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1 Bakgrund

Enligt planeringsanvisningarna for det civila forsvaret ska myndigheter som har ett sarskilt ansvar infor och
vid hojd beredskap enligt forordning (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap
(bevakningsansvariga myndigheter) ateruppta planeringen for sin beredskap inom ramen for det civila
forsvaret. | planeringsanvisningarna ges de bevakningsansvariga myndigheterna i uppgift att senast den
10:e juni 2016, och darefter arligen, redovisa hur planeringsarbetet fortskrider samt vilka resultat som
uppnatts inom respektive ansvarsomrade.!

Det har memot innehaller en sammanstallning av de bevakningsansvariga myndigheternas redovisningar?
den 10:e juni 2016, med undantag for Transportstyrelsen, Elsakerhetsmyndigheten, Statens
veterinarmedicinska anstalt, Sakerhetspolisen, Finansinspektionen, Stralsakerhetsmyndigheten,
Riksgaldskontoret, Migrationsverket samt Lansstyrelsen i Uppsala lan. Memot har inte beaktat underlag
som omfattas av sekretess.

Syftet med sammanstallningen ar dels att teckna en samlad bild av arbetslédget inom utvecklingen av det
civila forsvaret, men ocksa att inspirera till fordjupad lasning av respektive myndighets underlag.

Memot har skapats inom ramen for FOI:s direktstdd till MSB och &r avsett att bidra till utvecklingen av
metod och innehall i det civila forsvarets planering infor hojd beredskap. Den tankte lasaren ar handlaggare
som arbetar med utveckling av krisberedskap och civilt forsvar. Forfattaren har valt att fritt aterge
underlagens karninnehall utan sérskild referens till specifika delar av myndigheternas redovisningar.
Kallhanvisning aterfinns i bilaga 1.

Ett sarskilt tack for kloka synpunkter och glada tillrop riktas till Carl Denward, Johan Godin, Maria
Lagerstrom, Sara S6rensen och Fredrik Lindgren.

! Regeringen (2015).

2 Energimyndigheten, Folkhalsomyndigheten, Forsakringskassan, Jordbruksverket, Kustbevakningen, Livsmedelsverket,
Luftfartsverket, Lansstyrelserna, Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, Pensionsmyndigheten, Polismyndigheten, Post-
och telestyrelsen, Sjofartsverket, Skatteverket, Svenska kraftndt, Socialstyrelsen, Trafikverket, Tullverket.
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2 Myndigheternas redovisningar

De bevakningsansvariga myndigheterna har redovisat arbetslaget inom det civila forsvaret med olika
utgangspunkt och fokus. Trots det aterkommer ett antal teman i de flesta av underlagen. Bland annat
redovisas vilka atgarder som vidtagits, vilken samverkan som bedrivs, beroenden mot andra omraden och
aktorer, samt vilka utmaningar som identifieras inom ramen for nuvarande och fortsatt arbetet.

2.1 Vidtagna atgarder

Ett fatal av myndigheterna havdar att deras formaga att bedriva verksamhet inom det civila forsvaret aldrig
upphort, och framhaller att de exempelvis redan haller beredskapslager for reparationsmateriel och ser till
att personal som arbetar inom sérskilt kansliga omraden sakerhetsprévas. Andra menar att atertagande av
formaga under hojd beredskap &r att betrakta som en nystart, och att kompetenser och erfarenheter som en
gang fanns inom det civila forsvaret inte finns kvar inom organisationerna. Ett stort antal av
Lansstyrelserna uppger att de &r i behov av atertagande for att kunna uppfylla sin roll som hogsta civila
totalforsvarsmyndighet i respektive lan.

Négra av myndigheterna, exempelvis Polisen, Tullverket och Kustbevakningen, har redan i fredstid
uppgifter med koppling till rikets sakerhet. De har ocksa en tydlig understddjande roll gentemot
Forsvarsmakten under hdjd beredskap. For andra, som exempelvis Forsakringskassan och
Pensionsmyndigheten, innebar hojd beredskap att de sa langt som mojligt ska fortsétta sin ordinarie
verksamhet, om dn med andra forutsattningar. For lansstyrelserna kan uppgiften att verka som hogsta civila
totalforsvarsmyndighet i respektive lan innebéra en avsevard ominriktning fran myndigheternas omfattande
och breda uppdrag i vardagen.

