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Det finns inget snabbspar till ett civilt forsvar

Carl Denward

Nitverket av civila aktorer som bir upp svensk
krisberedskap och civilt forsvar kan i enkla ordalag
kallas for det svenska beredskapssystemet. Det
star vid startpunkten pa en ling utveckling mot
ett nytt civilt férsvar som utgér en av tva delar av
totalforsvaret. Arbetet med totalforsvaret ska axlas
i samarbete med Forsvarsmakten. Det finns dock
tecken pa att utvecklingen riskerar att priglas av
svérigheter.

AVSTAMP | KRISBEREDSKAPEN

Det nya civila forsvaret tar avstamp i den befintliga
krisberedskapen, somisin tur skapadesisamband med
den si kallade Sarbarhets- och sikerhetsutredningen
frain 2001. Denna utredning markerade slutet pa
det tidigare civila forsvaret, som priglades av det
kalla kriget, och introducerade en renodlad fredstida
krisberedskap. Det nya civila forsvaret behéver inte
enbart forhélla sig till krisberedskapen och det tidigare
civila forsvaret under kalla kriget, utan dven ett antal
nygamla forutsittningar. Bland exemplen édterfinns:

Aktiorspluralism. Vi har nu dill skillnad fran forr
ett annorlunda myndighetslandskap med fler
och mer specialiserade myndigheter. Vidare drivs
manga traditionellt offentliga verksamheter idag i
privat regi. Det privata dgandet 4r i sin tur mer
komplext, di vissa foretag som driver samhills-
viktig verksamhet har utlindska dgare och styrs
utifran principer som inte nédvindigtvis bejakar
det svenska beredskapsintresset.

Teknisk utveckling och framvixten av sirbarbeter.
Vart moderna sambhille forlitar sig idag i storre
utstrickning 4n tidigare pa ett antal kritiska
tekniska och sociotekniska system, som innebir
ett beroende av bide teknik och minniskor.
Detta 4r under fredstid gynnsamt, men utgor

samtidigt en potentiell sirbarhet om samhaillet
skulle sittas under hard press. Det gir dessutom
att argumentera for att dessa sarbarheter ir storre
for den del av befolkningen som bor i stider, till
skillnad fran de som bor pd landsbygden och
overlag 4r nigot mindre beroende av (eller inte
har tillgang till) all den service som sambhillet
sammantaget erbjuder.

Grizon och hybridkrigforing. Med si kallad hybrid-
krigforing finns nya sdtt att péverka Sverige.
Det gor grazonsproblematiken mer aktuell an
nagonsin. Det handlar om angrepp som ligger pa
en nivd under 6ppen vipnad konflike, i ett lige
ddr det rader varken fred eller ofred. Oavsett vilket
representerar denna problematik ett antal nygamla
aspekter som ett totalforsvar behover ta hojd for
ndr det kommer till behovet av nya férméigor vid
sidan av det mer traditionella vipnade angreppet.

VIKTEN AV ATT STYRA UPP STYRNINGEN
Aktorspluralismen  gor  styrning, utveckling av
konkreta férmagor, finansiering och uppfoljning
till svirbemastrade fragor. Det betyder att anpassade
modeller f6r styrning behover tas fram for att det
civila forsvaret ska fi ut en effekt av beredskaps-
systemets olika aktorskategorier, sisom kommuner,
lansstyrelser, landsting, ndringsliv, och centrala
myndigheter. Efterfrigan pa genomtinkta styrnings-
insatser frin staten ir stor, och férenad med viss
komplexitet eftersom beredskapen ir tvirsektoriell —
beredskapsfragan beror flera delar av samhillet men
ar sdllan en kirnfriga.

