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1 Inledning

I slutet av 2015 beslutade regeringen att den sammanhangande totalforsvarsplaneringen skulle ater-
upptas.! Totalférsvaret och planeringen for det hade da under en langre tid vidmakthallits pa sparlaga.
| princip samtliga omraden och aktorer bérjade med anledning av regeringsbeslutet “ateruppta”
planering, men fran en lag niva. Detta innebar att totalforsvarsformagan behover utvecklas i alla
avseenden, framst i det nartida perspektivet. Det kan darfor vara latt att forbise det minst lika viktiga

langsiktiga perspektivet.

Pa uppdrag av Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) har Totalforsvarets forsknings-
institut (FOI) sedan 2018 stottat MSB med att ta fram en arbetsprocess for langsiktig formage-
utveckling inom civilt forsvar (LFU)? med malet att pa sikt kunna utarbeta underlag liknande
Forsvarsmaktens perspektivstudie®. Ett centralt moment i en langsiktig formageutveckling ar att
systematiskt analysera vilka formagor som kan komma att behovas givet olika antaganden om
framtiden. Resultatet fran en sadan analys ska utgora underlag for att tidigt kunna fatta beslut med
langsiktiga konsekvenser sdsom resurser i form av materiel, personal, ledningsstruktur och
infrastruktur. En langsiktig formageutveckling ska anpassa formagan efter framtida behov.

Synergierna med att bade den civila och den militara delen av totalforsvaret arbetar parallellt med
langsiktighet ar uppenbara — den politiska ledningen kommer att ges majlighet att optimera medel och
beslut for att uppna en vélbalanserad totalforsvarsformaga.

En del som arbetsprocessen for langsiktig formageutveckling ska soka svar pa ar vad skillnaden mellan
nuvarande formaga och behovet av framtida formaga bestar av — formagegapanalys. Definitionen av
formaga och méjlighet till formagebedémning blir darfor avgérande for arbetsprocessen. En viktig del
i detta ar darfor att stalla fragorna: Hur kan langsiktig formagebedomning* genomféras inom civilt
forsvar? samt Vilka centrala utmaningar finns vid en sadan bedémning?

Syftet med foreliggande FOI Memo é&r att 6vergripande diskutera ovanstaende fragor och peka ut en
mojlig vag fram baserat pa svaren. Detta genomfors genom att 1) dversiktligt kartlagga vad FOI
tidigare har gjort inom formagebedémning med relevans for civilt forsvar respektive totalforsvar. 2)
Genomfora ett seminarium géllande utmaningar med langsiktig formagebedomning inom civilt
forsvar. 3) Utifran dppna kallor presentera nagra modeller for véardering som tidigare anvénts vid
arbetet med perspektivstudien i Forsvarsmakten och utifran erfarenheter fran dessa varderingsarbeten
ge underlag for diskussioner kring vidare arbete inom LFU.

! Se Regeringen (2015). Regeringsbeslut 11:16, 2015-12-10. Justitiedepartementet. Ju2015/00054/SSK.

2 Dessa publikationer har tidigare utkommit: Frisk, R et al. (2020). Langsiktig formageutveckling inom civilt forsvar —
Underlagsrapport 2 for en pagaende utvecklingsprocess. FOI-R--4921--SE ; Frisk, R et al. (2018). Langsiktig formagebedémning
for civilt férsvar — Underlag till en fortsatt utvecklingsprocess. FOI-R--4646--SE samt Frisk, R & Wiss, A (2018). L&ngsiktig
formégebedomning for civilt forsvar — nagra identifierade utmaningar efter genomférd metodstudie 2018. FOl Memo 6599.

3 Perspektivstudien r ett underlag som Forsvarsmakten utarbetar pé regeringens uppdrag infor forsvarspolitiska inriktningsbeslut.
2018 slutfordes den studie som ligger till grund for nastkommande beslut, 2020. Den slutredovisades i Forsvarsmakten (2018a).
Tillvaxt for ett starkare forsvar — Slutredovisning av Forsvarsmaktens Perspektivstudie 2016-2018. FM2015-13192:13.

4 1 memot anvéander vi bedomning och vardering som synonymt likasa metod och modell vid flera tillfallen.
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2 Metod och lasanvisningar

Uppdraget fran MSB var inledningsvis att genomfora en litteraturstudie. Efter dialog med
uppdragsgivaren utvidgades uppdraget till att &ven innefatta genomférande av ett seminarium samt en
genomgang av varderingsmodeller utnyttjade inom Forsvarsmaktens perspektivstudie. Studien bygger
darfor pa tre typer av empiriska insamlingar: en oversikt av tidigare rapporter och memon som FOI
utgivit, ett seminarium samt presentation av nagra tidigare anvanda vérderingsmodeller inom
perspektivstudien.

Oversikten av FOL:s litteratur grundas pé tidigare publicerat material av FOI dar specifika sékord har
anvants for att finna nyckelord i innehall eller titel pa rapporterna. Dérefter har urvalet begransats
genom att inkludera rapporter baserat pa fragestallningarna for memot. Under senare ar har FOI borjat
digitalisera arkivet vilket har mojliggjort sokningar i det interna rapportsystemet dven pa material som
publicerades vid Forsvarets forskningsanstalt (FOA)®. Oversikten omfattar rapporter publicerade pa
saval FOA som FOI fran 1990-talet® fram till och med 2019.

Tabell 1. Sékord som anvénts for att finna relevanta rapporter i FOl:s
interna soksystem, inom parentes anges antal inkluderade rapporter.”

Sokord

Forméaga (5)

Formagevardering (0)

Formagebedomning (5)

Formageutveckling (1)

Vardering beredskap (1)

Véardering militar (1)

Vardering civilt forsvar (0)

Vardering Forsvarsmakten (0)

Sokorden baseras pa vad som kan ge traffar med relevans for studiens fragor, se Tabell 1. Dérefter har
oversikten centrerats kring de tva aktuella fragestallningarna Hur kan langsiktig formagebedémning
genomféras inom civilt forsvar? och Vilka centrala utmaningar finns vid en sadan bedémning?.
Fragestallningarna har dock anpassats for just litteraturéversikten. Géllande varderingsmetoder kan
det inte antas att FOI:s tidigare projekt fokuserat specifikt pa formagevardering inom langsiktig
utveckling av civilt forsvar d& omrédet inte har studerats pa 1ang tid inom Sverige. Oversikten &r ocksa
fokuserad kring att presentera centrala utmaningar inom férmagebedémning generellt for att senare i
memot diskutera hur de kan omséttas specifikt mot langsiktig formagebedémning for civilt forsvar.

Formagevardering ar komplicerat oavsett tidsaspekt men att vardera ndgot som inte ar befintligt inne-
bar specifika metodologiska utmaningar. Oversikten inkluderar enbart rapporter som berér vardering/
bedémning kopplat till en mer 6vergripande niva (sdsom totalforsvarsformaga eller krisberedskaps-
formagan i Sverige) eller pa en sektorsévergripande niva (sdsom en forsvarsgrens samlade forméaga
eller till exempel den samlade finansiella sektorn). Detta medfér att rapporter som berdr vérderings-
metoder avsedda for ett enskilt vapensystem eller exempelvis enbart ledningsférmaga har exkluderats.

5 FOA inrattades 1945 och lades ned 2000. FOA och Flygtekniska forsoksanstalten (FFA) bildade FOI 2001.

® Rapporter publicerade tidigare har inte kommit upp vid sokningen. FOI:s digitalisering av arkivet gar dock langre tillbaka men det
behdver finnas ett ord som dverensstammer i titel for att det ska bli en tr&ff vilket kan vara en forklaring till att fler rapporter inte
hittats.

” Observera att vissa rapporter kan ha kommit upp pa flera sokord, de &r dock endast rdknade en gang (den forsta gangen de
inkluderades i den ordning s6korden star).
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Inte heller rapporter som pa ett generellt plan diskuterar formagor men inte tacker in nagon form av
vardering har inkluderats. Detta innebér inte att denna typ av rapporter &r irrelevanta men for arbetet
med LFU pa MSB ar den detaljnivan for tillfallet inte intressant. I bilaga 1 aterfinns en samman-
stéllning av de rapporter som inkluderats.

| kapitel tre presenteras resultaten och analyser av litteraturéversikten. | kapitel fyra sammanfattas de
viktigaste reflektionerna fran ett seminarium som genomfordes den 12 maj 2020 dér fokus var att finna
stod for att besvara den andra fragan om utmaningar med langsiktig formagebedémning inom civilt
forsvar. Deltagarna fran FOI, MSB och Lunds universitet hade olika erfarenhet, bakgrund och
kompetens av omradet férmagor och vérdering inom krisberedskap, civilt forsvar respektive militart
forsvar. Deltagarna hade anvant saval kvalitativa som kvantitativa metoder i sitt arbete. Resultat och
reflektioner fran seminariet bidrar till att nyansera utmaningar som MSB kommer att sta infor i arbetet
med langsiktig formageutvecklig inom civilt forsvar.

I kapitel fem presenteras nagra varderingsmodeller som perspektivstudiearbetet i Forsvarsmakten
tidigare har anvant sig av baserat pa 6ppet kéallmaterial. Kapitlet &r tankt att framforallt ge stod till att
svara pa den forsta fragan gallande hur formagevardering kan genomforas. | kapitel sex diskuteras
studiens fragestallningar och en méjlig vag fram presenteras. Memot avslutas med en sammanfattning
i kapitel sju.

Litteraturdversikten i kapitel tre & genomférd av Lovisa Mickelsson medan resterande delar &r for-
fattade tillsammans.

2.1 Avgransningar

Tidigare utnyttjade varderingsmodeller kan utgdra inspiration for arbetet med férmageanalys inom
langsiktig formageutveckling. Efter dialog med uppdragsgivaren har en avgransning gjorts att utga
fran Gppen litteratur och 6ppet redovisade varderingsmodeller vid FOI och Forsvarsmakten. Studien
utnyttjar de begrepp som anvands pa FOI och inom Forsvarsmaktens perspektivstudie.

Litteraturdversikten har inte innefattat nagon djup inlasning av varje inkluderad rapport utan har
fokuserat pa de delar som specifikt behandlar vérdering/bedomning. Detta eftersom projektets
omfattning inte har medgett mer. Det ar darfér mojligt att det kan finnas ytterligare intressanta aspekter
i litteraturen. FOrsvarsmaktens arbete med perspektivstudien har likartade utmaningar som den
langsiktiga forméageutvecklingen vid MSB. Detta memo begransas dock till att presentera nagra
varderingsmodeller som utnyttjats inom perspektivstudien.