Myndigheterna redovisar bland annat att de; paborijat analys av egen uppgift under héjd beredskap, sett
over mojligheterna att anpassa risk- och sarbarhetsanalyser, deltagit i utbildning och évningar, sett 6ver
majligheterna att utveckla sin krisledningsorganisation samt méjligheterna att na organisatorisk uthallighet
genom bland annat krigsplacering av personal, sett 6ver verksamhets- och sékerhetsskyddsanalyser inom
egen myndighet, paborjat identifiering av kritiska beroenden och resurser, sett éver mojligheterna att 6ka
ledningsférmagan genom upprattande av ledningsfunktion, samt paborjat arbetet med att identifiera och
prioritera skyddsobjekt.

2.2 Utmaningar

Myndigheterna identifierar ett antal omraden som behdver beaktas eller atgardas for att arbetet med att
utveckla ett modernt civilt forsvar ska fortskrida. Sa gott som samtliga myndigheter lyfter fram behovet av
langsiktig och stabil finansiering, samt behovet av att se dver det juridiska lagrummet bestaende av
exempelvis myndighetsinstruktioner och beredskapslagstiftning. Darutéver ndmns bland annat behovet av
malbild och koncept for det civila forsvaret, sakerhetsskydd och sekretess, funktionsansvar® samt hantering
av antagonistiska hot i fred.

3 Vid mitten av 1980-talet delades det civila forsvaret in i ett antal samhallssektorer med sarskild betydelse for totalforsvaret, och dar
det fanns behov av central styrning. Funktionen omfattade all samhéllsverksamhet inom sakomrédet, och inte bara statlig
verksamhet. Inom var och en av den 18 funktionerna fanns en funktionsansvarig myndighet med ansvar for planering och
samordning inom funktionen. Deschamps-Berger & Sandberg 2016.
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2.2.1 Forandringar sedan det "gamla” totalférsvaret

Flera myndigheter lyfter fram att de férandringar som skett i samhallet under de senaste decennierna
paverkat forutsattningarna for att bedriva civilt forsvar, och att forutsattningarna idag ar annorlunda mot i
det “gamla” totalforsvaret. De senaste decenniernas fokus pa hantering av fredstida storningar uppges
dessutom ha resulterat i kunskapsforluster inom det civila férsvaret.

Den omfattande privatiseringen av tidigare statliga eller kommunala och landstingskommunala
verksamheter har gjort att offentliga organ i allt storre utstrackning ar bestéllare snarare &n utforare av
verksamheter. Flera av myndigheterna &r helt beroende av fungerande 1T-system och elektroniska
kommunikationer for att kunna uppratthalla sin verksamhet. Funktioner som i stor utstrackning driftséatts av
privata aktorer.

Dagens Forsvarsmakt ar bade mindre och smalare an det gamla invasions- och mobiliseringsforsvaret.
Nagra av myndigheterna noterar att det idag ar betydligt mindre personal i dagens militara forsvar som
behover stod, men papekar samtidigt att den avveckling av logistik- och sjukvardsférmaga som
Forsvarsmakten gjort de senaste aren skapar nya utmaningar for det civila forsvaret.

2.2.2  Finansiering

Sa gott som samtliga myndigheter lyfter fram behovet av langsiktig och stabil finansiering inom det civila
forsvaret. Vissa uppger att analys av uppgifter och behov har kunnat genomféras inom ram, men att
eventuella atgarder kommer att krava tillskott av medel eller att annan verksamhet prioriteras bort. Andra
menar att redan det pagaende analysarbetet och den samverkan som genomforts urholkar ordinarie
verksamheter.

Nuvarande finansieringsform inom anslag 2:4 uppges resultera i kortsiktiga I6sningar som begrénsar
mojligheten att infria regeringens ambition avseende det civila forsvaret. Flera myndigheter betonar att
atgarder inom det civila forsvaret bor finansieras genom utgiftsomrade sex.