I styrningssammanhanget gar det att argumentera
for att det idag rader en otillricklighet i de
ingangsvirden som behovs for att planera det civila
forsvaret. Inriktningen for vilken eller vilka hotbilder
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inom vipnat angrepp och grizon som aktorer ska
ta hojd for dr i bista fall 6versiktlig och i virsta fall
otydlig. Det idr svart for en enskild person inom
beredskapssystemet, exempelvis en sikerhetschef
pi en kommun eller en handliggare vid en
bevakningsansvarig myndighet, att utifrin befintlig
styrning bedoma och prioritera vilka férmégor som
den egna organisationen ska bidra med, och hur dessa
sedan ska samspela med resten av systemet.

Forsvarspolitisk inriktning 2016-2020, Myndigheten
for samhillsskydd och beredskaps (MSB) och
Forsvarsmaktens sd  kallade grundsynsarbete och
Forsvarsberedningens  rapport Motstindskraft  fran
2017 ger vissa indikationer pd vilka formagor som
mojligtvis ska inga i ett civilt forsvar. Det saknas dock
en systematisk och uttdmmande ansats om vilka
aktorer som forvintas gora vad och hur saker och ting
konkret ska hinga ihop. Det finns heller ingen tydlig
“nedbrytning” av det civila forsvarets tre huvudsakliga
madlsittningar; att virna civilbefolkningen, sikra
samhillsfunktionaliteten och stddja Forsvarsmakten.
Dessa oversiktligt formulerade malsittningar skulle
kunna brytas ner i form av ett antal 6nskade férmégor
som i nista led axlas av beredskapssystemets aktorer i
form av konkreta verksamheter. Denna nedbrytning
gjordes, till en viss grad, inom det tidigare civila
forsvaret.

ATT UNDVIKA KRISBEREDSKAPENS ANALYSFALLOR
OCH SUBOPTIMALA ANSVARSSTRUKTURER

Nagra svarigheter aterfinns i arvet frin 2000-talets
krisberedskap. For det forsta priglas krisberedskapen
i viss utstrickning av otydliga ansvarsstrukturer och
roller. Det 4r ett fenomen som manifesteras i de sa
kallade samverkansomradena och deras relation till
det sa kallade sektorsansvaret. Samverkansomradena
representerar  tvarsektoriella
myndigheter, exempelvis pi omradena farliga imnen,
transporter eller teknisk infrastruktur. Fokus pa
samverkan inom samverkansomradena har blivit ett
sjalvindamal snarare 4n att fokusera pa planering och
samordning som tar sikte pa konkreta formagor.

Till detta bérjar nu insikten infinna sig om
att  krisberedskapens sektorsansvar, det vill siga
den ansvarsstruktur som forvintas garantera de
centrala myndigheternas deltagande i beredskapen,
i minga avseenden ir alltfér vag for att ge nagon
verklig effekt. Ett sektorsansvar behdver sannolike

samverkansfora for

fortydligas for att samverkansomridena ska vara
meningsfulla. Viss ljusning finns inom sektorer som
energi och transporter, men vigen till ett fungerande
sektorsansvar dr lang. I sammanhanget kan tilliggas
att sektorsansvaret ar ett medel, snarare dn ett mal
— varfor beredskapsmalsittningar till att bérja med
behover formuleras sektorsvis. Vidare kommer
sektorsansvaret se annorlunda ut beroende pé vilken
sektor som avses, dd varje enskilt omride kinnetecknas
av sina egna sirskilda aktorer, verksamheter och
forutsittningar.

For det andra anligger svensk krisberedskap ett
oproportionerligt stort fokus pé riskanalysarbete,
vilket innefattar analys av i manga fall redan klarlagda
risker och sirbarheter, medan analys av losningar
och étgirder nedprioriteras. En del aktorer har helt
eller delvis fastnat i denna analysfilla, varfor det i
framtiden blir viktigt att fran statligt hall efterfriga
smarta l6sningar och atgirder snarare in uppdaterade
risk- och sarbarhetsunderlag.

Regeringen anger att det civila forsvaret ska
baseras pd krisberedskapen, vilket 4r en god ansats
for att hushélla med sambhillets resurser. Samtidigt
ar det viktigt att utvecklingen av ett civilt forsvar
undviker att reproducera krisberedskapens tillkorta-
kommanden. Ett framvixande civile forsvar kan
dessutom hjilpa krisberedskapen att bli battre.