Studien ar inte uttmmande, men kan utgéra en grund for det arbete som maste genomforas pa MSB
med att ta fram en varderingsmodell for langsiktig formageutveckling inom civilt forsvar. Detta
innebdr att inget forslag pa fardig varderingsmodell ges i detta memo.

Erfarenhetsmassigt ar det nddvandigt att en varderingsmetod anpassas efter syfte och kontext: Vad
ska varderingen utgora underlag for? Hur manga ska genomféra varderingen? Vilken tidsatgang &r
acceptabel? Vilken tillgang till information finns eller vilken detaljkunskap besitter de som genomfor
varderingen? | presentationen har hansyn inte tagits till dessa fragor, dessa far besvaras i ett senare
skede.
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3 Oversikt av tidigare FOI rapporter

Litteraturen presenteras i relation till memots Gvergripande fragor. En lista av alla inkluderade
rapporter och memon finns i bilaga 1. Under 3.1 diskuteras hur formagebedomning kan genomféras
baserat pa litteraturen (given i kronologisk ordning). 3.2 diskuterar utmaningar som framkommit ur
litteraturen och 3.3 presenterar vilka slutsatser som kan dras i forhallande till formagebedémning for
langsiktig formageutveckling inom civilt forsvar.

3.1 Hur formagebeddmning kan genomforas

I litteraturgenomgangen har flera olika varderingsmetoder framkommit, bade forslag pa nya metoder
samt metoder som blivit testade vid ett eller flera tillfallen. Som tidigare beskrivits presenterar inte
rapporterna specifikt vardering for langsiktig formageutveckling inom civilt forsvar i nagon storre
utstrackning eller knappt alls. Det finns dock flera metoder som kan ténkas anvéandas for vardering
aven for ett langsiktigt perspektiv. Oversikten har visat att det finns inslag av béde kvalitativa och
kvantitativa metoder.

Litteratur fran 1990-talet

Under tidigt 1990-tal publicerade Fischer & Molin en forstudie om civil beredskapsvérdering. De
ansag att ett viktigt steg inom vardering ar att kartlagga vilka behov olika aktorer egentligen har samt
hur dessa ska rangordnas. Exempelvis, ”Ar det viktigare att kunna skicka brev till sina anhoriga an att
ha mat i magen?”.® Fischer & Molin foreslog att medborgarna i samhéllet snarare skulle vara
intresserade av konsekvenser i form av det lidande befolkningen far utsa av ett givet krig dn dess
bakomliggande orsaker och ekonomiska kostnader. Liv och hélsa borde darfor beaktas nar formagor
varderas. Fischer & Molin menade ocksa att rena varderingsstudier kan bistd med att kartlagga hur
avgorande olika funktioner i samhallet ar for olika aktdrer och deras mojligheter att bedriva sin
verksamhet vid storningar.® | rapporten berors ocksa flera typer av varderingsmetoder bland annat
Uppfoljning och vérdering av civilférsvaret (SKROT) och Varderings- och avvagningsmodell inom
transportomradet.

Under 1980-talet arbetade Civilforsvarsstyrelsen med att ta fram ett datorbaserat system for att vardera
beredskapen i civilt forsvars krigsorganisation, SKROT vilken anvandes fram till mitten av 1980-talet.
SKROT skulle stodja framtagandet av regeringsunderlag som syftade till att redovisa formagan lansvis
och foresla en plan for att atgarda de allvarligaste bristerna inom den totala krigsorganisationen for
civilt forsvar. SKROT innehdll datamodeller for organisationens personal- och materielkomponenter.
Metoden anvandes for att vardera krigsorganisationen utifran personalens och materielens inverkan
pa beredskapen och inhamtade data fran register dver personal och materiel.!!

Vérderings- och avvagningsmodell inom transportomradet var en modell med varderingskriterier for
insatser inom funktionsomradet transporter. Modellen skulle anvéindas vid davarande program-
planeringen och togs fram for att 6ka systematiken i diskussioner om forméaga. Modellen var manuell
med exempelvis blanketter som olika aktorer fick fylla i. Positiva effekter av att arbeta med en mer
systematisk modell blev att alla arbetade med samma hotbild och att de som arbetade med varderingen
fick en battre forstaelse for den egna verksamheten. Det kvantitativa underlaget som blev resultatet
kunde anvéndas for att battre jamfora olika transportsatt samt for att ta fram olika atgarder for att
forbattra beredskapen. Det fanns dven planer pa att utveckla ytterligare en modell for att anvanda

8 Fischer, G & Molin, S (1992, s. 13-14). Vardering av civil beredskap — forstudie. Arbetsdokumentation FOA 14. D 10244,
9 Fischer, G & Molin, S (1992, s. 15, s 28).

10 Betydelsen av akronymen SKROT skrivs inte ut i rapporten Fischer, G & Molin, S (1992).

1 Fischer, G & Molin, S (1992, s. 21-22).



FOl MEMO Datum/Date Sidnr/Page no
2020-06-18 7 (28)

Titel/Title Memo nummer/Number
Formagebeddmning inom den langsiktiga utvecklingen av civila forsvaret  FOI Memo 7203

denna som varderingsmetod infor nya kommunikationsinvesteringar baserad pa analyser kopplade till
olika kontexter av kommunikationsbekdampning och toppar av transportbehov i systemet.*?

FOA arbetade pa uppdrag av Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) med att ta fram forslag pa
arbetsprocesser for hur OCB och andra aktérer inom civilt férsvar skulle arbeta. 1995 presenterade
Hartoft & Lignell idéer for hur malstyrningen for civilt forsvar skulle kunna fungera inklusive forslag
pa planeringsprocess for att astadkomma ett effektivt civilt forsvar.'® Precis som nu var huvud-
uppgifterna for civilt forsvar att varna civilbefolkningen, stodja Forsvarsmakten och att uppratthalla
samhallsviktig verksamhet. Forfattarna ansag att dessa uppgifter maste kunna omséttas i mal som ar
mojliga att folja upp och utvardera. Likasa att malen maste vara formulerade pa ett sadant satt att flera
aktorer inom civilt férsvar har likartad uppfattning géallande deras betydelse. !4 Vérdering och
beddmning i rapporten beskrivs i samband med utvardering:

”De samlade effekterna av den utfrda verksamheten skall analyseras och utvarderas pa respektive administrativ niva.
Bedoémningen av aktorernas forméaga sker utifran de verksamhetsvisa uppfoljningarna som belyser forméga att klara
de stallda kraven. Det civila forsvarets samlade formaga skall darefter varderas och férslag till eventuella korrigeringar
och ominriktningar utvecklas.”*®

Hartoft & Lignell foreslar flera sétt att genomfora vardering pa for att forstd “beredskapsnivan”. Ett
sétt kan vara diskussions- och analysspel dar deltagarna istéllet for att spela roller representerar sig
sjalv med sin unika inblick och erfarenhet. Svaren som genereras foreslas anvandas som hypoteser for
totalforsvarets formaga snarare an definitiva svar. | jamforelse med anvandandet av indikatorer
(métning av kvantitativa ting sdsom personal och materiel) anser forfattarna att dessa typer av
analysspel bidrar till en battre uppfattning om den faktiska operativa formagan och saledes béttre
kravstallning pa framtida forandringar, &ven om indikatorer ar enklare att mata.'6

Vidare anser forfattarna att vérdering lampligast utférs av lansstyrelser, civilbefédlhavare och
dévarande OCB. Dessa aktorer kan da uttala sig bade om den nationella, regionala och lokala nivan
pa ett samlat satt. Utvardering genomfors i allménhet pa verksamhet som har skett eller majligen sker.
Hartoft & Lignell anser att det &r en sarskild utmaning att vérdera en verksamhet som kommer att
bedrivas i handelse av krig. Utvecklingen av verksamheten maste saledes ske péa férhand och ocksa
varderas i manga fall innan verksamheten kan leverera faktiska formagor i skarpt lage. En stor del av
arbetet handlar darfor om antaganden om hur och nar férmagan i fraga kommer att nyttjas.t’

Enligt Hartoft & Lignell kommer vérdering in i processen mellan analysen av vilka krav som stélls av
beslutfattaren och att processen overgar i ett forsvarsheslut. Forfattarna foreslar dven flera satt for hur
davarande OCB borde fora dialoger for att realisera alla steg i planeringsprocessen .18

1998 publicerade Lignell et al. en rapport pa liknande tema men dér vardering tydligare ar i fokus.
Aterigen péatalas vikten av att det behovs en framtagning av vilka uppgifter forsvaret ska lsa for att
kunna vérdera formagor. Processen med att ta fram uppgifter kan delas in i tre steg: 1) borja analysera
uppdrag utifran olika policy- och beslutsdokument for att identifiera uppgifter 2) uppgifternas
betingelser behdver beskrivas (sdsom terrang, klimat och liknande) 3) vilka normer som galler for att
I6sa uppgifterna faststalls. Denna process kan enligt forfattarna tjana som ingangsvarde nar forsvaret
ska planeras, verkstéllas och vérderas.®

Lignell et al. anser att en forutsittning for ett andamalsenligt varderingsarbete &r att ha en
styrningsprocess som ar iterativ mellan de olika aktérerna och nivaerna. Det ar viktigt att testa och
kontinuerligt aterkomma till varderingsmodellen for att ha ett tydligt samband mellan det 6vergripande

12 Fischer, G & Molin, S (1992, s. 22-23).

13 Hartoft, P& Lignell, M (1995). Malstyrning inom det civila forsvaret - krav p& operativ formaga. FOA-R--95-00082-8.6--SE.

14 Hartoft, P& Lignell, M (1995, s. 32, 42-43).

15 Hartoft, P& Lignell, M (1995, s. 47).

16 Hartoft, P& Lignell, M (1995, s. 48-49).

7 Hartoft, P & Lignell, M (1995, s. 119-122).

18 Hartoft, P & Lignell, M (1995, s. 112-117).

1 Lignell, M et al. (1998, 5.123-124). Att vardera operativ forsvarsformaga — definitioner och forslag. FOA-R--98-00806-170--SE
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malet for totalforsvaret och de mindre delmalen som ska varderas och ligga till grund for att uttala sig
om totalforsvarets formaga att uppna ett uppsatt mal.2

Eftersom nuvarande formaga inom totalforsvaret férhoppningsvis aldrig satts pa prov ar det svart att
veta hur bra formagan i realiteten ar.?! Det behovs darfor olika satt att definiera formagor pa
exempelvis genom deras beroenden till specifika resurser. Ett exempel pa indelning av resurser ar den
som Réddningsverket har gjort: 22

« manniska - numerdar, kompetens,

+ teknik - utrustning, funktion, anlaggningar,

struktur - organisation, samverkan, ansvarsforhallanden, planer, regelverk, doktrin samt
»  ekonomi

Resurser kan ocksa beskrivas utifran deras egenskaper till exempel kvantitet, kvalitet och tillgang-
lighet. Pa sa satt gar det att beskriva formagor pa indirekta satt enligt forfattarna.?

