en

dréglig tillvaro; men ocksa skyddet for fundamentala ménskliga rédttigheter
(inklusive ritten till demokrati?);
2) att de enskilda givarlindernas insatser nistan alltid utgér en del av en
internationellt organiserad och samordnad insats; sikerhetsradets,
generalférsamlingens och generalsekreterarens roller;
katastrofkoordinatorns, flyktingkommissariens och minskliga rattighets-

kommissariens roller; de regionala organisationernas roller, Réda Kors-




rorelsens och enskilda organisationers roller; och

3) det p4 senare tid starkt Skande antalet utsatta personer, nodlidande i form av
flyktingar, samt den dkade ambitionsnivan, sirskilt efter Agenda for Pea.ce,
med det humanitira bistindets mojliga koppling till fredssamarbetet, ochi
samband med de s.k. komplexa katastroferna, utvidgning till att ta hand om
ocksa internflyktingar; militirt/polisiért skydd for humanitira insatser, “safe
haven”-arrangemang och 6vergingen frén ateruppbyggnad till
utvecklingsinsatser.

4) de olika kanalerna for genomférandet: a) direkt bilateralt, b) via svenska
enskilda och religisa organisationer, ¢) via internationella organisationer
(ICRC, IOM etc.), och d) via FN-organen (inklusive Utvecklingsbankerna)

3. Malen for det humanitira bistindet

3.1 De svenska mdlen | |
De traditionella malen for det svenska katastrofbistindet finns dtergivna redan i 1977 &rs

bistindspolitiska utredning3 och kan struktureras pa foljande sitt:

« i forsta hand avsett for hjilp 4t ménniskor i u-linder som drabbas av naturkatastrofer och
~ krig eller jamférbara konflikter o
« extra bistand till linder som erhiller svensk utvecklingshjilp och vars forsorjning och

| utveckling hotas av oforutsedda héndelser o
« Atgirder for att forebygga katastrofer och forbittra katastrofberedskapen i u-linder

Insatserna avsags frimst anvéindas i den akuta, omedelbara undséttnings- och

riddningsfasen, men kunde ocksé anvéndas for rehabilitering och elementér
ateruppbyggnad. Fore expansionen av det svenska officiella bistindet pd 1960- och 70-talen

skedde de internationella katastrofinsatserna till $vervigande delen genom Roda Kors-

rorelsen, kyrkliga och andra ideella organisationer och rorelser.

3) SOU 1977:13 Sveriges samarbete med u-lindema, kap. 7.5.8
4

Det svenska katastrofbistdndet Férstudi

Den 6vervigande delen av det officiella katastrofbistdndet under 70- och 80-talet kom att g4
till de svenska s.k. programlinderna, sérskilt till Indien, Bangladesh samt de i Afrika.
Budgetdret 75/76 gick 6ver 80 procent av katastrofbistindet direkt till de berdrda lindernas
(framst programlénder) myndigheter, oftast i form av finansiering av angeldgen import i
samband med katastroferna.

I utredningen Katastrofbistind for utveckling4 utgérs en av grundtankarna av behovet att
utforma katastrofbistdndet s& att det linkas niirmare till det traditionella
utvecklingssamarbetet. Insatserna méste goras s att de bygger pa och bygger upp
kapaciteten hos den lokala katastrofberedskapen i vid bemiirkelse. Livsmedelshjilp i en
akutsituation fdr inte ekonomiskt s ut det lokala jordbruk som finns; hjilporganisationerna
fér inte anstilla lokalpersonal s att den lokala administrationen sl4s ut; katastrofberedskap
méste byggas in i det 1ingsiktiga utvecklingssamarbetet. Utredningen diskuterar emellertid
inte ndgra fordndringar i malen for det svenska katastrofbistindet, men foreslér att en storre
andel bor kanaliseras via enskilda organisationer och FN.

I den utredning om katastrofbistindet5 som genomférdes inom UD 1992 konstaterar
utredningsmannen i likhet med den tidigare utredningen att en betydande grad av

amatdrméssighet fortfarande vidlader katastrofarbetet och att graden av professionalitet
méste Okas.

Propositionen 1991/92:100 betonar sambandet mellan de politiska omvilvningarna och det
okande antalet katastrofer. Samtidigt har storleken och omfattningen av katastroferna kat
och anger som exempel Mellanstern, Afrikas Horn, Kambodja, Afghanistan och Liberia.
Sédana katastrofer har lett till att FNs roll som samordnare av bistdndet kommit i fokus. Den
allt allvarligare flyktingsituationen samt internflyktingarnas situation anges som centrala
frégor.

I propositionen 1992/93:100 betonas 4terigen behoven av att stiirka FN:s roll som
samordnare av hjilpinsatser av olika slag. Samtidigt prioriteras inom bistindet stodet till
katastrof- och 4teruppbyggnadsinsatser tillsammans med en balanserad
befolkningsutveckling, en miljomissigt hallbar utveckling och stodet till enskilda

4/ Ds UD 1986:2

5/ UTREDNING OM KATASTROFBISTANDET, Handlzggnings- och beredningsgingen, L-O
Edstrom, UD, U-avdelningen 1992-05-15
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organisationer. verkningar (93/94). 79 linder 92/93, varav 28 i Afrika, 13 i Ost- och centraleuropa.

Propositionen 1993/94:100 aterspeglar den kraftiga forindring som skett inom katastrof och Stod till manniskor eller grupper, inte regeri ( .
) eringar (minniskorna skall inte

Ateruppbyggnadsomradet un derde senssie Aren: straffas for daliga regeringar) ? Forebyggande, ateruppbyggnads- och
utvecklingsbistind till samarbetsldnder eller alla ? Ri 0
«_Fokus har kommit att hamna p4 de s.k. komplexa katastroferna dar en kombination av humanitira bistindet kommer att styras av TV :)1' l‘d Sk;ma e
v TV-bilder och reportage.

faktorer som krig, politisk instabilitet och naturkatastrofer gett upphov till sarskilt
svirbemdstrade situationer. Bistand for vad ? - Att mildra konsekvenserna av och bidra till dteruppbyggnad med

anledning av naturkatastrofer och viipnade konflikter. Medlen kan ocksd anvindas for att

forbittra katastrofberedskapen och forebygga ka 0 i
tastrofer samt f
svara och akuta manskliga lidanden som f6ljd. Fran svensk sida bor en overgripande ink®dpta varor (93/94) e ok avinsamiade elet

malsitming vara att verka for att det internationella katastrofbistindet kannetecknas av en

Aven under det kommande &ret méste vi ha en beredskap for ett okat antal katastrofer med

helhetssyn dér en jamvikt uppnas mellan insatser av rent humanitir natur och andra

Ar det fredsbevarandet som behd itara bi ,
insatser av politisk och fredsbevarande karaktar. Detta kraver en insikt om att i s.k. gver humanitira bistindspengar eller dr det

det humanitéra bistdndet som behdver skydd av polisidra och militidra

komplexa katastrofer kan det humanitira bistindet endast utgora en del av ett mer fred i
sbevarande operationer ? Kriver “safe haven” militirt/polisiért skydd ?

omfattande paket av atgérder. Katastrofbistandet har en roll att spela for att ge tid att finna

permanenta losningar, men kan aldrig ersitta arbetet med att 1sa grundorsakemna till )
Kan anslaget anvindas for att stodja organisationen ? Kan det anvindas for

att bygga Early Warning ? Kan det anvidndas som lockbete/beloning i tidiga
skeden av forhandlingar - peace-building ? Kan det anvéndas for
polisidrt/militért skydd for humanitira insatser ? Vilken typ av

problemen.”

Propositionen definierar vidare tre prioritetsomriden for det svenska katastrofarbetet under

budgetaret, nmligen ateruppbyggnad ? Vilken : .
1 att uppna en vil fungerande samordning av det multilaterala ' typ av utvecklingsaktiviteter ?

katastrofbistindet, sirskilt sambandet mellan de humanitira, politiska och Hur mycket bistnd ? - Allokerat 1601 mkr 92 ) o

fredsbevarande aktivitieterna; - catser 179 linder Stor'lek o /93..Bc?sh.1t for varje insats. 92/93 25}
2) att stirka sambanden mellan akuta katastrofinsatser, &teruppbyg gnad och ’ i . Genomsnittlig insats 6,4 mkr. 503 mkr till Ost-

och Centraleuropa, 655 mkr till Afrika.

utveckling; samt

3) att i takt med att katastrofbistindet blir alltmer omfattande, komplext och Avviiand .
komplicerat bibehdlla hog kvalitet, effektivitet och snabbhet i de svenska kr\;vag:J;gen u.t\‘z.eckl-mg - humanitéirt (brist p4 utveckling orsak till kade
Katastrofinsatserna. v p& humanitirt bistdnd) ? Hur stor andel bor Sverige ta pé sig ( 16% 1

Armenien; 20% i Azerbaijan, 9 % i Georgien per 31 mars-94) ? Forhandlade
andelar ? Fordelning finansieringsbordan mellan givarna - intresseomraden ?