NAGRA FRAGOR ATT BEAKTA I DET CIVILA
FORSVARETS FRAMVAXT
Svirigheterna ovan medfor en risk for att ett nytt
civilt forsvar vixer fram pa ett organiske, kaotiskt och
godtyckligt sitt. En sidan utveckling kan medfora
att aktorer planerar pa varsitt héll, vilket ger daliga
utsikter for systemet som helhet att arbeta mot ett
gemensamt mal. Det forsvarar ocksi mojligheterna
for aktorerna att verka tillsammans pé ett koordinerat
sitt, sisom att skapa si kallad interoperabilitet
mellan féormagor. En utveckling av detta slag medfor
ocksa en risk for att resurser forslosas eller liggs pa
fel saker och att utvecklingsinsatser genomfors i fel
ordning, vilket kan innebira onédiga péfrestningar
pa beredskapspersonalens motivation och drivkraft.
Med dagsligets vaga styrning dr det for aktorer,
sasom statliga myndigheter och kommuner, svirt
att rikna ut vilka roller deras kirnverksamheter
ska spela i beredskapen — under vilka férhallanden
ska de kunna verka, tillsammans med vilka andra,



och vad ir viktigast? Diarfor finns en tendens att
aktorerna fokuserar pd att utveckla andra férmégor,
som visserligen behovs i beredskapen, men som inte
ir deras kirnverksambhet, vilken faktiskt ir den som
kommer behovas i kris och krig. Ett exempel pé detta
ar ett overdrivet fokus pa "stodférmégor”, till exempel
ovningar, ledning och sikerhetsskydd, istillet for vad
som skulle kunna benimnas som “kirnférmégor” som
ligger nirmare aktdrernas respektive verksamhetsidé
(till exempel livsmedelsforsorjning eller sjukvérd).
Med undantag for sikerhetsskydd, som behovs for att
aktorer ens ska kunna borja planera, kan en vig framat
varaatt i storre utstrickning dn nu anligga ett nedifran
och upp-perspektiv som fokuserar pa att arbeta med
aktorernas kirnformagor — vad dr det egentligen
som respektive aktdr ska bidra
med till det civila forsvaret?
Med grund i faststillandet av
kirnformagorna och dess tillvixt
kan stodférmégor utvecklas —
exempelvis i form av en 6vnings-
och ledningsstruktur.

Forslagen nedan utgér en
grund for en fortsatt diskussion
om vad som leder till framvixten
av ettt dndamadlsenligt civilt
forsvar.

Gor saker i vitt ordning.
MSB har i dagsliget ett
uppdrag att ta fram si
kallade dimensionerande
utgingspunkter for aktorernas
planering. Dessa bor i sin
tur kunna ligga till grund for formuleringen
av malsiteningar f6r formégor avseende bade
vipnat angrepp och grizonsproblematik. Detta
malformuleringsarbete bor genomforas i samrad
med beredskapssystemets aktorer, inte minst de si
kallade sektorsansvariga myndigheterna. Direfter
ar det lampligt att bestimma vilka aktorer som ska
bidra med vilken formaga och hur dessa férmagor
ska omsittas i konkreta verksamheter. Detta
behover foljas upp med exempelvis styrning,
finansiering, eventuella férindringar i lagstiftning
samt Svrigt stod.

Forsamman hotbildsexperterochverksambetsexperter.
FOLs foregangare Forsvarets forskningsanstalt

“Med dagsldgets vaga
styrning dr det for aktorer,
sasom statliga myndigheter i grizonen. En balans inom
och kommuner, svart att
rakna ut vilka roller deras
kirnverksamheter ska Spela medverkar till sambhillets

i beredskapen — under
vilka forhallanden ska de
kunna verka, tillsammans

med vilka andra, och vad ar
Viktigast?” civil  troskelformaga”,  for

(FOA) konstaterade redan pd 1990-talet att de
personer som arbetar med att skapa formaga i
verksamheter och de personer som arbetar med
att forstd hotet, vanligtvis pd nigon myndighet,
behéver motas for att underlitta formageskapande.
Skilet dr att kunskap om bide hotbilder och
verksamheter sillan aterfinns i en och samma
person.