Det &r den politiska nivan som formulerar uppgifter for totalférsvaret men till exempel forsvarsgrenar
och forband som formulerar deluppgifter pa lagre nivaer inom det militara forsvaret. Det kan darfor
medfora att det pa en aggregerad niva saknas delar som behdvs for att uttala sig om den egentliga
forsvarsformagan. Det ar da viktigt att kanna till de olika perspektiven och tolkningarna som gors i
samband med vardering. Dialog &r darfor en stor del i arbetet med att kunna bedéma forsvarsférmagan.
Enligt Lignell et al. behévs bred kompetens hos alla inblandade aktorer, kunskap om olika utgangs-
punkter, metoder for att aggregera information samt olika former av matt for att fa till en bra dialog
och vardering.?*

Forfattarna trycker pa att aven om allt inte kan matas sa ska de matt som anvands for att véardera
operativ forsvarsformaga vara enkla att forsta for mottagaren. Ingangsvarden for redovisade matt ska
goras tydliga och processen for att na resultatet ska ha transparens for att 6ka fortroendet. Bade internt
och externt behdver acceptans for hur vardering av operativ forsvarsformaga genomfors finnas.?®

Lignell et al. foreslar flera olika metoder som kan anvéndas vid vérdering. Exempelvis olika typer av
spel och oberoende expertbeddmningar. Den senare kan goras pa flera sétt dar bland annat Delphi-
metoden lyfts fram som majlig metod for att inhamta expertutlatanden. Delphimetoden kan varieras
men allmant bestar den av att forst skicka ut fragestallningar till experterna, sedan sammanstalla
svaren, skicka ut igen och be experterna kommentera och/eller dndra sina egna svar — ett itererande
tills en tillrackligt enad bild uppstar.?8 Forfattarna gar aven genom olika sétt som indikatorer for
vardering kan tas fram.?’ Indikatorer kan anvéandas for att jamfora olika nationer/styrkor, en intern
jamforelse over tid eller en jamforelse mot de budgeterade kraven.?® | planeringsprocesserna inom
Forsvarsmakten varderas ofta olika forsvarsstrukturer mot varandra, Lignell et al. anser darfor att med
bra varderingsindikatorer som kan anvéndas over tid skulle det ga att folja olika besluts och atgarders
inverkan pa formagan.?®

| rapporten anges ungeféarlig tid for att ta fram och arbeta med olika typer av vérderingsmetoder dar
spel beraknas ta mer &n ett ar, anvandande av oberoende experter nagra manader och indikatorer cirka
ett ar.3° Kombinationer av flera metoder for att fanga in en mer fullstandig véardering kan dvervagas.

2 Lignell, M et al. (1998, 5.127).

2 Lignell, M et al. (1998, 5.128).

2 Lignell, M et al. (1998, 5.128).

2 Lignell, M et al. (1998, 5.128).

24 Lignell, M et al. (1998, s.124, 127-130).

% Lignell, M et al. (1998, 5.129-130).

% Lignell, M et al. (1998, s. 130-142).

27 Lignell, M et al. (1998, s.143-159).

28 Johansson, Sven Erik (1973). Ekonomiska bedémningar av foretag och investeringar, Stockholm. Johansson refereras till av
Lignell, M et al. (1998, s.144).

2 Lignell, M et al. (1998, s.145).

30 Lignell, M et al. (1998, s.161).
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Exempelvis kan olika kvalitativa och kvantitativa metoder komplettera varandra. Dér tacknings-
omrade, anvandningsomrade och tidpunkt i en process ar nagra faktorer som kan paverka val av var-
deringsmetod. Att triangulera pa olika satt innebér att riskerna for ett snedvridet resultat minskar.
Forfattarna foreslar att resurser exempelvis kan beskrivas genom olika indikatorer (kvantitet, kvalitet
och tillganglighet) och sedan kan samspelet dem emellan testas genom ett spel. Verifiering kan sedan
ske genom utlatanden av oberoende experter.3!

Litteratur fran 2000-talet

Bjurstrom et al. publicerade 2000 en rapport om férmagebedémning inom vad som da bendamndes
som funktioner.3? Syftet med rapporten var att beskriva hur bedémningsprocessen gick till, att disku-
tera mojligheter till att aggregera beddmningsunderlagen till en mer samlad bild av beredskaps-
formagan samt att lamna ett forslag pa hur strukturering av underlaget skulle kunna genomforas.®
Forfattarna foreslar att de tva forsta antagandena for att genomfora en férmagebedémning ar att
scenarierna som anvands ar presumtiva och att formagebedémningen &r baserad pa en sannolikhets-
uppskattning. Vidare bor nagon pa central niva uppratta scenarier, forfattarna foreslar att davarande
OCB ska presentera tre stycken, som bedomningen ska utga frn. Handlaggarna inom funktionerna
forvantas under ledning av den funktionsansvariga myndigheten métas och genomfora exempelvis
spel eller dvningar for att kunna na fram till en bedémning av mangden materiel, stodsystem och
specialistkompetenser som kravs for varje scenario. Pa detta satt kan det ocksa uppkomma en tydligare
bild av beroenden mellan aktorer.3*

2001 presenterade Soderqvist et al. en erfarenhetsredovisning om Operativ Prévning och Analys av
Stridskrafter (OPAS).3> OPAS startades for att kontrollera foérbandens effekt. Varderingen skedde i
sex steg: en inledande fas dér styrning for kommande vardering faststélls; sedan genomférs spel for
att uppratta en forsta uppfattning om karaktarsdragen hos formagorna som ska varderas; i tredje steget
genomfors en metodutveckling for att prova olika upplagg (kan vara bade kvantitativa och kvalitativa
upplagg) infor slutprévningar; sedan genomfors prévningen; darefter utfors analys och vardering av
resultaten; slutligen rapporteras allt till overbefalhavaren.® Varderingarna genom OPAS kunde ligga
till grund for korrigeringar och forfattarna Soderqvist et al. sag potential att anvanda den hér typen av
upplagg aven inom perspektivstudiearbetet.3’

Litteratur fran 2010-talet

I en rapport fran 2013 redog6r Tavemark for hur vérdering av den operativa formagan inom Forsvars-
maktens styrning skulle kunna genomforas. Forfattaren framhéver att tidigare studier pekat pa vikten
av att utforma uppgifter, deluppgifter/mal for att vardering ska underlattas samt att presentera
vardering pa ett begripligt satt.38

Tavemark menar att en kvalitativ bedomningsskala for varderingen ar att foredra. Skalan kan ga fran
icke godtagbar (avvikelse, brist), bristfallig, godtagbar till god men bor inte inkludera ytterligare steg
eftersom ytterligare steg inte ar direkt nédvandiga for att avgéra om Forsvarsmakten kan lésa en
uppgift eller inte. Forfattaren menar dven att en “absolut” bedémning av forméga inte kan ske inom
Forsvarsmakten eftersom att det alltid finns betingelser och omstandigheter som péaverkar formagan.
Det &r dessutom svart att beskriva den operativa férmagan genom att bryta ned generella krav till en
uppsattning av forband. Det skulle bli alltfor resurskravande att konstant ha en sddan uppldsning. Nar
Forsvarsmakten dessutom ofta stalls infor successivt forandrade krav (da planeringsforutsattningar
andras) innebar det att den typen av vérderingsarbete skulle bli alltfor instabilt. Det finns ocksa andra

31 Lignell, M et al. (1998, 5.164-165).

32 Kan idag ofta tolkas som sektor.

3 Bjurstrém, E et al. (2000, s. 8). Funktionernas férmagebedémning for Arsbok civilt forsvar. FOA-R--00-01561-240-SE
34 Bjurstrém, E et al. (2000, s. 16-17, 22-25).

3 Sederqguist, O et al. (2001). Att préva férband — en metod- och erfarenhetsbeskrivning av OPAS. FOI-R--0043--SE

36 Sgderquist, O et al. (2001, s. 13, 15-16, 18).

37 Séderquist, O et al. (2001, s. 21, 106-107).

3 Tavemark, A (2013, s.32). Att vardera operativ formaga i styrningen av Forsvarsmakten. FOI-R--3632--SE
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osakerheter med att gora formagebedémningar inom den langsiktiga planeringen eftersom underlaget
och informationen som samlas in inte kan ha samma sdkerhet som data géllande dagens forsvar.
Betingelser och hotbilder blir dessutom mer osakra desto langre bort i tiden som bedémningen avser.3°

Formaga kan redovisas genom att presentera hur Forsvarsmakten klarar av “storheterna” omvarlds-
bevakning, insatser och utveckling. Dessa tre aterfanns i davarande inriktningsproposition. Insatser
kan delas upp i delférmageomraden i redovisningen. Tavemark forordar att insatser delas upp i:
”Forsvara Sverige och frimja svensk sdkerhet genom insatser nationellt”; “Forsvara Sverige och
frdmja svensk sdkerhet genom insatser internationellt” samt Upptécka och avvisa krdnkningar av det
svenska territoriet”. FOrfattaren menar da att det finns en tillracklig uppdelning for att kunna ge en
’nagorlunda strikt” bedémning av Forsvarsmaktens operativa forméga.*°

Forfattaren pekar ocksa pa att ett annat satt att bryta ned uppgiften att bedriva vapnad strid ar att
vardera och presentera den i de grundlaggande formagorna som anges i den militarstrategiska
doktrinen: verkan, skydd, uthallighet, und/info, rorlighet och ledning. Om forandringar sker éver tid
kan detta tydligt anges och forklaras for att 6ka transparens och forstaelse. Det blir da mer begripligt
for beslutsfattaren och Okar kunskapsoverforingen i styrningen fran den politiska ledningen till
Forsvarsmakten. Det blir samtidigt enklare att motivera om formagan skulle forandras kraftigt pa kort
sikt med jamforbara varderingar som tydligt anger varfor skillnader uppstar. Forfattaren for ett
resonemang om att beslutsfattaren borde fa kannedom om de olika delférmagornas tankta malupp-
fyllnad for att forstd sammanvagning och for att kunna genomfora avvagningar mellan det som
behover prioriteras.*

Veiback et al. beskriver i en rapport fran 2016 hur formagor inom krisberedskapen i Sverige varderas
framforallt genom risk- och sarbarhetsanalyser och ett tillhdrande system med indikatorer. MSB
genererar darefter en samlad formagebild i nationella risk- och formagebedémningen (NRFB). Skalan
nedan, Tabell 2, anvandes av MSB for att generera den samlade bilden av formagan. | senare risk- och
sarbarhetsanalyser har indikatorer fortsatt anvants om an reviderade for att initialt fa svar pa hur den
nuvarande formagan ar hos respektive aktor. Det innebar att ansvaret ligger mer pa de som genomfor
den overgripande beddmningen av krisberedskapsformagan an aktorerna som tillhandahaller en
bedémning av formaga pa underliggande niva.*

Tabell 2. Nivaer for samlad bedomning av formaga MSBFS 2010:07.%

Niva Beskrivning av formaga

1 Férmagan &r god

2 Férmagan &r i huvudsak god, men har vissa brister
3 Det finns en viss férmaga, men den &ar bristfallig

4 Det finns ingen, eller mycket bristféllig

Rapporten syftade till att presentera hur formaga inom energisektorn och specifikt drivmedelssektorn
kan analyseras men resulterade ocksa i en modell for hur aven andra typer av férméagor skulle kunna
analyseras. Veiback et al. ger exempel pa flera olika metoder for bedémning och vérdering béade
kvalitativa och kvantitativa, sisom FORSA, MARTA och indexmetoder.*

3 Tavemark, A (2013, s.50-53).

40 Tavemark, A (2013, s.52).

4l Tavemark, A (2013, s. 54-53).