3.1.1 Mailfragor
Malen for det svenska humanitira bistindet har, som ovan visats, gradvis preciserats i
budgetpropositioner och i regleringsbrev. Foljande omraden for méldefinitioner kan

Blstf"indsgenomfﬁrare ? - Enskilda ldnders forvaltningar, mellanstatliga eller svenska
statliga och enskilda organisationer (rb 93/94).
urskiljas. “AmatSrism” i

Amatorism” i genomforandet. Plats for fler professionella organisationer ?

) UK b . . ) _
Bistand till vem ? - Alla linder som inte med egna resurser sjdlva kan lindra katastrofens yggt egen genomforandeorganisation. NOREPS i Norge. FN har ingen

6
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katastroforganisation, “bara” en flyktingorganisation, en
livsmedelsorganisation och en kvinnor-och-barnorganisation. Kan UNICEF
eller UNHCRs mandat byggas ut till att bli FN:s Jead agency” for
humanitirt bistind ? Bor systemet byggas p ett antal nationella
organisationer med beredskap att stilla upp pa kort varsel ? En EU-
organisation (ECHO)?

Formerna for bistandet ? - Inga sirskilda restriktioner (kontanter, personal, utrustning,

varor, tjinster).

3.2 Malen for det internationella humanitira bistdndet

Det internationella humanitira bistindet gir tillbaka 6ver hundra &r (1863)med borjan i
Internationella Roda Kors Kommitténs verksamhet. Dess verksamhet fokuserades pd
konsekvenserna av vipnade konflikter, sérskilt att skydda och ta hand om sérade och sjuka
soldater pa slagfilten och till sjoss. Med tillskapandet 1919 av den Internationella Roda
Kors och Réda Halvméne-federationen utdkades verksamheten till att inkludera
internationellt stod till lokala roda kors-foreningar i linder som drabbats av sérskilt svéra
naturkatastrofer och kom dirigenom att omfatta ocksd stod till civilbefolkningen i det
drabbade omradet. Efter andra vérldskriget kom de fyra s.k. Genéve-konventionerna (se
nedan) att bilda grundvalen for hjalpen till sarade och krigsfingar samt for skyddet av den
civila befolkningen vid krigstillstind. Federationens verksamhet har sedermera utdkats till

att omfatta ocksa stod till forebyggande katastrofskydd i u-linder samt assistans till
flyktingaré. ICRCs programutgifter uppgick 1992 till CHF 644 miljoner. Det officiella
svenska bidraget uppgick till CHF 49 miljoner. Till Federationens verksamhet var Sverige
1992 den storsta enskilda bidragsgivaren efter EU, med totala bidrag om CHF 27,3
miljoner.

3.2.1 Malen for FNs humanitira bistind

FNs humanitira bistind sker under kapitel IX, Internationellt ekonomiskt och socialt
samarbete, av FN-stadgan. Det tar sin utgingspunkt i artikel 55 som handlar om vikten av
stabilitet och vilfird for fredliga och vinskapliga relationer mellan linderna. For att

6/ Se THE INTERNATIONAL COMMITTEE OF THE RED CROSS, WHAT IT IS AND
WHAT IT DOES, ICRC PUBLICATIONS, 1993
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astadkomma sddana forhllanden méste FN framja

” a) hogre levnadsstandard, full sysselsdttming samt framatskridande och utveckling i
ekonomiskt och socialt avseende;

c) allmin aktning for och respekterande av manskliga rittigheter och grundliggande friheter
for alla utan atskillnad med avseende pé ras, kon, sprék eller religion.”

FNs insatser under artikel 55 inriktades under organisationens tidigaste period frimst pé att
ta hand om flyktingar dels efter andra virldskriget och Europas delning, dels efter Palestina-
konflikten 1948. UNRRA, UN Relief and Rehabilitation Agency, tillskapades redan under
kriget och kom att uppgd i det nya UNICEF 1947. UNRWA, numera UN Releif and Works
Agency for Palestine Refugees in the Near East, kom till 1949 for att ta hand om den
trekvarts-miljon flyktingar, huvudsakligen palestinska araber, som forlorade sina hem och
sin forsorjning genom Palestina-konflikten 1948. Den bestér &n i dag med ett &rligt program

pa ndrmare 2,5 mrd kronor. flyktingomrédet, dir UNRWA, UNHCR, UNICEF och WFP
varit involverade.

I bigge fallen - Roda Korset och FN - baserar sig verksamheten pé internationellt
overenskomna konventioner och protokoll’. Motiven for verksamheten har varit moraliskt-
etiska, mélen har i hog grad varit inriktade p att sikra fundamentala méinskliga réttigheter
for drabbade i konfliktsituationer men har i hogre grad kommit att inriktas p4 att ridda
minniskor och sékra deras 6verlevnad i akuta nddsituationer.

En mer systematisk inriktning p4 katastrofer kom i samband med tillskapandet av the UN
Disaster Relief Organisation, UNDRO, 1972. Dess uppgifter var inriktade p& framfor allt att
koordinera insatser av FN-organen i samband med naturkatastrofer. I avsaknad av egna
finansiella eller organisatoriska resurser blev dess uppgift narmast att formedla information
frln regeringar och FN:s filtkontor, frimst UNDPs, till andra FN-organ och till givare.

7 »
and S ./ Geneva Conver_mons, and Protocols, for the Amelioration of the condition of a) the Wounded
ck in Armed Forces in the Field, b) of Wounded, Sick and Shipwrecked Members of Armed Forces

at Sea, c) relativet to the Treatment i i
) rel of Prisoners of War, and d) relative to i ivili
Persons in time of War, of August 12, 1949; ) ve o the Protection of Chliar

Universal Declaration on Human Ri
fi Claratio ights, General Assembly, December 10, 1948 och C
Civil and Political rights, och b) Social and Cultural Rights, frAn 1966 oveniants on &)
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I samband med den framvixande tork-katastrofen i Afrika under 80-talet framstod UNDROs
begrinsningar tydligt. I stillet byggdes en separat organisation upp inom
generalsekreterarens kontor, the Office of the Emergency Operations for Africa, OEOA,
under ledning av Maurice Strong och chefen for ENs utvecklingsprogram (UNDP),
Bradford Morse. Denna temporéra organisation fick diirigenom tillgéng till auktoriteten frén
generalsekreterarens dmbete och den fiansiella och operativa kapaciteten pé faltet hc.>s
utvecklingsprogrammet. Operationen har bedomts som en av FNs mer framgangsrika.

OEOA-modellen kom att ligga till grund for tillskapandet 1991 av ett nytt permanent ambete
som katastrofkoordinator (Emergency Relief Coordinator) med ett eget departement inom
FN-sekretariatet, Department of Humanitarian Affairs, i vilket det forna UNDRO upptagits.
Det sig ocksé tillkomsten av €n formaliserad Inter-Agency Standing Committee, IASC,
bestiende av cheferna for de berdrda FN-organen, representanter for de storre enskilda

organisationerna samt katastrofkoordinatorn.

I generalforsamlingens resolution 46/182 1991 om stirkande av amordningen av FNs
humanitira katastrofbistand, vilken 14g till grund for tillskapandet av ERC-dmbetet, IASC
och DHA, ges ett antal grundldggande principer. Huvudprincipen &r formulerad pé foljande
satt : |

»1. Humanitarian assistance is of cardinal importance for the victims of natural disasters

and other emergencies.

2. Humanitarian assistance must be provided in accordance with the principles of

humanity, neutrality and impartiality.

3. The sovereignty, territorial integrity and national unity of States must be fully respected
in accordance with the Charter of the United Nations. In this context, humanitarian
assistance should be provided with the consent of the affected country and in principle on
the basis of an appeal by the affected country.

4. Each State has the responsibility first and foremost to take care of the victims of natural
disasters and other emergencies occurring on its territory. Hence the affected State has the
primary role in the initiation, organization, coordination and implementation of

humanitarian assistance within its territory.

5. The magnitude and duration of many emergencies may be beyond the response capacity

of many affected countries. Interntional cooperation to address emergency situations and to
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strengthen the response capacity of affected countries is thus of great importance. Such
cooperaiton should be provided in accordance with international law and national laws.
Intergovernmental and non-governmental organizations working impartially and with
strictly humanitarian motives should continue to make a significant contribution in
supplementing national efforts.