Vissa myndigheter anger att de, i vantan pa finansieringslosning, inte kommer att kunna tillskriva atgarder
for att starka det civila forsvaret nagon sarskild prioritet. Andra menar att utebliven resursforstarkning
antingen kommer att innebéara att planeringsarbetet inte utvecklas i 6nskad takt, eller att det far negativ
paverkan pa formagor inom den fredstida krisberedskapen.

Behovet av inriktning for hur atgarder inom det civila forsvaret ska finansieras tycks sarskilt akut for de
affarsverk som i stor utstrackning ar avgiftsfinansierade.* De juridiska méjligheterna att beldgga i synnerhet
utldndska brukare med avgifter som syftar till att stdrka den nationella beredskapen bedéms vara antingen
begréansade eller ndgot som behdver utredas vidare.

Flera lansstyrelser framhaller att kommuner och landsting maste ges béade inriktning och finansiering, och
att detta ar en forutsattning for att skapa regional och lokal samsyn. Den nu géllande
kommundverenskommelsen uppges begrdnsa kommuners méjligheter att vidta forberedelser for att 16sa
sina uppgifter under héjd beredskap. Lansstyrelserna lyfter ocksa fram att de med utgangspunkt i ett antal
beredskapslagar forvantas sta for kostnader for privata naringsidkares medverkan i
totalforsvarsplaneringen, och efterfragar inriktning och finansiering aven for detta.

2.2.3 Inriktning

Nagot som upplevs ga som en rod trdd genom myndigheternas redovisningar, ar behovet av koncept eller
barande idé kring vad det civila forsvaret ar och hur det ska fungera. Flera myndigheter efterfragar

4 Sjofartsverket 1opande verksamhet finansieras till 6verviagande del genom avgifter i form av bland annat sjofartsavgifter, en route-
avgifter, forsaljnings- och uppdragsintakter samt bidra fran andra myndigheter och EU. Luftfartsverket finansieras huvudsakligen
genom intakter fran avgifter for flygtrafiktjanst. Statskontoret 2013 och Trafikanalys 2011.
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inriktning foér vem som forvéantas géra vad, vilka principer som ska vara véagledande, samt nér de kan anses
ha uppfyllt sina ataganden i forberedelser infor hojd beredskap. Vidare efterfragas en malbild for det civila
forsvaret, fortydliganden av vilka antaganden som ska ligga till grund for den fortsatta planeringen, samt
klargérande av vad som dr skillnaden mellan det moderna och det “omoderna” civila forsvaret. Nagra
myndigheter efterlyser ocksa nationell enighet kring vad som bor inga i individens ansvar och beredskap,
och vad som aligger staten respektive kommuner och landsting.

2.2.4  Juridiskt ramverk

Myndigheterna tycks dverens om att det behdvs en 6versyn och uppdatering av det juridiska ramverket for
agerande under hojd beredskap. Lagar som styr ansvar och agerande anses generellt vara anpassade till
andra forhallanden an de som galler idag. Myndigheter har tillkommit och avvecklats under de senaste
decennierna, och i manga verksamheter har det privata naringslivet fatt en mer framtradande roll &n vad
som var fallet vid den tidpunkt nar lagstiftningen skapades.

2.2.4.1 Myndighetsinstruktioner

Flera myndigheter har i sina respektive instruktioner uppgifter med baring mot hojd beredskap, men staller
sig fragande till deras innebdrd samt om de ar tillampbara eller ens efterfragade idag. Myndigheterna
efterfragar ocksa inriktning for hur de ska forhalla sig till de myndigheter som tillkommit eller avvecklats
inom angransande omraden.

Andra bevakningsansvariga myndigheter saknar i sina instruktioner uppgifter med koppling till det civila
forsvaret. De efterfragar istallet inriktning for hur befintliga uppdrag ska tillampas och tolkas under hojd
beredskap, eller om de ska invénta revidering av myndighetsinstruktioner.

2.2.4.2 Beredskapslagstiftning

Delar av beredskapslagstiftningen anses vara foraldrad och i behov av anpassning for dagens behov,
exempelvis ransoneringslagen (1978:268) och krigsveterinarférordningen (1981:648). Aven tolkning och
tillampning av forfogandelagstiftningen bedéms vara i behov av 6versyn. Nuvarande lagstiftning uppges
begransa mojligheterna att exempelvis prioritera dricksvatten.