42 \/eibick, E et al. (2016, s.15-16). Energi och forméga — analytiska perspektiv och empiriska erfarenheter inom
drivmedelsomradet. FOI-R--4241--SE

43 Tabell Ianad fran Veiback, E et al. (2016, s.15).

4 \Veiback, E et al. (2016, 5.81-85). FORSA ”ir en kvalitativ modell for risk- och sarbarhetsanalys som borjade utvecklas &r 2007 av
FOI pa uppdrag av Stockholms stad” (s. 81); MARTA  &r en kvantitativ formagebedémningsmetod som utvecklats av FOI
tillsammans med Forsvarsmakten i syfte att vardera formagan hos ett markstridsforband under en militir &vning/insats” (s. 83);
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FOI framstallde pa uppdrag av MSB flera scenarier for formagebedémning inom NRFB under 2014.
Veiback et al. foreslog att den nationella riskbedomningen skulle utga ifran sex steg (se Figur 1). Dar
syftet med steg 6 (Syntes och riskvardering) ar att med hjilp av konsekvenskategorier (sasom
méanniska eller ekonomi/miljc) genomféra en vardering mot framtagna scenarier for att sedan foresla
atgarder. Scenarierna som anvands ar skapade utifran de risker som bedéms som mest allvarliga i
Sverige och bor tillsammans betraktas som en 6versiktlig riskbild.*

/ \ ‘ Atgarder

w' Syntes och risk- ‘
vardering
\

.&/’ /

i Rlskldentlflermg |

/

N

\

-

I
| Analys

1.

skyddas?

/ 3 /

." 4. ( 3.
Scenario- . Urval av risker )
utveckling for analys

Figur 1. Den nationella riskbedémningens sex steg. Figur Ianad av Veiback, E et al. (2014) omgjord till svartvit. 46

I ett memo samma ar forslog Veiback & Larsson att det ar viktigt att det finns malformuleringar som
ar ”specifika, métbara, accepterade, realistiska och tidsatta” dven om de samtidigt konstaterar att
sadana inte existerar inom krisberedskapen.*’

Forfattarna anser att det aven ar angeldget att den eller de aktorer som ska bedéma formaga har djup
kunskap inom de omraden som ska varderas. Aven i de fall dar tydliga mél finns uppsatta ar detta
avgorande for att veta om forvantade handlingar svarar mot vad som anses vara en god férmaga.
Forfattarna foreslar aven ett annat satt for att genomfora bedémning om den ska goras pa central niva.
Att istallet koncentrera arbetet till att patala brister i formaga att hantera konsekvenser utefter givna
scenarier. Workshoppar med experter kan darfor vara en metod som pa ett heltackande satt belyser
formaga och brister inom de tre faserna av krisberedskapen: forebyggande-, hanterande-, och
aterstallandefasen. Att belysa formaga heltackande innebar ocksa att inkludera saval den lokala,
regionala som nationella nivan.*

Flera scenarier publicerades i samband med scenarioprojektet som FOI genomforde pa uppdrag av
MSB kopplat till NRFB. Ett exempel ar Ostensson som 2014 genomforde ett arbete med att ta fram
scenarier och formagebedémningar for livsmedelssektorn som beskriver bade framtagandeprocess och
metod for bedomning av férmagan.*® Bedomningen for livsmedelssektorn genomférdes genom att
utga fran scenarier som ramverk. Scenarier bor generera en diskussion om férmagebedémning som

Indexmetoder kan anses vara ett samlingsnamn for olika kvantitativa formagebedémningsmetoder ”med en indexmetod beréknas
férmaga som en funktion av olika input (exempelvis hur ménga reservaggregat som finns tillgangliga eller tid fran upptéckt till
respons)” (s. 84-85).

4 Veiback, E et al. (2014, s. 10, 15). Underlag till nationell risk- och formagebedémning 2013 - Analys av fem scenarier till den
svenska nationella risk- och forméagebedémningen 2013, och tva nyutvecklade scenarier infor kommande &r. FOI-R--3767--SE

4 Veiback, E et al. (2014, s. 10).

47 Veiback, E & Larsson, P (2014, s. 8). Forslag pa integrering av formaga i nationell risk- och formagebedémning - Tankar och
Gvervaganden kring hur krisberedskapsformaga kan belysas inom NRFB. FOI Memo 4856

8 \Veibick, E & Larsson, P (2014, s. 9, 13-14).

49 Ostensson, M (2014). Risk- och sérbarhetsanalys for livsmedelssektorn - Resultat av formagebedémningar. FOl Memo 5120
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inte riskerar att cirkulera kring en specifik hindelse ”Om scenarierna blir for detaljerade finns risken
att tankarna laser sig vid just dessa forutsattningar och att formagan som bedoéms galler i just det
specifika fallet”.5° Genom att jamfora varderingar for olika scenarier kan en mer samlad bild av
sektorns formaga framtrada. Formagebedomningen genomfordes i tre steg dar konsekvenser,
aktiviteter och atgarder diskuterades atskilt for att fa en tydligare struktur. | samband med att
konsekvenser blir beskrivna kan saval aktiviteter for att hantera dessa som vilken formaga som finns
idag for att utfora dessa aktiviteter identifieras. Om det saknas formaga kan det senare da omsattas till
atgarder for att minska gapet mellan det som behover goras kontra det som kan gdras med befintlig
formaga. Detta satt har ocksa mojliggjort att beroenden mellan formagor och aktiviteter kunnat
kartlaggas.>! | huvudsak anvandes workshoppar for att diskutera och kartlagga de tre stegen.5? »Att
samla deltagare fran olika delar av livsmedelssektorn ger majligheter till en bra bild av hur en handelse
skulle hanteras i respektive organisation och vad man forvantar sig av andra aktorer i sektorn. Pa detta
satt kan man bade fylla i kunskapsluckor och identifiera nya.”.5® Faciliteringen kraver dock att det
finns personer att tillga som bade kan halla i workshopen och dokumentera.>*

Alm et al. publicerade 2019 en studie om hur Armén som férsvarsgren skulle kunna varderas inom
perspektivstudien med kvantitativ tyngdpunkt. For att ha mojlighet att modellera en strid kvantitativt
pa operativ niva sa behdvs en vardering goras pa lagre nivaer — det maste vara tydligt vad som finns
(vad som ska testas) och hur olika enheter interagerar med varandra. Alm et al. menar darfor att det ar
ett komplext arbete och att det stundtals ar svart att validera utfallen. Forfattarna namner Lanchesters
ekvation som kan anvéndas for att modellera utfallet av en strid baserat pa antaganden om bada sidors
eldkraftstal (till exempel relaterat till verkan, skydd och rorlighet). Aven simuleringsverktyg som
bygger pa Monte Carlo-modeller lyfts fram. Dessa modeller ar utvecklade pa ett sadant satt att det fran
ett specifikt simuleringstillstand inte &r uppenbart givet (eller deterministiskt) hur agenterna i
simuleringarna kommer att handla 6ver tid. Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) i Norge anvander
simuleringar som ett stod for varderingar som sedan genomfors med en kvalitativ ansats. Flera andra
metoder kan enligt forfattarna anvandas bade for att samla in data som ska varderas men ocksa for att
validera vérderingar som ar gjorda, daribland Delphimetoder som ett satt for experter att diskutera
olika utfall fran varderingar.%6

Om ett varderingsproblem bryts ned till avgransade fragor ges mojlighet att anvanda kvantitativa
metoder for att besvara fragan delvis eller helt. Det kan bli ett ytterligare bidrag till att vardera
tillsammans med andra metoder.5” Alm et al. forklarar hur en varderingsfraga kan besvaras genom
nedanstaende figur:

Vérderingsfraga

Ovriga Modellﬁnng
influenser _oen
Simulering

Avgransningar

Resultat

b

Figur 2. Skiss éver nedbrytning av en varderingsfraga. Figur [anad av Alm, M et al. (2019) omgjord till svartvit. 5

%0 Bstensson, M (2014, s. 4).

51 Bstensson, M (2014, s. 4-5).

52 Ostensson, M (2014, s. 20).

58 Ostensson, M (2014, s. 20).

% Ostensson, M (2014, s. 20).

%5 Alm, M et al. (2019). Metodik for operativ vardering av markstrid. FOI-R--4708--SE
% Alm, M et al. (2019, s. 17-22).

5 Alm, M et al. (2019, s. 25).

%8 Alm, M et al (2019, s. 25).
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3.2 Centrala utmaningar inom formagevardering

| kapitel 3.1 har en del svarigheter med olika metoder lyfts upp men det finns fler utmaningar med
formagevardering vilket en del av litteraturen har beskrivit.