I Generalsekreterarens rapport till Sikerhetsridets toppmote i januari 1992, An Agenda for
Peace, kopplas humanitirt bistind genom FN in som ett medel under férebyggande
diplomati for att befrimja fred och forhindra att konflikt utbryter inom ett land:

” In conditions of crisis within a country, when the Government requests or all parties
consent, preventive deployment could help in a number of ways to alleviate suffering and
to limit or control violence. Humanitarian assistance, impartially provided, could be of
critical importance; assistance in maintaining security, whether through military, police or

civilian personnel, could save lives and develop conditions of safety in which negotiations
can be held; ..."”8

Generalsekreteraren pekar ocksa ut stod till internflyktingar som ett led i fredsskapandet
(peacemaking)

”Peacemaking is at times facilitated by international action to ameliorate circumstances
that have contributed to the dispute or conflict. If, for instance, assistance to displaced
persons within a society is essential to a solution, then the United Nations should be able
to draw upon the resources of all agencies and programmes concerned. At present there is
no adequate mechanism in the United Nations through which the Security Council, the
General Assembly or the Secretary-General can mobilize the resources needed for such
positive leverage and engage the collective efforts of the United Nationssystem for the
peaceful resolution of a conflict.”®

P4 samma siitt forutser Generalsekreteraren en stor roll for humanitirt, tekniskt och
finansiellt bistdnd efter en konflikt (Post-conflict peace-building) for att dirigenom forhindra

8/ An Agenda for Peace, sid 17

9/ Ibid. sid 23
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att konflikten blossar upp igen.

Genom sin Agenda for Peace har generealsekreteraren fort in en del av det humanitéira
bistandet under Sikerhetsradets beslutsomrade. Generellt sett har det humanitira bistindet
genom FN fallit under ECOSOC eller direkt under Generalsekreteraren. Detta kan leda till en
rad nya frigestillningar, inklusive mojligheten att finansiera ocksd humanitira insatser under
ett storre begrepp av fredsoperationer. Viktigare #n s4 4r emellertid frigan om den
politisering av det humanitéira bistindet som kan uppkomma genom en néra
sammanlinkning med militdra eller polisidra insatser. Roda Kors-rorelsen har uttryckt stor
tveksambhet infor och i flera fall tagit avsténd frédn en sidan nira koppling, dirfor att den kan
i vissa fall dventyra mojligheterna att bistd nodlidande och drabbade individer genom att
organisationens neutralitet och opartiskhet kan komma att ifrdgasattas.

3211 Maldiskussi

Vem beslutar om FNs humanitiira bistind ? - Generalférsamlingen beslutar om
principerna fér FNs humanitira bistand. Sikerhetsradet beslutar om aktioner och sanktioner
fr konflikter som hotar internationell fred och sékerhet, samt om fredsbevarande
operationer, men finansieringen av humanitirt bistand inte foremal for kollektivt
beslutsfattande (varje givarland avgor sin egen insats). IASC - dvs. ett sekretariatsorgan -
beslutar om “needs assessment mission” och samlade appeller. Generalsekreteraren utser
“lead agency” for genomforandet och utser sirskild representant som medlare.

FNs humanitira bistdnd ar sekretariats- och givarstyrt, men saknar
mekanismer for kollektivt beslutsfattande om nya eller forlingda operationer,
vare sig mellan givarldnderna eller tillsammans med de 6vriga 160 FN-
medlemmarna. Sekretariaten har gemensamt beslutsfattande i IASC.
Givarlinderna kommer in forst nér insatsprogrammen har, de facto,

beslutats.

Fredsarbetet och det humanitira bistdndet - En av nyckelfrdgorna i det humanitira

 bistandet giller ritten for mellanstatliga och andra internationella organisationer att bisti
nodlidande utan den berorda regeringens explicita samtycke. I FNs fall har detta enbart skett
efter beslut av Sikerhetsradet och di pd grundval av att situationen utgjort ett hot mot
internationell fred och sékerhet.

12
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En ny situation har uppstétt i s.k. kollapsade statsbildningar (failed states”)
dér statsbildningen brutit samman till f61jd av svdra inbérdes motséttningar
och stridigheter med svira umbéranden for befolkningen som foljd (t.ex. i
Rwanda). Hiar uppkommer emellertid andra frigestillningar som huruvida
det internationella samfundet har en ritt att intervenera, om det har en
skyldighet att intervenera och/eller om det har kapacitet att intervenera.

Vem skall genomféra FNs humanitiira bistind ? - Det akuta humanitira bistindet
kinnetecknas frimst av att det &r inriktat pd att hjélpa individer i nd oavsett den politiska
situationen. FN &r emellertid frimst en politisk organisation och FNs olika organ har
tillkommit som uttryck for en gemensam politisk vilja vid det tillfédllet. Strukturen av FNs
organisationer foljer dérfor inte alltid ndgon 6vergripande design. FNs katastrofbistdnd
saknar dirfor en egen organisation, utan forlitar sig pa existerande organ, vilka ofta
tillkommit av andra skil och for andra uppgifter. UNHCRs mandat hénfor sig till flyktingar,
vilket traditionellt betytt personer utanfor sitt eget land, WFPs mandat har sin upprinnelse i
att slussa livsmedelshjilp till behdvande etc.

FNs organisation for humanitirt bistind forefaller inte ha kapacitet att hantera
den ansvillning av katastrofsituationer som kan forvéntas till f61jd av 6kad
politisk turbulens, befolkningstryck och industrialisering pa global basis. En
okad regionalisering av beslutsfattande, organisation och finansiering kan
forvintas. FN dr emellertid en global, universell organisation.

Hur skall FN-bistandet finansieras ? - Antalet insatser och kostnaden for varje insats,
sédrskilt for de komplexa katastroferna, har okat kraftigt och kan forvintas fortsitta att 6ka
under ett antal 4r framover. Stora befolkningsgrupper har kommit att bli beroende av
ilftemationcllt stod for sitt dverlevande. Det militira/polisidra skyddet av bdde
bistdndsinsatser och av intern- och externflyktingar, 4 utomordentligt kostnadskrévande:

Bortsett frin den revolverande fond p4 50 miljoner dollar som disponeras av DHA, de
reguljira programmen for UNHCR, WFP och UNICEF samt vissa rambudgetar, fungerar
katastrofbistandet enligt principen om forslag forst - pengarna sedan. Ett sddant system
véllar problem nér snabba akuta beslut och insatser mste ske. Detta skall jimféras med
utvecklingsbistindet, dir systemet fungerar tvirtom: stora generella bidrag med begrinsad
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andamalsspecificering. Borde det inte vara tvéirtom ?

Det finns en stark koppling mellan bristande social/ekonomisk utveckling
och exponering-utsatthet for katastrofer. De 6kande kostnaderna for det
humanitira bistindet riskerar att ske p bekostnad av utvecklingsbistindet.
Detta kommer pa sikt att fovirra katastrofernas konsekvenser. Frdgan om
inte det humanitira bistindet i samband med komplexa katastrofer under
Sikerhetsridets ledning kanske borde finansieras tillsammans med ovriga
kostnader for operationerna genom uttaxering och inte drabba
utvecklingsbistdndet behover studeras ndrmare.

En stor del - 6ver 50 % - av det svenska katastrofanslaget kanaliseras i dag
genom de berdrda FN-organen. Det borde finnas anledning undersdka
mojligheterna att etablera sirskilda generella fonder, i enlighet med svenska
prioriteringar, direkt med FN-organen. Sirskilt kan dé prioriteras sidana
organ som bist fyller svenska krav pa effektivitet, genomskinlighet och

redovisning av resultat.

3.3 OECD/DAC och det humanitira bistandet

Det humanitira bistdndet utgér, i jamforelse med utvecklingsbistdndet, ett relativt forbisett
omréde inom bistindet, trots att det redan (1992) tar ndrmare 8 procent av totala ODA och &r
i starkt Skande. Dirtill kommer att kostnaderna for FNs fredsoperationer nu berdknas uppgd
till nérmare 10 procent av ODALO, dvs. kring 6 -7 miljarder dollar &rligen. Aven siffran 8
procent doljer det faktum att ménga av DAC-lénderna - Finland, Irland, Italien, Holland,
Norge, Sverige, Schweiz och Osterrike - allokerar betydligt ver tio procent av sitt bistdnd
till katastrofer av olika slag. Definitionerna ar emellertid oklara och det &r sannolikt att andra
linder, liksom Sverige, i sjdlva verket ligger ndrmare eller dver 20 procent och att siffran &r
stigande. Om vi dessutom inkluderar de insatser som gors i form av fredsbevarande
operationer och flyktingmottagning blir resursflodet betydligt storre.

10/ Se OECD, DAC, Seminar on Peace Operations and Development 18-19 November 1993.
Notera att dessa kostnader till storsta delen jnte ingar i ODA.
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Det dr emellertid betecknande att DAC-ordférandens arliga rapport!! under senare 4r inte alls
har berort frigan om katastrofbistdndet och dess 6kning och fordndrade karaktir. I sin under

ménga &r framdiskuterade handbok om principer for effektivt bistdind12 ndmns vare sig
katastrofbistdnd eller humanitéirt bistdnd.

Varfor finns det inget givarforum for det humanitira bistindet ? - Trots att
katastrofbistdndet/det humanitira bistindet &r det mest givarstyrda och det snabbast vixande
omradet inom bistindet finns det inget egentligt forum for diskussion av policies eller for
samordning av det humanitira bistdndet p& mellanstatlig nivd. Den i hog grad informella
grupp mellan delegationerna i Geneve - Humanitarian Liaison Working Group, HLWG -
utgor en informationskanal, inte ett policy orienterat diskussions och férhandlingsforum.