Formadgebalans. Verka for en genomtinke framvixt
av ett civilt forsvar som syftar till att skapa en
balans mellan olika fé6rmagor, en férméagebalans,
inom det civila forsvaret, men ocksid mellan det
civila forsvaret och det militira forsvaret. Ett starkt
civilt forsvar behover resurser for att bygga en
motstandskraftig samhillsviktig verksamhet, i syfte
att forneka en motstindare
mojligheten att  exploatera
samhillssirbarheter i civila
verksamheter genom insatser

det civila forsvaret forutsitter
en duglig beredskap inom

samtliga ~ omriden  som

grundliggande funktionalitet.
Avseende balans inom total-
forsvaret ir en stark militir
troskelforméga hogst
dtrdviard, samtidigt som
denna behéver vigas mot en

att inte ge en motstindare

alternativet att istillet agera
mot sarbarheter i civilt driven samhaillsviktig
verksamhet.

Lit utvecklingen ta tid. Ett civilt forsvar virt
namnet dr ett omfattande samhillsprojekt som
kommer att ta tid att genomfoéra. Uppritta en
langsiktig utvecklingsplan och tilldela resurser
forst ndr det finns en bedémning om vad som ska
astadkommas och hur saker och ting bér hinga

ihop.

Glom inte krisberedskapen. Det bor 6vervigas hur
de formagor som tas fram i samband med civilt
forsvar kan gagna samhillets mojligheter att
hantera fredstida kriser. Detta kan paverka hur
vissa formagor och verksamheter utformas for det



civila forsvaret, i syfte att gora dessa kompatibla
med krisberedskapen. Vidare bor lirdomar dras
utifrdn vart snart tjugoariga krisberedskapssystem
rorande vad som har fungerat bra respektive
dalige. Till sist ar det viktigt att prata om den
ibland forekommande missuppfattningen att
vi méste vilja mellan krisberedskap eller civilt
forsvar: den fredstida krisberedskapen tjanar pa
satsningar inom det civila forsvaret. Draghjilp
kommer sannolike att erhallas pa en rad omraden
dir krisberedskapen underpresterar.

Studera  grinsytorna  mellan  sektorsansvar  och
geografiskt omridesansvar. Svensk krisberedskap
lider av en otydlighet i ansvarsférdelning och
sammankoppling mellan geografiskt omrades-
ansvariga aktorer (exempelvis kommuner, lins-
styrelser) och  sektorsansvariga myndigheter
(exempelvis med ansvar for el, livsmedel eller
finansiella system). I detta sammanhang fyllde
civilbefilhavarna, som tidigare fanns inom det
gamla civila forsvaret, en roll. De fungerade som
kontaktyta mellan det civila och det militira, men
ocksd mellan de geografiska omridena sisom
kommuner och ldnsstyrelser och de centrala
funktions- eller sektorsmyndigheterna. Ar en
motsvarande kontaktyta 6nskvird, och bor den
aterupprittas?

Till syvende och sist beror mycket pa hur den
rikspolitiska nivin, Regeringskansliet och MSB viljer

att ta ett samlat grepp om omradet. Var vill vi vara

om fem 4r, vilket civilt forsvar ser vi framfor oss? Nir
den malbilden finns, ir det hog tid att sitta samman
ett strategiskt styrpaket for att de som ir lingst ut

i systemet, som ska skapa den riktiga forméagan, ska
kunna bérja arbeta pa allvar. I detta arbete r de

aviserade och péiboérjade utredningarna pd omradet

instrumentella, inte minst utredningen om Ansvar,

ledning och samordning inom civilt forsvar.
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