En forsta utmaning handlar om kompetensen som behdvs hos de aktdrer som ska delta i ett vérderings-
arbete. Ofta kravs en djup kunskap for att kunna producera en tillforlitlig redovisning at besluts-
fattaren.5® Darfor kan stod fran forskningsorgan ofta vara nodvandigt.®® Det ar ocksa angelaget att
forsta vilka underlag och forutsattningar som kravs for att kunna genomfora vardering — till exempel
om vardering genomfors via spel eller modellering.6*

Den andra utmaningen ar relaterad till beroendet mellan olika formagor. Sannolikt kraver olika kon-
texter olika sammansattningar av formagor. Synergier mellan férmagor och ansvariga sektorer
behdver undersokas.®? Nar en vardering ska tacka in flera sektorsovergripande formagor okar svarig-
heten att genomfora den.® | projektet som FOI genomférde 2014 kopplat till NRFB fann analytikerna
att det var nastintill omojligt att lista alla uppgifter som behdver kunna genomforas givet specifika
scenarier. For att kunna utféra en bedémning som inte &r alltfér godtycklig pa en central niva kravs
flera aktorer med kunskap och ansvar inom olika sektorer.54 Bjurstrom et al. anser ocksa att det ar
viktigt att redovisa de samband mellan funktioner som skapar de storsta konsekvenserna. Skalet till
detta ar att en isolerad formagebeddémning for enskilda funktioner riskerar att presentera en dverdrivet
positiv bild av den sammantagna férmagan.®

En tredje utmaning &r att de olika formagenivaerna behdver kartlaggas. | forsta sparbarhetsmodellen
(kapitel 5.2) finns en viss typ av delning for nivderna men det saknas en helhetsniva sdsom Operativ
formaga”. Berg 2010 anser exempelvis att dessa nivaer kontinuerligt behdver ses dver for att stimma
med det regeringen avser att anvanda Forsvarsmakten till.5¢ En annan relaterad utmaning ar om det
finns brister i uppsatta mal (eller uppgifter) kan det innebara att det blir svart att beskriva en
uppfyllnadsgrad av formagan. Inom krisberedskapen saknas ibland denna tydliga malbild om vad som
ar acceptabelt, vilka verksamheter som kan ténkas vara berérda och vilka som &r ansvariga for dem,
varfor det kan vara l&mpligare att genomféra beddmningar genom beskrivningar av vad ”systemet”
kan leverera och inte.®

En fjarde utmaning &r att sektorer eller aktérer anvander olika varderingsmetoder for att producera
underlag till exempelvis en sammanvagd beddémning. Det riskerar att olika tolkningar gérs av samma
begrepp och resultatet i sig kan ocksa bli snedvridet.%®

Den sista utmaningen ar relaterad till sprakforbistringar mellan aktérer. Exempelvis begreppet
formaga har en oklar betydelse och har sillan samma definition. Detta kan leda till att det i slutdndan
inte gar att tolka bedomningar trovardigt.®

3.3 Slutsatser och rekommendationer

Det bor paminnas om att litteraturen ovan inte nédvandigtvis har ett langsiktigt perspektiv men flera
av de presenterade forslagen pa att bedriva vérdering kan sannolikt appliceras aven i LFU-arbetet.

% Hartoft, P& Lignell, M (1995, s. 49).

8 Hartoft, P& Lignell, M (1995, s. 49).

. Alm, M et al. (2019, s. 28).

82 Berg, A-L (2010, 5.35). Formagebaserad forsvarsmaktsplanering. FOI-R--2977--SE.
83 Hartoft, P& Lignell, M (1995, s. 49).

84 Veiback, E & Larsson, P (2014, s. 8).

8 Bjurstrom, E et al. (2000, s. 15).

% Berg, A-L (2010, 5.33-34).

87 Veiback, E et al. (2016, s.17) och Veiback, E & Larsson, P (2014).

88 Bjurstrom, E et al. (2000, s. 9).

% Frisk, R & Wiss, A (2018); Veiback, E & Larsson, P (2014, s. 3) och Bjurstrém, E et al. (2000, s. 9).
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Sammanfattningsvis kan sagas att flera forfattare pekar pa vikten av att faststalla tydliga uppgifter
och/eller mal. Nivaer som bedémningen &r tankt att omfatta behover vara tydliga men inte for
detaljerade. Det finns ocksa ett behov av att ange betingelser (sasom egna resurser, angriparens
resurser, terrang, klimat och liknande) i vilka formagorna ska verka. Exempelvis lyfts scenarioanalyser
fram som ett bra sétt att arbeta med nivaer och betingelser.

I litteraturen aterfinns olika forslag pa vem eller vilka som bér vara involverade i varderingsprocessen.
Det patalas att det & nédvandigt att det finns en central aktér som ar ansvarig men det foreslas aven
att regionalt ansvariga aktorer kan delta. Vidare behovs en iterativ process mellan varderingen i sig
och darifran underlaget kommer for att sakerhetsstalla verifierad bedomning. Det kravs gedigen
kunskap bland de personer som ska vérdera. Av vikt &r dven att dverkomma problem relaterat till
begreppsforbistring och anvéndandet av olika metoder. Detta riskerar annars att snedvrida resultatet
och beddémningen.

Inom civilt forsvar, men aven generellt inom totalforsvaret, &r det svart med vardering av férmagor
som ar beroende av flera sektorer. Den typen av vérdering ar dock avgdrande for att fa en rattvisande
bild av helhetsforméagan i systemet. Processen och metoder kan inte skilja sig namnvart mellan
sektorerna eftersom att det riskerar att ge ett oriktigt resultat. Sammanfattningsvis, en systematisk
process for vérdering ska inte underskattas.

Flera olika metoder for att ta fram underlag lyfts fram sasom spel, diskussioner med oberoende
experter, indikatorer, workshoppar med sektorrepresentanter eller simuleringar. Triangulering och
anvandandet av flera metoder ar att foredra. Oavsett metod ar vérdering ett tidskravande och om-
fattande arbete.

Hur ska da resultatet av varderingar redovisas? Att utga fran en enkel kvalitativ skala verkar rekom-
menderas i genomgangen litteratur eftersom att det blir enklare att ta till sig, &ven om transparens inte
ska forringas. | arbetet med bedémning inom NRFB foreslas ocksa att istallet for att gora en
heltdckande bedomning kan fokus ligga pa att patala brister i formaga. Oavsett ar en vardering just en
vardering (bedémning) — ingen absolut sanning.
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4 Reflektioner fran genomfort seminarium

Ett seminarium genomférdes som en éppen diskussion kopplad till de 6vergripande fragorna om hur
formagebedomning inom civilt forsvar kan genomforas och vilka centrala utmaningar som finns. Se
vidare i beskrivning i kapitel 2. Fyra huvudsakliga reflektioner framkom under seminariet.

Den forsta reflektionen ar att det &r angelaget att borja utarbeta deluppgifter till huvuduppgifterna som
civilt forsvar har: Att varna civilbefolkningen, uppratthalla samhallsviktig verksamhet samt stodja
Forsvarsmakten. Det saknas idag en tydlighet for vilken upplésning pa nivaerna som bor tillampas
vilket forsvarar saval planeringen inom civilt forsvar som processen med att vardera eftersom det inte
finns tydligt formulerade uppgifter. En annan relaterad reflektion fran seminariet handlar om att istallet
sdtta upp mal och beskriva acceptabla “kostnader och konsekvenser” som olika héndelser far resultera
i. Forsvarsmakten brukar dven ansétta specifika betingelser for hur och nér uppgifter 16ses, vilket
ocksa skulle vara mojligt for myndigheterna inom civilt forsvar att genomfora. Exempelvis har FOI
tidigare, pa uppdrag av MSB, publicerat ett memo dar forfattarna har brutit ner uppgiften “viirna
civilbefolkningen” och studerat nirmare vad det kan innebéra i praktiken.”® Komplexiteten med
beroenden inom civilt forsvar ska inte underskattas och kan vara ytterligare ett motiv till att skyndsamt
pabdrja processen med att ta fram uppgifter och formagor dven kopplat till beroenden mellan sektorer
och aktorer.

Den andra reflektionen handlar om vikten av att totalférsvaret i ndgon man anvander samma
grundscenarier for planeringen. Det vill séga att om det genomfors langsiktiga omvarldsanalyser ska
scenarierna vara samma eller 6verlappa pa ett sadant satt att de gynnar den sammantagna planeringen
och far totalforsvaret att strava mot en gemensam malbild. Kommunikationen mellan olika aktorer
skulle ocksa underlattas. Det lyftes dock fram under seminariet att det kan produceras variationer pa
scenarierna for att skapa bra forutsattningar for olika aktorer att planera for uppratthallandet av en god
totalforsvarsformaga.

Den tredje reflektionen &r anknuten till vilka aktorer som ska vara involverade i ett varderingsarbete.
En idé ar att de ansvariga myndigheterna inom varje sektor, lansstyrelserna och MSB ska inga. Andra
menade att det kanske skulle fungera battre om det sammanholls pa central niva, genom MSB, for att
underlatta dverblick dver vilka omraden som det behdver satsas pa. Det kravs mycket kompetens och
kunskap bland de som &r ansvarig for varderingsarbetet oavsett aktorer.

Den fjarde reflektionen ar relaterad till hur resultatet av en vérdering redovisas for beslutsfattare.
Resultatet behGver presenteras pa ett sadant satt att det ar tydligt och latt att forstd. Bade de som
varderar och de som dr mottagande beslutsfattare behover acceptera att det alltid kommer att finnas
osakerheter. Den ekonomiska aspekten ar ocksa av betydelse eftersom krav redan fran bérjan kan vara
knutna till ekonomiska ramar — det kan da bli mer angeldget att redovisa pa ett sadant satt att det
skapar en forstaelse for de avvagningar som beslutsfattaren maste gora.

" Larsson, P & Denward, C (2017). Att skydda civilbefolkningen frén krigets verkningar — Underlag till MSB:s regeringsuppdrag
om ett nytt svenskt befolkningsskydd. FOI Memo 6121.



FOl MEMO Datum/Date Sidnr/Page no
2020-06-18 16 (28)

Titel/Title Memo nummer/Number
Formagebeddmning inom den langsiktiga utvecklingen av civila forsvaret  FOI Memo 7203

5 Vardering inom perspektivstudien

Forsvarsmakten har under de senaste trettio aren utnyttjat olika sétt att genomfora vérdering av struk-
turer inom perspektivstudien. Nedan presenteras tre av dessa. Attapunktmetoden utnyttjades under
slutet av 1980-talet for att skapa sparbarhet i arbetet infor forsvarsbeslut 1992. En mer omfattande
sparbarhetsmodell utvecklades och utnyttjades fran mitten av 1990-talet till borjan av 2010-talet. Den
ersattes da av en annan sparbarhetsmodell. De tva sparbarhetsmodellerna betecknas “Forsta spérbar-
hetsmodellen” respektive ”Andra sparbarhetsmodellen” nedan. Dessa beteckningar var inte ursprung-
liga utan anvands har enbart for att sarskilja de tva modellerna.

Virderingsmetoderna har vaxt fram i den kontext de verkat. Attapunktmetoden utvecklades under
kalla kriget med en tydlig tonvikt pa vapnat angrepp. Den forsta sparbarhetsmodellen utvecklades och
utnyttjades under en period da internationella insatser istéllet var i fokus. Den andra sparbarhets-
modellen utvecklades da Forsvarsmakten aterigen hade vapnat angrepp som tonvikt.