Det forefaller utomordentligt angelédget att snabbast mdjligt 4 till stind
diskussioner mellan de storre givarnationerna om en mer 1angsiktig strategi
for det humanitéira bistindet och dess relation till utvecklingsbistdndet.

3.4 Andra linders maélsittningar for det humanitira bistindet:
Nederlinderna

Den holldndska regeringen presenterade i slutet av 1993 sin position rérande sitt humanitira

bistdnd till parlamentet!3. Rapporten refererar de grundlédggande mélen for det holldndska
humanitéra bistdndet pa f6ljande sitt

1. Det givna stodet méste vara for omedelbar anvéndning; det méste dirfor
inte bestd av 1dngsiktiga investeringar;
2. Mélgrupperna méste vara klart definierade och avgrénsade;

3. Stodet méste vara samordnat med andra storre givare, t.ex. pd EU eller
FN-niv§;

11/ Development Cooperati o
. ion, Efforts and Policies of the Membe!
Assistance Committee e Members of the Development

12
Paris 1992/ DAC PRINCIPLES FOR EFFECTIVE AID, Development Assistance Manual, OECD,

13 . . . .
e / Humanitarian aid between conflict and development, Report from the Minister for
rnational Development Cooperation to the Speaker of the Lower House
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4. Dir samarbete med regeringar ingér skall preferens ges till de myndigheter
som i4r si nira milgruppen som mdjligt; g
5. Det méste vara mojligt att overvaka och folja kostnader och utbetalningar

Rapporten refererar vidare ur 1990 ars policy dokument att det humanitéira bistindet dr utsatt
f6r en alltmer okande kritik dérfor att det 1) inte motsvarar de faktiska behoven, 2) brister i
samordningen och 3) diirfor att det i alltfor hog grad styrs av den publicitet som en katastrof

ges.

Sedan 1990 har det humanitira bistdndet alltmer kommit i blickfanget helt enkelt beroende
pé det okande antalet ndlidande, delvis som en foljd av konflikter av en mycket mer
komplicerad natur. ” The flood of refugees, displaced persons, asylum-seekers and
migrants caused by violent conflict in the Third World and elsewhere determines the -
international political agenda in an uncertain post-Cold War world to an ever increasing
extent. ..... the limits of humanitarian aid have nearly been reached.”

En huvudorsak till okningen i antalet offer finner rapporten i den 6kade s&rbarheten hos
minniskor och samhillen. Med 6kande antal fattiga, fortsatt forsamring av miljon till foljd
av skogsskovlingar och dverutnyttjande av jorden har alltfler samhéllen i tredje virlden
kommit att bli mer sérbara och mer exponerade for oversvimningar, jordbavningar och
torka. En andra huvudorsak 4r att s6ka i okning av omfattningen, lingden pa och
komplexiteten av valdsamma konflikter i viirlden. T Somalia och forna Jugoslavien &r 90
procent av offren frin civilbefolkningen. Konflikterna préglas alltmer av forakt for de icke-
stridandes rittigheter och skydd enligt internationell lag. Det internationella bistindssystemet
4r otillrickligt for att hantera denna nya situation och manga organisationer arbetar langt
utover vad de dr kapabla att klara av.

Kraven pa FN for att 16sa och hantera konflikter, srskilt interna konflikter, dr ddrfor storre
#in nagonsin. Generalsekreterarens "Agenda for Peace” har dirtill introducerat de nya
begreppen ’peace-making’ och peace-building’, begrepp som inte har nagot explicit stod i
FN-stadgan och som tenderar att gora grinserna mot de traditionella fredsbevarande
operationerna mer oklara. Rapporten reser och soker besvara féljande fem fragor:

1. Hur kan det internationella systemet for humanitért bistind stirkas ? Hur

kan bistindet forbittras inom ramen for existerande kapacitet ? Hur kan
kapaciteten okas ?
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2. Hur kan kopplingen mellan humanitirt bistdnd & ena sidan, och prevention
och konflikthantering 4 den andra, forbittras ?

3. Kan militéra resurser anvindas for humanitira &ndamal ? I s fall, vilka dr
grianserna for denna anvidndning med hénsyn till risken for politisering av
det humanitira bistdndet ?

4. Vad kan goras for att forebygga att katastrofer intriffar och for att
forbereda ménniskorna fér dem ? Vilken roll kan internationellt samarbete
spela i detta sammanhang ?

5. Hur kan kopplingen mellan rehabilitering och ateruppbyggnad, 4 ena
sidan, och fred, sékerhet och utveckling & den andra, forstirkas ? Vilken
roll kan internationellt samarbete spela ?

Bland svaren som ges pé dessa frgor aterfinns

- en 6kad holldndsk egen kapacitet for katastrofhjélp (eftersom den internationella anses
otillricklig) genom
- att inom bistdndsdepartementet etablera ett register over specialister,
specialist-team, varor och tjanster for nodhjédlp som kan pé kort varsel goras
tillgdngliga for mellanstatliga och esnkilda organisationer; sérskilda
tréaningsprogram for nodhjélpspersonal introduceras; ramavtal med
genomforandeorganisationer;
- 0kad lagerhallningskapacitet fér nédhjélpsvaror; avropsavtal med
leverantorer;
- 6kad anvindning av hollédndsk trupp fér humanitirt bistdnd
-tillskapandet av en interministeriell arbetsgrupp for humanitért bistdnd med
representanter for bl.a. UD, Forsvaret, Inrikes, Jordbruk, Milj6- och
Fiskeridepartementen;,
- samordning av militidra resurser fér humanitért bistdnd genom UD,
Forsvars- och Bistdndsdepartementen, eller, for fredsoperationer, mellan UD
och Forsvarsdepartementet.

Rapporten slér ocks4 fast att det ir hollindsk policy att, efter naturkatastrofer, varhelst
manniskor lider akut fysisk néd, i princip limna bistind oavsett land eller status. Detta
kommer att medfora skade finansiella ansprék under de nidrmaste &ren. Det dr ocksa
hollindsk policy att bistandet skall ges med s& hog grad av flexibilitet som méjligt, genom
ramavtal med de berdrda bistindsorganisationerna.
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3.5 Andra linders humanitira bistand: Australien

I en nyligen publicerad bok!4 om globala sikerhetspolitiska frigor av den forre australiske
utrikesministern Gareth Evans, berors relativt utforligt frigorna kring det humanitéira
bistdndet och de fredsbevarande operationerna. Den avvisar som orealistiskt mojligheterna
att skapa en mer slagkraftig, stiende militir kapacitet ino FNs ram. I stéllet kommer vi dven
fortsittningsvis att fa forlita oss p ad hoc arrangemang for varje ny krissituation. Bokens
huvudsakliga tes r dirfor behovet av en ny instillning till fredsarbetet, en villighet och
beredskap till internationellt samarbete for fred med inriktning pa det forebyggande arbetet.
Den foresprakar ocksd ett okat anvindande av regionala instrument for att forebygga och
16sa upp potentiella konfliktsituationer.

Frigan om s.k. ’peacé enforcement’ berérs utforligt och man pekar p4 den snedvridning av
kostnaderna mellan de militira operationerna och de faktiska humanitira insatserna som
foljt. Boken avvisar emellertid inte helt mojligheterna, men betonar att sddant militart
understsd till fredsaterstillande inom ett land i FNs regi bor reserveras for de mest extrema
fallen och da forst nir alla andra vigar provats och det foreligger en hog grad av konsensus

mellan i- och u-linder om insatsen.

Boken upprepar kritiken av FNs insatser pd det humanitira omradet och pekar pé bristen pé
samordning inom FN-systemet som ett strukturellt problem som méste 16sas med
strukturforindringar. Ansvaret for genomforandet av de humanitira insatserna har lagts pd
FN-organ som ursprungligen skapats for andra uppgifter och vars organisation inte
anpassats for de krav som de nya komplicerade situationerna kraver. Diirtill kommer att de
tenderar att konkurrera med varandra:

This competition, and the conflicts between (and gaps in) mandates of agencies, prevent
the kind of swift and purposeful action required to cvome (0 grips with complex, rapidly

evolving humanitarian emergencies due to armed conflict, sudden natural disasters or the

like.”15

14/ Gareth Evans, COOPERATING FOR PEACE, The Global Agenda for the 1990s and
Beyond, Allen & Unwin, Australia

15/ Ibid. sid 159
18

Boken foreslér dirfor tillskapandet av ett enhetligt, ssmmanhéllet organ pé katastrofomradet
med operationellt ansvar och under ledning av en vice generalsekreterare f6r humanitéra
frigor. Organisationen skall d4 ta ver de funktioner inom katastrofbistdndet som idag has
av UNHCR, UNICEF och WFP, vilka d4 ldmnas fria att koncentrera sig pa sina
huvuduppgifter.