Flera lansstyrelser uppger att de idag saknar naturliga kopplingar till exempelvis lag (1979:1088) samt
forordning (1979:1091) om gransévervakning i krig, lag (1943:881) om polisens stallning under krig,
forordning (1991:1195) om skolvésendet under krig och vid krigsfara, samt lag (1957:684) om
betalningsvasendet under krigsforhallanden.

2.2.4.3 Funktions- och sektorsansvar

Inom bade energi- och transportomradet uppges det finns behov av ett uttalat funktions- eller sektorsansvar
for att astadkomma en sammanhallen beredskapsplanering. Inom livsmedelsomradet efterfragas
fortydliganden fran regeringen for hur exempelvis planering for livsmedels- och dricksvattenforsérjning
ska samordnas.

2.2.4.4 Grézon

Flera myndigheter efterfragar styrning for hur antagonistiska hot i fred (s.k. grazon) ska hanteras, d.v.s.
innan regeringen fattar beslut om héjd beredskap. Flera myndigheter efterfragar éversyn av lagrum,
principer for prioriteringar, samt fortydligande kring vem som har ansvar fér samordning infor och vid
hantering av handelser i grazonen.
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2.2.5 Utgangspunkt i krisberedskapen

Att det civila forsvaret behdver ta sin utgangspunkt i den formaga som finns inom krisheredskapen tycks
vara en vedertagen uppfattning.

En del myndigheter anser att beredskapsplanering &r ett perspektiv som i stor utstrackning kan integreras i
myndigheternas ordinarie strukturer och processer. Nagra av myndigheterna uppger att de redan idag har
goda forutsattningar att bedriva verksamhet under kriser i sa gott som hela hotskalan, med god férmaga till
ledning, kommunikation och samverkan.

Andra myndigheter menar att det ar stora skillnader mellan formagan att bedriva verksamhet under héjd
beredskap och de uppgifter de loser till vardags. HOjd beredskap uppges bland annat krava mandat,
beslutshierarkier och prioriteringssystem som inte ryms inom krisberedskapen.

2.2.6 Sakerhet och sekretess

Sa gott som samtliga myndigheter uppger att sakerhetsskydd och informationssakerhet ar en forutsattning
for fortsatt och fordjupad planering infor héjd beredskap. Det uppges finnas behov av saval
metodutveckling som medvetandegdrande och implementering. Behoven av sédkra sambandsmedel bedéms
komma att krdava parallella kommunikationssystem bredvid de som anvénds idag, vilket innebar
merkostnader. Flera myndigheter ser behov av en aktiv sékerhetsstédjande myndighet med goda insikter i
deras respektive sakomraden.

2.2.7 Beroenden

Manga myndigheter framhaller att de inom respektive ansvarsomraden ar beroende av olika
samhallsfunktioner for att deras verksamheter ska kunna uppratthallas under stérningar. | synnerhet
fungerande elférsorjning, interna och externa kommunikationer, allménna kommunikationer,
drivmedelsforsorjning, vatten, avlopp och varme.

2.3 Samverkan

Flera myndigheter ger en utforlig beskrivning av den samverkan som bedrivs med baring mot civilt forsvar,
bland annat genom direkt samverkan med andra myndigheter, kommuner, landsting och privata foretag,
deltagande i myndighets- och omradesévergripande projekt och samverkansforum, samt deltagande i
aktiviteter inom samverkansomradena.

Manga myndigheter redovisar sarskilt den samverkan som bedrivs gentemot Férsvarsmakten, exempelvis
genom deltagande i forsvarsplanering eller medverkan i projekt for att identifiera Forsvarsmaktens behov
och det egna omradets formaga att tillhandahalla stod under hojd beredskap. Lansstyrelserna lyfter sarskilt
fram den samverkan som genomftrs gentemot Férsvarsmaktens regionala staber.
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3  Sammanfattning och reflektioner

I det underlag som bevakningsansvariga myndigheter [&mnade till regeringen den 10:e juni 2016 redovisas
bland annat genomfort, pabdrjat och planerat arbete inom civilt forsvar, beroenden till andra verksamheter
och organisationer, samt pagaende myndighets- och omradesévergripande samverkan. Myndigheterna har
bland annat genomfort:

o analys och tolkning av egna uppgifter under hdjd beredskap

e utbildning och dvningar

e vidareutveckling av krigsorganisationer

e revidering verksamhetssékerhetsanalyser

e (Oversyn av personalplanering och krigsplacering

o identifiering av:
o kritiska beroenden och resurser
o mojliga atgarder for att oka formagan att uppratta ledningsfunktion
o skyddsobjekt, samt dversyn av hur dessa kan prioriteras.