Den andra sparbarhetsmodellen har en hogre sekretessklassning an sin foregangare vilket forsvarar
mojligheten att i detta memo beskriva den. For vart syfte racker det dock att Gvergripande presentera

tvé delar av den: Operativa ramvillkor och Generella operativa ramvillkor.’*

Resultaten fran varderingarna presenteras inte, da det skulle fora for langt och dessutom kan anses
vara irrelevant idag. En analys av resultaten skulle dessutom krava en egen studie.

5.1 Attapunktsmetoden

| slutet av 1980-talet anvande Forsvarsmakten en varderingsmetod som kallas attapunktsmetoden.
Metoden var en grund for den formagebedomning som genomférdes i samband med perspektiv-
studien, som skulle leda fram till ”Forsvarsmakt 90 (FM 90)” och verka i en framtid fram till och med
2011. Varderingen byggde pa att atta operativa uppgifter definierades. Framtida strukturer varderades
mot dessa atta uppgifter. Tre exempel pé uppgifter: (1) Luftforsvara vart land — resurser for att havda
det svenska luftrummets integritet i fred, vid kriser och i en neutralitetssituation eller tidig angreppsfas
med hot om genomflygning fran bada stormaktsblocken”, ”(5) Férsvara norra Sverige — resurser for
att i en neutralitetssituation kunna havda landets integritet i strider mellan stormaktsblocken pa
Nordkalotten och for att férsvara oss mot gransinvasion” eller ” (8) Fortsitta striden — resurser for att
om Sverige blir angripet, dels kunna genomfara en uthallig forsvarsoperation i en riktning, dels kunna
gardera oss i andra delar av landet”. Dessa atta uppgifter formulerades av davarande 6verbefil-
havaren.’?

Arbetet med att ta fram en framtida struktur handlade dven om att redogéra for beslutsfattare hur
ekonomiska ramarna kunde komma att paverka handlingsvag och i vilken grad Forsvarsmakten skulle
kunna komma att utveckla efterfragade formagor.” Varderingsmetoden togs fram for att kunna
jamfora olika strukturer och handlingsvagar mot varandra for att se skillnader i formagor att utféra
uppsatta huvuduppgifter vilket vid tidpunkten innebar att vidmakthalla territoriell integritet; skapa en
troskeleffekt samt fora en ordnad strid. Huvuduppgifterna omsattes i OB:s atta operativa delupp-
gifter.”

Formagevarderingen skedde framforallt genom spelmoment som genomfordes under perspektiv-
studien. Dar genomforde en spelledning avdémningar och drev pa vérderingsarbetet. Varderingen

" Dessa finns beskrivna i hemliga bilagor till Férsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI).

2 Fgrsvarsmakten (1989, s. 17-18). Arbetsgang vid Perspektivplanearbetet infor 1991-ars forsvarsbeslut. Forsvarsstaben (FST),
FM90. Outgivet dokument daterat 1989-11-06.

8 Forsvarsmakten (1989, s. 24-27).

7 Odar, Susanne (1990, s. 2, 7). Fst/Metod, PM Attapunktsmetoden. Outgivet dokument daterat 1990-05-21 samt Férsvarsmakten
(1989, s. 16-17).
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gjordes mot de atta uppgifterna och bade siffror och ord utnyttjades for att beskriva hur val strukturerna
I6ste de olika uppgifterna.”™

I metodreflektionerna beskrivs hur metoden bidrog till att skapa forstaelse for hur olika bedomningar
kommit till. N&r personal i perspektivstudiearbetet byttes ut kunde metoden &nda leva kvar och forstas
av de som inte varit med fran dess start. Reflektionerna ger ocksa en tydlig markering for vad metoden
kan svara for — den sammanfattar kunskap pa ett mer lattillgangligt satt men skapar i sig ingen ny
kunskap. Kunskap om den faktiska formagan kom genom exempelvis spelen som genomfordes.
Spelen var likt tidigare beroende av att deltagarna hade tillrackligt djup kunskap och var sannings-
enliga i utlatanden och diskussioner eftersom att kunskapsunderlaget annars riskerade att bli felaktigt
och skapa en snedvriden formagevardering. Fértroenden byggdes genom att arbeta ofta tillsammans
som en grupp.”®

5.2 Forsta sparbarhetsmodellen

Syftet med Forsta sparbarhetsmodellen var att forbattra sparbarheten mellan kraven pa Forsvars-
makten och den leverans som sker i form av forband. Den utvecklades ursprungligen i perspektiv-
studien men vidareutvecklades darefter for att dven utgora grund for férsvarsmaktsplanering. Den
beskrevs och ambitionssattes i Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP). " | den kortfattade
presentationen nedan begransar vi oss till uppgifter. Sparbarhetsmodellen &r hierarkiskt uppbyggd.
Den bestar av tre nivaer:

Deluppgifter (DU): Overgripande mél och syfte med Forsvarsmaktens verksamhet som del av svensk
sékerhetspolitik. Dessa deluppgifter kan jamféras med huvuduppgifterna for civilt forsvar.
Deluppgifterna var fyra till antalet och formulerades:

e DU 01 Pa eget territorium forsvara Sverige och uppratthalla grundlaggande véarden och
intressen.

e DU 02 Forsvara Sverige och uppratthalla grundlaggande vérden och intressen genom att
forebygga och hantera kriser i omvarlden

e DU 03 Stdédja samhéllet

e DU 04 Kunna utveckla féormaga att pa sikt madta mer omfattande militara operationer mot
Sverige

Forsvarsuppgifter (FU): Uppgifter som Férsvarsmakten kan bidra med. Uppgiften 16ses genom anvan-
dandet av en eller flera insatsférmagor.

Insatsformagor (IF): Specifik verksamhet for vilken resurser (férband med personal och materiel)
anskaffas och tranas i syfte att uppna efterfragad effekt som varierar beroende pa scenario och ambi-
tionsniva.

Dess tre nivaer ar lankade genom att ett antal FU ligger till grund for att I6sa en DU. Samma FU kan
férekomma for de olika DU. Ett antal IF ligger till grund for att 16sa en FU. Samma IF kan i sin tur
ligga till grund for flera FU.

De underlag som utnyttjades var anpassade till denna hierarki.

5 Odar, Susanne (1992, s. 1). Diskussionsunderlag: &ttapunkts-metodens anvandbarhet i kommande perp. FOA 11. Outgivet
dokument daterat 1992-02-12.

76 Odar, Susanne (1992, s. 1) och Odar, Susanne (1990, s. 2).

T Forsvarsmakten (2013). Forsvarsmaktens utvecklingsplan 2014-2023 (FMUP 14) underbilaga 1.3, HKV 23 320:52821
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5.3 Andra sparbarhetsmodellen

Syftet &r likt tidigare att ha en sammanhangande sparbarhetsmodell for att omhéanderta
uppgiftsstallningar och aterredovisa resultat. Modellen anvéands for att bade kravstallning och
vardering av organisationen ska ske med sparbarhet. Den utvecklades ursprungligen inom ramen for
den spel- och varderingsverksamhet som genomfordes under forsta halvan av 2010-talet. Modellen
beskrivs och ambitionssatts i Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI). Den aterges i sin helhet

i en hemlig bilaga till FMSI. En dversiktlig beskrivning ges i en 6ppen bilaga.78

Andra sparbarhetsmodellen ar likt den tidigare hierarkiskt uppbyggd. Centrala begrepp i modellen &r
Generella operativa ramvillkor (GORV) och Operativa ramvillkor (ORV). D4 dessa till sitt innehall
ar sekretessklassade presenteras de endast kortfattat enligt nedan.

GORV éar militara uppgifter pa strategisk och operativ niva. De anger 6vergripande vad Forsvars-
makten som helhet ska klara av, med andra ord en operationalisering av Férsvarsmaktens uppgifter.
ORV ar militara uppgifter pa operativ och taktisk niva. De anger mer detaljerat vad armé-, marin- och
flygstridskrafter ska klara av i en given situation. ORV ar uttryckt i en dimensionslds uppgiftsdel och
en ambitionssatt del, som ska kunna varieras nér forutsattningar for Forsvarsmaktens operationer
forandras.

Utifran dessa bada ramvillkor &r det sedan majligt att vardera hur val en hel struktur eller ett forband
uppfyller de uppsatta kraven.

5.4 Slutsatser och rekommendationer”

Attapunktsmetoden anvéndes endast i en perspektivstudie, dd det visade sig att metoden inte enkelt
gick att drva till efterfoljande perspektivstudie. Tanken var god, men det som inte framgar av beskriv-
ningen ovan ar att det hade tagit flera ar att ta fram modellen. Denna tid fanns inte vid inledningen av
den efterfoljande perspektivstudien, da Forsvarsmakten var mitt inne i ett forandringsarbete fran
invasionsforsvar till insatsforsvar.

Den forsta sparbarhetsmodellen upplevdes som resurskravande och tungarbetad. Det kravdes
forstaelse och insikter i hur resonemangen genomforts vid framtagningen av modellen. Att dessutom
Oka spérbarheten mellan krav pa Forsvarsmakten och den leverans som sker i form av forband var en
alltfor forenklad bild. Teoretiskt givetvis tilltalande, men praktiskt knepig.

Andra sparbarhetsmodellen &r konceptmassigt likartad den forsta. Den har inte anvants fullt ut i
perspektivstudiesammanhang och ar saledes inte helt utprévad i dessa sammanhang. Den har dock
utgjort grund for krigsorganisationsvardering under hela forsvarsbeslutsperioden 2016-2020 och
varderingsarbetet infor planerat forsvarsbeslut 2020. Det &r inte otroligt att den kommer att stota pa
samma problem som modellerna ovan vad galler utnyttjande av nytillkomna.

Tankeséttet fran sparbarhetsmodellerna skulle vara méjlig att omsétta till den civila delen av total-
forsvaret. | det foljande gors jamforelsen med den forsta sparbarhetsmodellen da information om
denna i storre utstrackning finns i oppen form. Deluppgifter (DU) skulle i sddana fall vara de tre
uppgifterna for civilt forsvar. Hur var och en av de tre kan brytas ned till vad som militart kallas FU
skulle utgdra ndsta steg. Detta andra steg skulle dérefter kunna brytas ned i mer grundldggande
formagor. For att exemplifiera: ”Vidrna civilbefolkningen” skulle kunna brytas ned till bland annat
”Utrymning av stider”, for att detta skulle vara mojligt behdvs “Halla vagar 6ppna” och “Underritt-
elser om motstdndarens geografiska position”. For vidare diskussion hianvisas till kapitel 6.