I friga om finansieringen av FNs freds- och sikerhetsfunktioner férordar boken en avgift pa
all internationell passagerartrafik med flyg om 5 dollar per sektor-resa, vilket skulle ge
inkomster om 1,5 miljarder dollar &rligen.

I ovrigt foreslas ett antal reformer av FN, inklusive en utvidgning av sékerhetsrddet och en
omstrukturering av FN-sekretariatet med en delegering av arbetsuppgifter frin
generalsekreteraren till fyra vice generalsekreterare.
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4. Det humanitira bistindets organisation

Det humanitira bistindets organisation har vuxit fram under 1900-talet, delvis som en foljd
av de tva virldskrigen, delvis som en del av den dkade internationaliseringen under
perioden. Enskilda ideella och religiosa organisationer svarade - med undantag for
flyktingverksamheten - for merparten av verksamheten fram till 1960/70-talet d& det
officiella bistdndet borjade ta over finansieringen frin de tidigare frivilliga insamlingarna.
Sedan dess har det humanitira bistindet kommit att i Skande grad institutionaliseras genom,
framfor allt, FN-systemets organisationer. I sverige har iiven de nationella enskilda
organisationerna har i allt hogre grad kommit att bli beroende av det officiella bistindet for

sin verksamhet. Egenfinansieringens andel16 har minskat kraftigt under senare &r.

Under samma period har tyngdpunkten 1 verksamheten kommit att forskjutas frin de tidigare
dominerande naturkatastroferna till de katastrofala konsekvenserna for civilbefolkningen av
politiska, etniska och sociala inbérdes konflikter. Sadana insatser bdrjade i storre skala med
konflikten i Afghanistan i borjan av 1980-talet och har okat explosionsartat i antal efter det
Kalla Krigets status quo-dominerade tinkande upphort vid slutet av artiondet.

Nagon samlad 6versyn av det humanitira bistindet som tar hiinsyn ocks4 till de bilaterala,
enskilda och regionala organisationernas roller i systemet och som reflekterar den utveckling
som skett pa katastrofomréadet under de senaste artiondena har emellertid inte gjorts. De
reformer som genomforts inom FN-systemet som en foljd av Generalférsamlingens
resolution 46/182 1991 har varit utomordentligt betydelsefulla for diskussionerna om
principerna for det humanitira bistindet, men dess organisatoriska konstruktioner har inte
formatt vederligga den kritik som riktats och fortsétter att riktas mot FN-systemets
organisationer. De strukturella problemen liksom governance-frigorna kvarstdr, &ven om
visentliga framsteg har gjorts betriffande det operationella samarbetet.

Eftersom det svenska humanitira bistindet skall passa in i en internationell organisation &r
det visentligt att forsoka fa ett grepp om hur denna internationella organisation. Féljande
matris forsoker illustrera de organisationer som &r involverade i olika funktioner inom

bisténdet.

16/ Se Kapacitetsstudie av Svenska Roda Korset, Rapport till SIDA, November 1993, tabell sid.
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DET HUMANITARA BISTANDETS ORGANISATION

\Aktor

Mottagar-

For,

i

Funktion\ land FN Andra UD SIDA
Principer, Parlament, GF, SECCO, ICRC Conf., | UD/POL
organisation regering ECOSOC IOM Council | UD/U/KAT
etc.
Early Warning | RK ECOSOC,
DHA/IASU,
FAO, WMO etc.
Needs Inrikesmin. DHA/UNHCR/ bilateralt, eg
Assessment RK-lokalt IJNICEF/[JNDP/ ODA; EI"ICO,
WFP IFRC
Planering, Inrikes, RK- DHA/IASU Delegationen
beredning lokalt Lead Agency UD/U/KAT
UD/POL
Beslut om IASC, SECCO ICRC
operation
Samlad Appell DHA, berérda ICRC, IFRC | Delegationen | SEO
FN-organ (via lokala UD/U/KAT
RK)
Finansiering Inrikes, RK- DHA/CERF; ICRC, IFRC, | Delegationen, | SEO, Regionavd.
nationellt, UNHCR, WFP, | ECHO, UD/U/KAT
F lokalt UNICEF, WHO bilaterala
Genomforande: | Inrikes, UD, UNDPO; Lead ICRC, IFRC,
personal, trpt, | RK-nationellt, | Agency, berérda | bilaterala
lagr. distr. etc. | lokalt FN-organ insatser:
Riddningsv.,
FoD
Rapportering: RK-nationellt | DHA ICRC, IFRC | UD/U/KAT SEO
resultat,
finanser etc.
Utvirdering SEO
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5. Den katastrofala utvecklingen

Antalet viipnade konflikter har gradvis kat under efterkigstiden. SIPRI riknar f.n. med att
det utbryter ca. 30 mer omfattande vépnade konflikter per r. Samtidigt har vildsamheten
och omfatttningen av varje sidan konflikt dkat. Nya och mer skadegérande vapen anvénds

och civilbefolkningen utsétts oftare for terror och skadegorelse for att bryta ned

motstindarsidans stridsmoral. Landminor utgor ett allt svérare hot mot
landsbygdsbefolknngen - sérskilt kvinnor och barn - dven under lang tid efter att de akuta
stridshandlingarna avslutats. Respekten for de konventioner och protokoll som skall ge
skydd &t civilbefolkningarna har avtrubbats och de som arbetar med det humanitira bistdndet
16per ofta stora personliga risker. Forsoken med militirt skydd for humanitira insatser inom
linderna i Irak och i Somalia har medfort betydligt okade risker for bistdndspersonalen.

De forvirrade konflikterna aterspeglas i Skningen av flyktingstrommarna. Foljande bild
visar okningen av antalet flyktingar under 1980-talet och de forsta tva &ren av 90-talet.

miljoner
flyktingar

20
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16
14
12
10

N O ®

FLYKTINGSTROMMENS OKNING 1980 - 1992
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Forsndi

Samtidigt har naturkatastroferna fortsatt att skorda sina offer. Miljoforstoring, industriell
rovdrift, overbefolkning och urbanisering har skapat en storre kiinslighet for hdndelser som
normalt inte skulle leda till katastrofer. Féljande bild visar betydelsen av olika typer av
katastrofer, miitt i antalet dodsfall frin katastroferna.

KATASTROFERNA 1967 - 1991

" ANTAL ANTAL
TYP ANTAL | % DODA| % | DRABBADE
Olyckor 1.284 | 16,5 71.745| 1,0 418557
Laviner 29 0,40 1.237 | 0,02 500000
Kemiska olyckor 271 3,50 15.787| 0,2 1202536
Inbérdes krig och konflikter 207 | 2,70 | 3.007.154 | 41,2 135653524
"Eﬁldvﬁgor 921,20 4.926| 0,06 71000
Cykloner 394|5,10 | 846.240| 11,6 80485116
Internflyktingsituationer 97 | 1,30 68.741 0,9 25611475
Torka 430]5,50 | 1.333.728 | 18,3 1426239250
Epidemier 291 | 3,80 124338 | 1,7 5791234"
Jordbéavningar 758 19,80 646.307 8,8 42943009
Svilt 15(0,20 | 605.832| 8,3 12950000
l?rﬁnder 729 | 9,40 81.970 | 1,1 814341
Oversvimningar 1.358 | 17,5 304.870 4,2 1057193110
Livsmedelsbrist 22 10,30 252 0 28320267
Orkaner 120 1,60 | 15.139| 0,2 6028833
[Starka vindar 41[0550 | 13.904] 0.2 2960
IIInsektsinvasioner 66 { 0,90 0 - 446000“
{Jordskred 236]3,00 | 41.992| 0,6 3603580
Stromavbrott 5(0,10 0 - 1825000
Stormar 819 (10,6 54.500 | 0,7 68122580
Tidvagor (tsunami) 200,30 6.390 | 0,08 918
Tyfoner 380 | 4,90 34.684| 0,5 63321930
llulkanutbrott 102 | 1,30 27.642| 0,4 1.938.270“-

KALLA: World Disaster Report 1993, CRED Database
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Medan torka och dversvimningar drabbar det storsta antalet ménniskor r det inbordeskrig

och konflikter som dédar flest. Over 40 procent av katastrofernas offer har omkommit i I katastrofernas morfologi ingdr ocksa beskrivningen av utvecklingen 6ver tiden. Féljande
samband med interna konflikter och inbdrdeskrig. Torkkatastroferna ligger emellertid inte tabell illustrerar antalet doda till foljd av katastrofer under perioden 1980 - 1991.
langt efter med 6ver 1,3 miljoner ménniskor doda under perioden. Kombinationen av
sirbarhet/utsatthet genom fattigdom, naturkatastrofer och konflikter aterspeglas tydligt i ANTAL OMKOMNA | KATASTROFER
statistiken Gver det genomsnittliga antalet doda per &r till foljd av katastrofer: 1981 - 1991
. .. Iy N ANTAL
Katastroferna drabbar ojimnt. Vissa linder forefaller vara sérskilt utsatta. Det giller __
naturligtvis huvudsakligen linder i tredje vdrlden, linder som saknar resurserna och S
kapaciteten att skydda sig mot de héndelser som utloser katastroferna. De kan jamforas med - o
700 —
ett land som Japan vilket traditionellt hemsokts av stormar, flodvagor, jordbdvningar och
vulkanutbrott, men som registrar endast ett fatal dodsfall till f6ljd av katastrofer. iy 1064
_ 500 000 -
400 000 —
300 000 — 1988
200 000 —
100 000 — 1985 1987
. Taadl1984 [Tas 1986 1990
DE MEST DRABBADE LANDERNA 82 A H H Hisadd K
LAND | ANTAL DODA
PER AR 1967-91
ETIOPIEN 48517
NIGERIA 40720
BANGLADESH 40408
KAMBODJA v 40005
16195
15763
12755
KALLA: World Disaster Report 1993, CRED Database
i
i,
|
|
24 25