De storsta utmaningarna i den fortsatta utvecklingen uppges vara behovet av langsiktig och stabil
finansiering, 6versyn av det juridiska ramverket med fokus pa bland annat myndighetsinstruktioner och
beredskapslagstiftning, agerande vid antagonistiska hot i fred (grazon), samt informationssakerhet och
sakerhetsskydd. Inom vissa verksamhetsomraden uppges det finnas behov av att upprétta ett formellt
funktions- eller sektorsansvar for att fa till stand en sammanhangande planering.

3.1.1 Olika utgangspunkter

Myndigheternas redovisningar har olika fokus, bredd och djup, vilket bland annat kan férklaras av att de
har olika utgangspunkter i arbetet med att utveckla det civila forsvaret. Vissa av har funnits sedan det
”gamla” totalforsvaret, och har i sina respektive myndighetsinstruktioner uppgifter med baring mot hojd
beredskap. En del av dessa har fortfarande kvar ett institutionellt arv i form av personal och dokumentation
med kunskap om hur totalforsvaret var tankt att fungera forr. Andra myndigheter skapades eller
omformades under den ’strategiska time-outen”. I ménga fall tycks det innebéra att de saknar bade tydlig
roll inom det civila forsvaret, samt kunskap om hur civila férsvar en gang i tiden bedrevs inom omradet.

3.1.2 Behov av inriktning

Flera myndigheter lyfter fram behovet av inriktning och koncept for vad som ska uppnas, samt vem som
forvantas gora vad inom det civila forsvaret. Det &r knappast realistiskt att forvanta sig att myndigheterna
utan central styrning ska kunna samverka fram ett sammanh&ngande koncept for civilt férsvar med
utgangspunkt i sina egna ansvarsomraden. | brist pa styrning fran central niva kring koncept, prioriteringar
och barande idé ar risken att myndigheterna antingen a) underlater att utveckla formagan att 16sa sina
uppgifter under hojd beredskap, eller b) utvecklar skilda koncept och tolkningar for vad det civilt forsvar
ar. Det senare behdver inte innebdra ett problem per se, men antas kunna leda till effektivitetsforluster och
svarigheter att samordna verksamheter i en civilt forsvars- och totalforsvarskontext. En dversyn av det
juridiska ramverket torde rimligen forutsétta och ta sin utgangspunkt i ett koncept med inriktning for vad
som ska uppnas och vem som forvantas gor vad inom det civila forsvaret.
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3.1.3 Beredskapsklyftor

Inom krisberedskapen finns tecken pa att det uppstar “krisberedskapsklyftor” mellan kommuner. Vissa
arbetar aktivt och malinriktat med att verkstalla nationell lagstiftning pa omradet. Andras arbete ar eftersatt
och reaktivt. Resursstarka kommuner i storstads- och tillvaxtregioner har storre mojligheter att arbeta med
fragorna, medan resurssvaga kommuner utanfor storstads- och tillvaxtregioner riskerar att halka efter.

Myndigheternas underlag tyder pa en uppenbar risk att det uppstar beredskapsklyftor d&ven inom det civila
forsvaret. Vissa myndigheter bade kan och vill prioritera uppgifter under hojd beredskap, medan andra
saknar den mgjligheten. Mdjligheten till finansiering av verksamheter inom det civila forsvaret tycks vara
den tydligaste vattendelaren, men klyftor kan komma att uppsta mellan lokal och regional niva, mellan
anslags- och avgiftsfinansierade myndigheter, samt mellan ”gamla” totalférsvarsmyndigheter och de som
upprattats under eller efter den ”strategiska time-outen”. Dessa klyftor kan komma att medféra brister i
totalférsvarets samlade formaga.

5 FOI-R 3684, 2013.
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