Som namnts pa andra stallen i detta memo kraver en fullodig formage-/varderingsmodell att uppbygg-
naden av densamma sker tillsammans med experter inom civilt forsvar. Dessutom &r det viktigt att

8 Forsvarsmakten (2019). Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2015 &ndringsutgava 2 (FMSI 2015 A2). FM2015-1597:12
™ Stor del av resonemanget nedan utgr frAn Ake Wiss erfarenheter fran arbete inom Perspektivstudien.
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komma ihag att de sparbarhetsmodeller som presenteras av Férsvarsmakten utarbetades under ett antal
ar innan den fick sin slutliga utformning.

Allmant géller for alla typer av varderingsmodeller att det &r en forutséttning att det sker en dokumen-
tation av framtagningsarbetet. En person som inte deltagit fran borjan maste kunna sétta sig in i vad
som avses med begrepp och formuleringar. Det finns fordelar med att infor varje perspektivstudiecykel
skapa ett eget varderingssystem, da deltagarna kan anpassa det till de aktuella fragestéllningarna och
utmaningarna. Nackdelen &r givetvis att det &r tidskrdvande och kréver koncentrerat arbete.
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6 Diskussion

| foreliggande memo har fragorna rérande Hur kan langsiktig formagebedémning genomféras inom
civilt forsvar? samt Vilka centrala utmaningar finns vid en sadan bedémning? diskuterats och
beskrivits pa olika satt. Diskussionen nedan inleds med att ge 6vergripande svar pa fragorna och gar
sedan Over till att presentera en mojlig vag framat for att paborja ett arbete med att ta fram en
varderingsmodell inom LFU.

6.1 Fragestallningarna

Hur kan langsiktig formagebedomning genomfdras inom civilt forsvar?

Genomgaende i memot framgar att det behovs en tydlig uppdelning av uppgifter och/eller mal for
civilt forsvar for att ha nagot att vardera mot. Scenarier och betingelser for nar och hur formagor ska
anvandas har ocksa lyfts fram. Formagebedémningen bor ocksa innefatta analyser av beroenden inom
systemet. Flera sektorer ar exempelvis beroende av elforsorjning for att uppratthalla efterfragad niva
pa sina formagor — hur paverkas den évergripande férmagan om elen slas ut?

Formagebedémning kan genomforas av flera aktorer, men i insamlat material for det har memot
framkommer att det &r nodvandigt att en central aktor ar sammanhallande. Nagra foreslar att andra
aktorer, sasom lansstyrelser eller sektorsansvariga myndigheter, ocksa bor delta. Oavsett behdvs en
gedigen kunskap bland de aktorer och individer som ska arbeta med vardering.

Flera olika metoder for att géra bedémanden lyfts fram sasom spel, diskussioner med oberoende
experter, indikatorer, workshoppar med representanter for sektorerna eller simuleringar.
Triangulering, anvandandet av flera metoder, forordas. Oavsett metodval &r vardering ett tidskravande
och omfattande arbete. Det finns ocksa en 6verhangande risk att resultatet i slutandan blir snedvridet
om det inte finns ett gemensamt synsétt pa viktiga begrepp och att mer eller mindre samma metoder
anvands av aktorerna i systemet. En del har ocksa foreslagit att istallet for att gora en heltackande
bedémning kan fokus ligga pa att patala brister i formaga.

Resultatet av varderingen behdver redovisas pa ett sadant satt att det ar lattforstaeligt och transparent.
Kommunikationen med politiska ledningen ar av vikt for att lyckas med det. Det dven viktigt att patala
osakerheter och att oavsett ar en vardering just en vérdering — ingen absolut sanning.

Vilka centrala utmaningar finns vid en sadan bedémning?

Att kartldgga synergier och sammanséttningar for hela systemet dr en stor utmaning. En viktig rapport
i sammanhanget &r Denward et al. 2019 som bland annat beskriver hur de olika sektorerna, med sarskilt
fokus pa energisektorn, inom krisberedskapen och civilt forsvar har komplexa beroende av formagor.&
Rapporten ger ett antal exempel pa hur en iterativ process kan genomféras for att ta fram en 6verblick
av systemet.

Forankring mellan nuvarande formageldge och det som ska utvecklas for framtiden ar ocksé det en
utmaning som finns sarskilt inom vérderingen. Kompetensen hos de som ska vérdera ar viktig och en
utmaning eftersom civilt forsvar spanner 6ver manga omraden. Att komma Gverens om vilken
upplésning uppgifter och nivaerna ska ha kan vara svart, men behGver genomsyra hela systemet.

8 Denward, C et al. (2019). Sektorsansvar och Energiberedskap - Forslag till arbetsmodell fér att utforma ett sektorsansvar med
formagor i fokus. FOI-R-4819--SE. Se sarskilt s. 43-47. Rapporten ar inte inkluderad i litteraturéversikten eftersom att det inte
behandlar bedémning av férmaga — men ska ses som en viktig rapport i sammanhanget med att “bena ut” systemet som sannolikt
ska varderas. Se ocksé tidigare rapporter utgiven av LFU-projektet for ytterligare diskussioner kopplat till beroenden Frisk, R et
al. (2018) och Frisk, R et al. (2020).
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Styrningen fran den politiska ledningen kan vara otydlig avseende vad som &r acceptabla konsekvenser
givet vissa handelser. Att bestamma vad som &r acceptabelt®® ar dock centralt for planeringen och
vérderingen av civilt forsvar dven for ett langre tidsperspektiv. Ska det finnas skyddsrum for alla? Hur
manga skadade ska vi kunna omhéanderta i traumasjukvarden per dygn? Vilka konsekvenser ar for-
svarbara kontra ekonomiska ramar? Genom ett iterativt varderingsarbete bor forslag pa strukturer
Oppet redovisas for att skapa mojligheter for beslutsfattare att ta valgrundade beslut utifran konse-
kvenser och kostnader — det kravs dock kommunikation med och férstaelse hos beslutsfattarna.

En utmaning ar dven framtagning av scenarier som ska anvéndas i varderingsarbetet. Arbetet med att
ta fram scenarier som har bra upplésning och ar tillréckligt relevanta ska inte underskattas. Dartill bor
det tillaggas att totalforsvaret som helhet har mycket att vinna pa att anvanda samma grundscenarier
men att mojligen anpassa dem efter civilt respektive militart behov — vilket i sig kan vara utmanande.

En utmaning &r ocksa att pa sikt fa en varderingsmodell att bli mer permanent eftersom det kan leda
till mer kvalitetssdkrade bedémningar om organisationer och individer kan lara sig ett sétt att arbeta
pa och bli sakrare. | borjan av arbetet ar det dock mer av en utmaning att finna arbetssatt och metoder
som passar. Over tid ar det dven viktigt att vara pragmatiskt installd till att fragestallningar kan variera
och darfér behdva olika angreppssatt for att genomfoéra vardering.

6.2 Forslag pa process for att ta fram

varderingsmodell

Arbetet med att genomfora langsiktig formagebedomning bor ta sin utgangspunkt i dagens total-
forsvarsstruktur och dess varderade formaga. De vérderingskriterier och modell som utnyttjas i detta
arbete bor aven kunna utnyttjas for att vardera framtida formagor.

Framtagning av en framtida struktur bor ske iterativt mellan utformningen av strukturer inom given
ekonomisk ram och vérdering av densamma. Vanligen ges olika ekonomiska ramar, alternativt olika
inriktningar inom en ekonomisk ram. Av detta skal ar det nédvandigt att se till att de atgarder som
foreslas ar inom angiven ekonomisk ram. For att olika strukturforslag ska vara jamforbara ur ett
varderingshanseende behdver de vara kostnadsekvivalenta. Att inse att en dyr struktur ar battre &n en
mindre dyr behdver inte analyseras, det kan man forutséatta.

Utgangspunkten bor vara att resultatet fran arbetet ska kunna anvéandas av beslutsfattare for att komma
fram till hur en optimering av totalférsvarsformagan kan ske. Av detta skl ar det viktigt att underlaget
inte ar for detaljerat, men att det samtidigt framgar vad det & som gor att just denna vardering blev
resultatet — vikten av transparens.

Det &r en fordel om vérderingen gors pa sadan abstraktionsniva att sekretessen kan undvikas. Ett skal
ar ur hanteringssynpunkt, men dven som en kontroll pa att beddmningarna inte sker pa en for hog
detaljeringsniva. Ett 6ppet underlag mojliggor dven att dokument blir allméant tillgangliga, vilket
frémjar och uppmuntrar till offentlig debatt. Sarskilt betydelsefullt blir detta i samtal med andra aktdrer
inom civilt forsvar sasom frivilligorganisationer och foretag.

De kriterier som anvands vid vardering bor inte vara for detaljerade da det kan forleda anvéandare och
lasare att tro att storre noggrannhet uppnas an vad som ar fallet. Om varderingen dessutom ska ske av
atgarder som endast ar planerade eller tankta okar givetvis osikerheterna. Utsagor av typen “bittre
an”/’sdmre dn” kan utgora grund for en initial virdering. Vérderingsmodellen ska vara val genom-
arbetat samtidigt som den inte far vara for komplicerad. En mojlighet &r att utnyttja fyra skalsteg i den
slutliga bedémningen enligt Tabell 3 nedan.

81 Flera resonemang kring detta finns i tidigare rapport utgiven av LFU-projektet Frisk, R et al. (2018).
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Tabell 3. Forslag pa bedémningsskala.®
Skalsteg Definition

Tilldelade uppgifter kan l6sas 6ver tiden. Resurser (kapaciteten) motsvarar behovet och bedéms
God uppfylla faststallda krav. Inga avgérande avvikelser eller brister forekommer.

Tilldelade uppgifter kan losas over tiden, dock med begransad férmaga. Resurser (kapaciteten)
motsvarar till storsta delen behovet och beddms i stort kunna uppfylla faststéallda krav, men en eller flera
Godtagbar avvikelser paverkar genomforandet.

Tilldelade uppgifter kan till del 16sas, dock under en begransad tid och med inskrankningar. Resurser
(kapaciteten) ar inte tillracklig och en eller flera brister nedsatter handlingsfrineten och formagan,

Bristfallig medférande att uppgifterna ej kan lésas under langre tid.
Icke
godtagbar Stora brister forekommer. Uppgifterna kan ej losas.®®

Nedan ges en 6versiktlig beskrivning hur en véardering av formaga inom den civila delen av total-
forsvaret kan genomforas. Innan dess ar det vart att gora nagra papekanden:

1. En slutlig varderingsstruktur for den civila delen av totalférsvaret kan behdva kopplas till
militara studier, framst perspektivstudien.

2. Vid savél framtagning av varderingsstruktur och genomférande av en vardering ar det
nodvéndigt att arbetet genomfors iterativt och helst att samma individer deltar genom hela
processen och att de samlar in data fran alla sektorer inom civilt forsvar.