Det svenska katastrofbistdndet

6. Katastrofbistandets problem

6.1 De komplexa katastroferna

Det humanitira bistindet &r multilateralt till sin karaktéir medan katastroferna oftast dger rum inom
ett land. Beslut om multilaterala insatser sker dérfor i princip efter appell av eller med
godkinnande av virdlandet, dvs det land dér katastrofen intriffat. Katastrofer bekdmpas da
genom kombinerade operationer med deltagande av multilaterala organisationer, internationella
NGOs och nationella bistindsorganisationer i nira samarbete med och/eller genom landets egna

institutioner och enskilda organisationer.

I de s.k. komplexa kriserna, dér landet &r involverat i en akut och forédande intern konflikt med
svara umbdranden fér civilbefolkningen, 4r den politiska ledningen ofta stadd i upplosning eller
utgor part i konflikten. Det internationella samfundet har dir fortfarande en skyldighet att agera for
att sikra den ritt till dverlevnad som ingar i FNs deklaration om de fundamentala méinskliga

rittigheterna.

FNs Viktigaste insatser for att skydda civilbefolkningen i samband med interna konflikter har
tidigare begrinsats av Generalférsamlingens och Sikerhetsradets strikta vidmakthéllande av icke-
inblandningsprincipen, dvs att man saknat ritt att agera inom det berorda landets egen
jurisdiktion, utom med landets eget medgivande. Det internationella samfundet har darfor kunnat
agera genom FN forst nir en person blivit, i konventionens mening, en flykting, dvs. overskridit
en internationell grins till f61jd av en vilgrundad rédsla for forfoljelse eller darfor att deras
sikerhet hotas av hindelser som allvarligt skadat den sociala ordningen. FNs traditionella roll har
dirvidlag varit att, genom UNHCR, sikra flyktingarnas manskliga réttigheter och se till att
asylrétten upprﬁtthé.lles; Denna asylritt har emellertid, mast ges en reell innebord genom att det
internationella smafundet tagit pé sig ett ansvar for att nigorlunda sékra flyktingarnas behov av
foda, vatten, sanitira arrangemang och medicinsk vérd, sdrskilt nér asyllandet sjdlvt &r ett u-land
med svarigheter att ta hand om sin egen befolkning. Flyktingaktiviteter har dirfor expanderat till
att inkorporera &tgirder for flyktingarnas underhall samt repatriering. Samtidigt har nya element
tillkommit vilka inte tidigare ansetts vara FNs uppgift, sdsom frdgorna kring internflyktingar,
effekterna av miljo- och industriella katastrofer, minrdjning etc. Taget tillsammans med den
enorma Okning som skett av antalet flyktingar (se tabell nedan) 4r det ldtt att konstatera att kraven
pé insatser till foljd av politiska oroligheter och konflikter har 6kat snabbt och kan forvintas
fortsitta att viixa om inte ett effektivare system for att forebygga och himma utvecklingen av
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sadana konflikter kan konstrueras.

I sddana situationer kan, i det internationella samfundets respons, ingd diplomatiska, freds- och
fortroendebyggande och fredsbevarande insatser. De kan ocksé inkludera polisidra och militéra
insatser for att skydda civilbefolkningen och oka siikerheten for personalen som &r involverad i de
humanitira insatserna. I vissa, sérskilt flagranta fall, kan insatserna inrymma militira operationer
enligt FN-stadgans kapitel VIL

Traditionellt har FN undvikit att engagera sig i interna konfliktsituationer dir det kunnat betraktas
som inblandning i ett medlemslands inre angeldgenheter. I sddana situationer har det humanitéira
bistdndet fraimst skett genom Roda Korset eller andra enskilda organisationer. FNs insatser har d&
begrinsat sig till att ta hand om ﬂyktingér i tredje land. Typexemplet 4&r FNs omhéndertagande av
de palestinska flyktingarna efter 1948 i ldgren i Jordanien och i Libanon eller ldgren for
batflyktingar frin Vietnam.

I 6kande utstriickning har emellertid véipnade interna konfliktsituationer kommit att betraktas som
hot mot den internationella sidkerheten och dirigenom hamnat under Sékerhetsrddets domvirjo,
med méjligheter for Radet att agera for att genom forhandlingar bildgga konflikten (i enlighet med
Kapitel VI i FN-stadgan) eller, i fall av fortsatta vdpnade aggressionshandlingar, genom tvingande
vipnad intervention (enligt Kapitel VII av stadgan).

Det har i sddana situationer uppstatt en koppling mellan Sakerhetsrddets insatser och FN-
systemets humanitéra insatser under General-Sekreteraren, diar Sikerhetsradet beslutat om
stationering av militir personal i landet for att i forsta hand skydda FNs humanitéra insatser.
Denna typ av insatser har gjorts dels i Somalia och i Bosnien-Herzegovina. Insatsen i Kroatien &r
en traditionell fredsbevarande operation for att - med deras medgivande - tskilja kombattanterna
medan férhandlingar pagér, dvs en traditionell “cooling-off” operation.

I\Tyckelfrégan forefaller hir vara FNs kapacitet (legalt och operationellt) att agera med humanitirt
!31stﬁnd och for att skydda civilbefolkningen i en situation dér civilb;afo]lmingen delvis dr stridande
1en kaotisk etnisk-religios intern konflikt i ett land. Typexemplen utgors av konflikterna i Angola,
S"omalia, Bosnien-Herzegovina och, nu senast, i Rwanda. Konflikten i Rwanda férefaller inte
lingre forhandlingsbar utan stiller det internationella samfundet infor valet att antingen lita
PaITema. sldss till det bittra slutet medan civilbefolkningen tas om hand utanfor landets grinser,
;g;;:t;;il:r::r.lcra me.d ﬁllr%iclflig styrka for att avvipna alla stridande och stiilla landet under
Internationellt forvaltarskap. I bigge fallen kommer det att krdva visentliga och
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langsiktiga resurser, finansiellt, personellt och organisatoriskt.

Hur kan det internationella politiska maskineriet arrangeras for att bittre
forebygga och hantera de komplexa katastroferna for att dirigenom ridda
minniskoliv, skydda deras rittigheter och sorja for deras overlevnad i en
mer turbulent politisk virldssituation. Féreligger det komplementaritet
mellan politiska, utvecklings, humanitira och militira insatser eller dr de
varandra uteslutande ? Skall arbetet bedrivas genom separata kanaler -
inklusive enskilda organisaitoner - eller krévs en integrerad insats ? Hur
kan bist ett Early Wamning arrrangemang konstrueras for att identifiera
krishirdar och -frigor innan de blir akuta ? Hur kan regionala
arrangemang, som ESK och ASEAN, anvindas for att forhindra att
konflikter eskalerar ?

Problemomréade 1:

6.2 Att bryta igenom kapacitetstaket

Det nuvarande internationella systemet for humanitirt bistnd har byggts upp baserat pa de
halvautonoma berérda organen inom FN-familjen: UNHCR, WFP, UNICEF, WHO, FAO etc.
Det ir dessa organ, tillsammans med Roda Kors-rorelsen, som utgor ryggraden i det
internationella humanitira bistindet. FNs styrka ligger emellertid inte i dess operativa effektivitiet,
utan i dess politiska stillning som representanter for virldssamfundets samlade vilja. Som sédana

4r de unika.

Den australiska studien som refererats tidigare 4r utomordentligt kritisk till den nuvarande
konstruktionen med 15sligt koordinerade, konkurrerande organ inom FN. Den foreslér i stillet
inrittandet av ett nytt organ som skulle ta $ver de operativa delarna av det humanitéra bistdndet
och 1ata de andra organen fokusera p4 sina ursprungliga mandatomraden.

P4 samma sitt anser den hollindska studien att kapaciteten hos det internationella
katasrofbekiimpningssystemet riskerar att vara otillrécklig infor en sdrskilt allvarlig
katastrofsituation. Man har emellertid inga nya forslag att fora fram, utan forlitar sig i stillet pd att
forstirka den egna kapaciteten, pd sitt som liknar de dtgérder som vidtagits av brittiska ODA.
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Det internationella systemet for humanitéirt bistdnd har, enligt andra
bed6mare, inte kapacitet att hantera den 6kning i volym och omfattning
som har skett och forvintas fortsitta under kommande &r. Systemet
behover dirfor sannolikt ses ver frin grunden snarare 4n att bygga pa
det lappverk som ’systemet’ utgér i dag. Oversynen méste inkludera
béde funktionerna och institutionerna som &r involverade. Den svenska
regeringen behdver ett underlag for att formulera sin syn pa behovet av
en dversyn och i vilken riktning en sddan bor g.

Problemomrade 2:

6.3 ‘Demokrati, utveckling och katastrofer

Katastrofer som kréver internationellt bistind intriffar oftast i linder i tredje vérlden och som
saknar kapacitet att sjdlva ta hand om och sorja for katastrofernas offer. Sddan kapacitet saknas
helt i s.k. ’failed states’ - statsbildningar i sonderfall - dér staten sjélv oftare 4r en del av problemet
in en del av 16sningen. Utveckling av sévil det politiska som det administrativa och ekonomiska
systemet dr darfor vésentliga forutséttningar for att p lingre sikt forebygga behovet av
internationella katastrofinsatser.

Sérskilt viktigt dr det att notera att de katastrofer som stiillt de i sirklass storsta anspraken pa
internationella katastrofresurser 4r de som emanerat ur inbordes politiska vipnade konflikter dir
civilbefolkningen fatt sitta emellan eller blivit ett vapen i maktkampen mellan grupperna:
Afghanistan, Angola, Kambodja, Liberia, Somalia, Bosnien-Herzegovina m.fl. Av det skilet 4r
fokuseringen p# att uppritta fungerande demokratiska politiska system med bredast méjliga
folkliga forankring och med storsta méjliga hinsyn till minoriteternas stillning och rittigheter
central. Miljarder och ter miljarder dollar av férstorelse, humanitira insatser och

ﬁcds?peraﬁoner, for att inte tala om enormt ménskligt lidande skulle ha kunnat sparas om dessa
konflikter hade kunnat forebyggas.

P oo o oo
hﬁ samma sdtt utgor forekomsten av tungt vipnade militira styrkor i u-linder utan synbara externa
Ot1 sig sjélva ett element som inbjuder till missbruk och férsék att gripa makten med vapen.
Probl . Ra .
emomride 3: Forebyggande behandling ir alltid billigare 4n akuta insatser. Darfor &r
det viktigt att aktivt verka for nedskéiming och helst eliminering av
militira styrkor i linder utan realistiska externa hot, att aktivt verka for
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inforandet av demokratiska politiska system och att aktivt verka for
hogre effektivitet i det internationella utvecklingssamarbetet. Det dr
dirfor angeliget att studera samverkan mellan det 18ngsiktiga
utvecklingsbistindet och det svenska katastrofbistindet for att se hur det
kan utformas s4 att det friimjar en sddan forebyggande ansats.

6.4 Rationalisera det svenska katastrofbistandet

P4 samma siitt som det internationella humanitira bistindet vuxit fram som ett svar p situationens
krav och olika aktorers onskemal vid olika tidpunkter, s& har den svenska katastroforganisationen
formats efter de krav som framkommit vid olika tidpunkter. Samtidigt kan det konstateras att
katastrofbistindet behandlats styvmoderligt i friga om planerings- och beredningsresurser och i
friga om handliggarpersonal. Ett knappt dussin handldggare har att skota mer dn en femtedel av
hela det svenska bistindet. Medan andra Linder har upp till fyra seniora handléggare vid sina
representationer i Geneve for att bevaka det humanitiira bistdndet har Sverige endast en
handliggare, med ocksd andra arbetsuppgifter, vid delegationen. Det kan finnas vil grundad
anledning ifrigasitta om inte styrningen och administrationen av det svenska katastrofbistindet
borde goras till foremal for en genomgripande kapacitetsstudie.

Problemomrade 4: Sverige saknar i dag ett maskineri for att gora de l&ngsiktiga
avvigningarna mellan utvecklingssamarbetet och katastrofbistdndet.
Katastrofforebyggande atgirder kommer dérfor sdllan med i planeringen
av utvecklingssamarbetet. Kapaciteten hos och utformningen av den
svenska styrningen och administrationen av katastrofbistindet behover
ses over. Detsamma giller for genomforandeorganisationen, ddr Sverige
i dag i hog grad forlitar sig pA multilaterala organ och enskilda

organisationer.
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7. Forslag till uppliggning av huvudstudien

Huvudstudien bor i forsta hand genomféras som en mer omfattande analytisk genomgéng av de
studier och forslag som foreligger betrédffande det humanitira bistindet. Den bor dérvidlag
inkludera intervjuer med ett storre antal personer som intar nyckelpositioner inom sévil det
bilaterala som det internationella humanitéira bistindet. Sirskild vikt bor di fastas vid de regionala
instrument som finns for konflikthantering. Denna genomgang bér redovisas i form av ett antal
delstudier som berdr de problemomraden som angivits ovan.

For att belysa de ovan redovisade problemomradena pé ett mer verklighetsnéra sitt forefaller den
mest relevanta ansatsen vara att studera ett antal typfall med avseende just p& dessa omrdden och
det svenska bistdndets interaktion med den internationella operationen. Tentativt, i avvaktan pa
vidare diskussion, forslds foljande fallstudier:

Ex-Jugoslavien Politisk, forhandlingsfas, rehabilitering och

Komplexa katastrofer:
ateruppbyggnad under forberedande

Kambodja Avslutad akut operation; nu i rehabiliterings-
och ateruppbyggnadsfas
Naturkatastrof: Sudano-Sahel Torkkatastrof, hel region, avslutad (?)
In iell/miljok: f:  Tjernobyl Kirnkraftsolycka med stor omfattning och
lang varaktighet; internationella

konsekvenser

Det foreslés att fallstudierna genomfors dels som genomgang av existerande beskrivningar och
uwa'f.deﬁngar, dels i form av intervjuer med berérda handliggare, genomférare och beslutsfattare i
Sven.ge och inom de berérda internationella organen, dels i form av besok pd de berérda lokalerna
"3°d -lntervjuer med berdrda lokalt ansvariga. Varje fallstudie inleds med ett 6ppningsseminarium
i c_hSkuSSion av upplidggning och frigestillningar och avslutas med ett tvddagars symposium.
Varje fallstudie avrapporteras med separat rapport. En sammanfattande rapport med
rekommendationer gors efter att fallstudierna ir genomfdrda och avrapporterade.

Den
Sammanfattande rapporten presenteras och diskuteras for ett nordiskt mote med deltagande
ocksa av bersrda NGOs och FN-organ.
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FORKORTNINGAR
ASEAN Association of South-East Asian Nations
D Conference on Disarmement
CSCE Conference on Security and Co-operation in Europe
DAC Development Assistance Committee (of OECD)
DHA Department of Humanitarian Affairs
ECOMOG ECOWAS Monitoring Group
ECOSOC Economic and Social Council
ECOWAS Economic Community of West African States
ICRC International Committee of the Red Cross
IFRC International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies
IOM International Organization for Migration
MINURSO Mission for the Referendum in Western Sahara
OAS Organization of American States
OAU Organization of African Unity
OECD Organization for Economic Cooperation and Development
OIC - Organization of the Islamic Conference
ONUC United Nations Operations in the Congo
ONUCA United Nations Observer Mission in Central America
ONUMOZ United Nations Operation in Mozambique
ONUSAL United Nations Observer Mission in El Salvador
ORCI Office of Research and Collection of Information
SADC Southern African Development Community
SECO Security Council ‘
UNAMIC United Nations Advance Mission in Cambodia
UNAVEM United Nations Angola Verification Mission
UNDOF United Nations Disengagement Observer Force
UNDP United Nations Development Programme
UNEF United Nations Emergency Force
UNFICYP United Nations Peace-keeping Force in Cyprus
UNGOMAP United Nations Good Offices Mission - Afghanistan and Pakistan
UNHCR United Nations High Commissioner for Refugees
UNICEF United Nations Children’s Fund
UNIFIL United Nations Interim Force in Lebanon
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UNIKOM
UNIIMOG
UNMOGIP
UNOGIL
UNOMUR
UNOSOM
UNPROFOR
UNSCOM
UNSF
UNTAC
UNTAG
UNTEA
UNTSO
UNYOM
WEFP
WHO

7,
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United Nations Irag-Kuwait Observer Mission
United Nations Iran-Iraq Military Observer Group

United Nations Military Observer Group in India ans Pakistan
United Nations Observation Group in Lebanon

United Nations Observer Mission Uganda-Rwanda
United Nations Operations in Somalia

United Nations Protection Force

United Nations Special Commission

United Nations Security Force

United Nations Transitional Authority in Cambodia
United Nations Transition Assistance Group for Namibia
United Nations Temporary Executive Authority
United Nations Truce Supervision Organization
United Nations Yemen Observation Mission

World Food Programme
World Health Organization
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SVENSKT KATASTROFBISTAND

En policyanalys av det svenska katastrofbistindet.