3. Arbetet med att ta fram en anvandbar modell kommer att ta tid och kréva successiv utprov-
ning. Det &r inte majligt att ta fram en varderingsmodell enbart genom teoretiska resonemang,
aven om sadana givetvis kan utgora en grund for framtagningsarbetet.

4. Varderingsmodellen som anvands inom langsiktig formagebedomning bor sa langt som
mojligt vara strukturerad pa samma satt (egentligen vara densamma) som den som anvands
vid vérdering av nuvarande struktur.

Kortfattat galler det att forst identifiera uppgifter, dérefter att genomféra varderingen — hur val upp-
fyller strukturen de olika uppgifterna? Nedan presenterar vi hur den forsta delen kan struktureras. Hur
varderingen ska genomféras behandlas inte i detta memo.

Utgaende fran de tre uppgifter som idag finns for civilt forsvar gar det att skissa pa hur vérdering
skulle kunna genomféras. Om vi utgar fran att de idag sju prioriterade omradena (sektorerna) inom
den civila delen av totalforsvaret &ven i framtiden har inflytande vid I6sandet av de tre uppgifterna ar
det mojligt att skapa en matris:

82 Beskuren tabell fran Tavemark (2013). En likartad modell finns i Veiback et al (2016). Att uttrycka formagor i fyra steg har
férekommit under 1ang tid. Referenserna ovan r att se som exempel. Finns dven fast med fem skalsteg i Férsvarsmakten (2018b).
Handbok i Krigsorganisationsvérdering (HKROV). FM2017-16528:2.

83 Detta kan bero pa en brist eller avvikelse. En brist ar ett tillkortakommande som klart paverkar formagan att genomféra en viss
uppgift. En avvikelse &r ett tillkortakommande inom ndgot omrade, som ej direkt hindrar att en vis uppgift kan l6sas. Dock
bedoms avvikelsen paverka hur genomforandet kan ske.
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Tabell 4. Oversiktlig matris uppdelad pa huvuduppgifter och sju prioriterade omrédena (sektorerna)

Véarna Samhallsviktig Stddja
civilbefolkningen verksamhet Forsvarsmakten

Energiférsorjning

Livsmedel

Transporter

Halso- och sjukvard samt
omsorg

Finansiella tjanster

Information och
kommunikation

Skydd och sékerhet

Samlad bedémning

Uppgifterna kan brytas ned i ett antal deluppgifter/férmagor. For att detta ska vara majligt maste en
analys genomforas av vad exempelvis uppgiften ”Vérna civilbefolkningen” de facto innebdr.

Ur matrisen ovan gar det (nar deluppgifterna ar identifierade) att gora en samlad bedémning av for-
magan att l6sa de tre huvuduppgifterna (se vidare om forsta sparbarhetsmodellen i kapitel 5).
Observera att uppgiften ’Stddja Forsvarsmakten” ska harmonisera med det arbete som genomfors av
Forsvarsmakten vid Hogkvarterets Totalforsvarsavdelning med stoéd av MSB. En samverkan med detta
arbete behdver darfor genomfaras dar det klargors hur de ser pa formagor och vardering. Det riskerar
annars att bli ett snedvridet resultat om det finns diskrepans i synen pa exempelvis formaga eller
framtida hotbild.

Under det arbete som FOI bedrivit tillsammans med MSB inom LFU sedan 2018 har féljande
identifierats: varderingen kommer att vara beroende av hur olika aspekter pa framtiden som det civila
forsvaret ska verka i antas se ut, det vill sdga vilka betingelser som finns. Omvéarldsanalysen beskriver
aspekter med relevans for det vidare arbetet, bland annat sakerhetspolitisk utveckling, globala trender
och teknikutveckling. Invarldsanalysen beskriver en trolig utveckling i Sverige. Verksamhetsmiljon
utgar fran nuvarande struktur och beskriver hur relevanta delar fran omvarlds- och invarldsanalyserna
ger forutsattningarna for framtida civilt forsvar. Studiemotstandare beskriver ett framtida yttre hot.
Tillsammans med verksamhetsmiljon utgor studiemotstandare grund for utarbetandet av de Scenarier
som utnyttjas for att analysera och identifiera hur den civila delen av totalforsvaret behdver utformas
i framtiden.

De framtagna scenarierna utgor grund for de spel eller scenariebaserade diskussioner som utnyttjas
for framtagandet av en framtida struktur. Val av scenarier kan paverka resultatet kraftigt. Det galler
att minimera denna paverkan. Dessutom &r det en fordel om det &r méjligt att utnyttja de scenarier som
Forsvarsmakten anvander i perspektivstudien. Observera att de enstaka scenarierna behdver kopplas
till ndgon form av forlopp. Detta eftersom formagekrav varierar 6ver tiden. Exempelvis kan ett behov
inledningsvis vara lagt for att efter hand 6ka, samtidigt som tillgangen minskar pa grund av exempelvis
sabotage. Variationsresonemang utgaende fran exempelvis arstid och geografi ar viktiga for att tacka
in olika delar av Sverige vid olika arstider.

Sannolikt behover en studieorganisation upprattas for att underlag for vardering fran samtliga sektorer
ska kunna samlas in och beredas pa ett tillfredsstallande satt. Studieorganisationen foreslas utga ifran
att varje sektor (prioriterat omrade) genomfor en studie som Gver tid levererar underlag till den
sammanhallande aktoren som ska arbeta med varderingen. Studierna kan tankas svara pa fragor
kopplade till uppsatta scenarier eller andra fragor som bedéms vara relevanta av den sammanhallande
aktoren. Aven underlag till diskussioner och/eller spel kan inom ramen for denna studieorganisation
tas fram. Representanter fran dessa studier kan sedan ingd i véarderingsarbetet exempelvis vad géller
verifieringen av olika beddmningar.
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6.3 Vagen framat

Végen framat bestar egentligen av tva delar: en analys av vad som ska varderas, darefter hur underlag
till denna vardering ska kunna tas fram. Nedan preciseras hur arbetet kan pabadrjas och vilka som borde
vara involverade.

Var ska arbetet borja?

Flera rapporter som har presenterats i detta memo, likasa tankarna fran seminariet och de erfarenheter
som finns fran Forsvarsmaktens perspektivstudie, pekar pa att en gemensam modell for uppgifter
och/eller mal ar avgorande. Forslaget ar att tankegangarna i Forsvarsmaktens forsta sparbarhetsmodell
utnyttjas for att identifiera ”vad”. Utgdende fran de tre uppgifterna &r det nédvéndigt att bryta ned
dessa. Vad avses med " Virna civilbefolkningen”? Vilka formagor méste finnas pa 6vergripande niva?
Dessa delférmagor kan eventuellt darefter behéva brytas ned ytterligare.

Arbetet med denna nedbrytning kan med fordel ske genom workshoppar eller spel med deltagande
experter fran (eller andra kunniga inom) de olika prioriterade sektorsomradena. For att arbetet ska
bedrivas ar det viktigt att ha en genomtankt arbetsplan pd hur processen for framtagandet ska
genomforas.

Vilka ska delta?

Eftersom att det ar langesen, om alls, ett systematiskt arbete bedrevs for véardering inom civilt férsvar
i ett langsiktigt tidsperspektiv, foreslas att processen borjar hos en central aktor — det vill sdéga MSB.
MSB blir darfor aktéren som ska ansvara for processen med att ta fram en formagevarderingsmodell.
Arbetet bor ske i samverkan med relevanta aktorer.

Erfarenhetsmassigt ar det nddvandigt att en varderingsmetod anpassas efter forutsattningarna:

+  Hur manga ska genomfdra varderingen?

«  Vilken tidsatgang ar acceptabel?

« Vilken detaljkunskap besitter de som genomfor varderingen?
*  Nér ska resultatet levereras?

Hur manga som kan delta under ett spel eller i en expertgrupp ar inte enkelt att svara pa. Sarskilt inte
eftersom aktorerna inom civilt forsvar ar manga. Det viktiga ar att testa sig fram och iterativt arbeta
med att ta in underlag och verifiera beddmningar med de akt6rer som &r relevanta i systemet. Modell
for véardering behdver dock anpassas efter deltagarantalet. En sarskild utmaning &r relaterad till den
privata sektorn dar fragor om sekretess bade mellan de privata aktérerna och mellan de offentliga och
privata aktorerna finns. Det &r trots detta inte en framkomlig vdg att exkludera exempelvis hela
bankvésendet nar varderingar inom finansiella sektorn genomfoérs. Underlag behdver kunna inhdmtas.
Detta problem behdver undersokas mer och Gverbryggas pa ett sadant satt att beddmningarna inte
riskerar att bli irrelevanta. Kanske ar det dessutom ett mindre problem nar perspektivet ar langsiktigt.

Slutligen, en viktig del av den aterupptagna sammanhangande totalforsvarsplaneringen ar att ockséa
planera i det langsiktiga tidsperspektivet. Varderingsarbetet fyller ett avgérande roll for att kunna
utveckla totalforsvaret. Att ta fram en varderingsmodell &r arbetskrédvande och innebdr att de som ska
utnyttja modellen aktivt deltar i framtagningsarbetet. Det finns ingen genvég — genvéagar ar senvagar.
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7 Sammanfattning

I foreliggande memo ges en oversiktlig bild av hur formagebedomningsarbetet inom langsiktig
formageutveckling inom civilt forsvar (LFU) skulle kunna genomfdras. Memot pekar ut ett antal
centrala utmaningar for arbetet med formagebedémning inom LFU. Syftet har varit att presentera en
mojlig vag fram for uppdragsgivaren Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB). Empirin
bestar av en litteraturéversikt, ett seminarium med deltagare fran FOI, MSB och Lunds universitet och
en genomgang av varderingsmodeller inom Forsvarsmaktens perspektivstudie.

Forfattarna finner i diskussionen att vagen fram for MSB kan vara att framférallt borja identifiera
deluppgifter/mal for civilt forsvar tillsammans med experter fran de olika sektorerna. For vidare
planering och utveckling av totalférsvaret behdver acceptabla konsekvenser i forhallande till
ekonomiska ramar tydliggoras. Resultatet av varderingsarbetet behéver darfor redovisas pa ett sadant
satt att det skapar mojligheter for beslutsfattare att fatta valgrundade beslut utifran konsekvenser och
kostnader. MSB behdver ocksa kartlagga vilka aktorer som bor vara med i arbetet med att ta fram en
varderingsmodell som ytterst styrs av tid, kompetens och resurser. Saledes bor arbetet anpassas till
saval tidsatgang som antal deltagare i arbetet. Detta géller bade vid framtagning av en varderings-
modell som vid sjélva vérderingen.

Det &r av vikt att arbetet kommer igang for att MSB infor de kommande férsvarsbesluten ska kunna
presentera systematiserade och valgrundade underlag som kan anvéndas av beslutsfattarna.
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