1. Bakgrunden

Kraven pé svenska katastrofbistdndsinsatser har 6kat under senare &r.
Katastrofbistdndsanslaget har stigit frAin 800 mkr 1989/90 till 1300 mkr
1994/95. Hirtill kommer en tilltagande belastning av andra anslag for svenskt
stod i samband med katastrofer, t ex 8t fredsskapande &tgirder och &t
flyktinghjélp. Det ar knappast skil att tro att ansprdken pa svenska insatser
kommer att minska de kommande &ren.

Katastrofernas karaktir har dndrats. Tidigare dominerade naturkatastrofer vars
forlopp var timligen klara och avgrinsade. Under senare tid har det varit allt
vanligare att de stora katastroferna utlésts av politiska och etniska
motséttningar och att deras forlopp blivit bide utdraget och komplext.
Katastrofbistindsinsatserna har kommit att interagera med fredsskapande
insatser. Samtidigt har vikten av att katastrofbistidndet utformas s att en
langsiktig utveckling frimjas kommit att betonas alltmer. Det forna Jugoslavies
ar det mest uppmirksammade exemplet pé ett land, dir det internationella
samfundet konfronterats med en "komplex katastrof™.

2. Syftet

Studiens syfte ir att analysera de centrala frigorna rérande katastrofbistindet.
Huvuduppgiften ir att ta fram ett underlag for diskussionen om framtida
svensk policy. Ocksé organisation, beslutsordning och arbetssitt bor analyseras
Rekommendationer bér limnas.
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3. Uppldggningen

Arbetet genomfors i tv3 faser. I en forsta fas gors en inventering av problem,
material mm. Det ar friga om en smirre forstudie som avslutas med ett
seminarium. P4 grundval av forstudien och seminariet beslutas om den nirmar
inriktningen av huvudstudien.

4. Forstudien

4.1. Syfte

Forstudiens syfte ar att ta fram ett underlag, som gor det mojligt att identifiera
de problem som fortjanar nirmare analys. Problem som i och for sig ar
besvirliga men som redan ér utreddda kan dirmed utmdnstras. Detsamma
giller problem som inte kan "utredas bort" utan kraver handling.

4.2. Innehall
Forstudien bér innehélla foljande.

(a) En sammanstallning av de utvirderingar och analyser av annat slag som
redan gjorts. S ldngt m&jligt bor ocksé pdgdende arbete beaktas, sé att
dubbelarbete kan undvikas. Inte bara SIDA:s studier kommer in hér utan ocks
andra givarlinders och enskilda organisationers studier. Aven icke-
utvirderingar beaktas, t ex SIDA:s "fordjupade uppfdljning" av
katastrofbistdndet till Jugoslavien.

(b) En enkel statistisk sammanstillning som belyser trenderna i det
internationella katastrofbistdndet och i det svenska katastrofbistindet, inkl
Sveriges stod 4t FN:s insatser och 4t andra internationella organisationers
insatser.

(c) En genomgang av valda delar av senare 8rs litteratur om katastrofbistdnd
basis av SAU:s litteraturstudie. (Eve Johansson, Literature search on disaster
relief, Working paper No. 2).

(d) En beskrivning av skilda kategorier av katastrofer med tonvikt pé de
"komplexa katastroferna" (orsaker, forlopp, karaktér etc) och en inventering 2
de problem som givarsamfundet stélls infor.

(e) En kort beskrivning av svenskt katastrofbistind: dels policy (mal, motiv,
medel, finansiering) och dels organisation, beslutsordning och arbetssitt.
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Analysen baseras pi officiella dokument och intervjuer med de viktigaste
aktorerna.

(f) Synpunkter pa specialstudier som kan behdva goras som ett led i
huvudstudien. Behovet bestims av de luckor som kan finnas i den meningen
att centrala problem identifieras vilka inte tycks ha varit foremél f6r narmare
studier. Det &r givet att erfarenheterna frin Jugoslavien bor tas till vara och att
Jugoslavien troligen kriver en fallstudie. Men ocksd andra fallstudier kan vara
motiverade. Ett centralt omrdde ir katastrofbistdndets "politiska inslag".
Behovet av specialstudier av den problematiken bor prévas, bl a samspelet
mellan fredsskapande atgirder och katastrofbistind.

(g) Rekommendationer och slutsatser.

Rapporten skall skrivas pd svenska. Den skall avlimnas senast den 10 juni

. 1994. Det nimnda seminariet boér d4ga rum i nira anslutning till rapportens

avlimnande.
5. Huvudstudien

Som framgétt bestims huvudstudiens nirmare inriktning pa basis bl a av
forstudiens resultat. Huvudstudien bor vara slutférd vid &rets utging.
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BILAGA 2
KATASTROFERNAS TAXONOMI

Den traditionella synen pd katastrofbistindet har delat in katastroferna i tre kategorier

1) naturkatastrofer: 6versvimningar, hungersnéd, jordbdvning etc.
2) ménniskoskapade: industriella olyckor, miljékatastrofer; och
3) krig.

Uppdelningen betraktas inte lingre som relevant for klassificeringen av orsakerna till katastrofer.
Naturliga foreteeelser blir katastrofer férst nar ménniskor blir utsatta. Det blir de nér de saknar
resurser eller nér andra ménniskors atgérder har skapat forutsittningarna for att en éversvimning
blir till en katastrof genom mojoforstéringetc. Uppdelningen i naturkatastrofer och
minniskoskapade har dérfor bara betydelse for att kategorisera vad som utldst katastrofen, inte
vad som orsakade den. Det dr emellertid den klassificering som ligger till grund for den
katastrofstatistik som samlas in och bearbetas av Centre for Research on the Epidemiology of
Disasters, CRED, i Bryssel. Bilaga 2 dterger den klassificering av katastrofer som utarbetades av
en arbetsgrupp inom UNDRO-DHA 1991.

Huvudkategorierna utgors av féljande kategorier:

I. Naturkatastrofer

a) Plotsligt uppkommande: laviner, koldvégor, jordbdvningar, efterchocker,
oversvimningar, flodvdgor, dammkollapser, virmebolja,
cykloner, stormar, hagelstormar, stormvagor, dskstormar,
tropiska stormar, tornado, insekts- och djurinvasioner,
jordskred, jordf6rflyttningar, strémavbrott, tidvigor
(tsunami), vulkanutbrott, lavafloden;

b) Léngsiktiga epidemier, torka, okenspridning, hungersndd, livsmedelsbrist och
skdrdebortfall;

I Méinniskoorsakade

2) Plotsliga

konstruktionsolyckor: kollapsande infrastruktur, byggnadskollapser,
gruvkollapser
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transportolyckor: flygplanskrascher, tdg- och fordonskollisioner,
fartygsforlisningar
industriella/teknolgiska olyckshéndelser, explosioner, kemiska NATURLIGA MANNISKANS
e explosioner, kimexplosioner eller termonukleéra explosioner, KATASTROFER KATASTROFER

gruvexplosioner, féroreningar: forsurning, kemiska fororeningar,
atmosfiriska foéroreningar, klor-fluor-kol effekter, oljefororeningar, PLOTSLIGA LANGSIKTIGA PLOTSLIGA LANGSIKTIGA
brinder, skogsbrinder

LAVINER EPIDEMIER KOLLAPS AV INBORDESKONFLIKT,

b) Lingsiktiga: Nationella: konflikter, inbordeskrig KOLDV:{«G TORKA BYGGNADSVERK -KRIG
Internationella: krigsliknande strider mellan viipnade styrkor frén olika JORDBAVNING OK%NBILDNING GRUVKOLLAPS MELLANSTATLIG
Jiinder EFTERCHOCK SVALT TRANSPORTOLYCKA FOLKRORELSER
. ) . ) o OVERSVAMNINGAR  BRIST PA FODA FLYGOLYCKA exodus
Befolkningsomflytningar, internflyktingar, flyktingar FLODVAGOR LANDTRPTOLYCKA expulsion
: DAMMKATASTROFER SJO- EL. returnees

VARMEBOLJA HAVSOLYCKA DISPLACED

CYKLONER INDUSTRIELLA/ PERSONS

STORMAR TEKNOLOGISKA FLYKTINGAR

HAGEL EXPLOSIONER

SANDSTORM KEMISKA

VATTENSTANDSOKN EXPLOSIONER

ING KARNOLYCKOR

ASKSTORMAR GRUVEXPLOSIONER

TROPISKA STORMAR FORORENINGAR

TORNADO FORSURNING

INSEKT- ELLER KEMISKA FOROREN.

DJURINVASION LUFTFOROREN.

JORDSKRED CFC

JORDRORELSE OLJEFOROREN.

KRAFTAVBROTT ELDSVADA

TIDVAG SKOGSBRAND




