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Sammanfattning

I denna rapport sammanstills och analyseras behovet av att revidera de foreskrifter som Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap (MSB) utfardar for offentliga aktorers risk- och sarbarhetsanalyser
(RSA). Arbetet har utforts av Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) p& uppdrag av MSB:s avdelning
for krisberedskap och civilt forsvar (KC).

RSA ér nagot som alla kommuner, regioner och statliga myndigheter ar &lagda att genomfora for att
starka krisberedskapen, bade for den egna organisationen och for samhéllet som helhet. Arbetet ska i
de allra flesta fall rapporteras till MSB och/eller Regeringskansliet, och MSB har rétt att ge ut fore-
skrifter som reglerar vad som ska ingd i redovisningarna och hur de utformas.

Under 2019 tog MSB fram en vigledning riktad till myndigheter for att bland annat fortydliga RSA-
redovisningarnas roll i det svenska beredskapssystemet. Under arbetet med végledningen identi-
fierades ett antal utvecklingsbehov for RSA-foreskrifterna. 1 foreliggande rapport kompletteras och
analyseras denna behovsbild som stéd i bedomningen av huruvida foreskriftsrevideringen ska fortsétta
och vilken inriktning den i s fall ska ha.

Slutsatsen &r att reviderade foreskrifter mojligen kan 16sa en del av RSA-systemets problem, men att
manga av problemen kommer att krdva fordndringar av helt andra slag. Om MSB gor beddmningen
att foreskrifterna likvél ska revideras bor det fortsatta arbetet fokusera pd 1) formuleringen om
beaktande av hojd beredskap, 2) mdjligheten att integrera och samordna olika typer av sékerhets-
relaterade arbeten och processer, 3) begreppsdefinitioner, 4) ett dtertagande av formagebeddmningar
i ndgon form samt 5) en gemensam metod och ett mer transparent rapporteringsformat.

Slutligen bor MSB fraga sig om en eventuell revision kommer innebéra en kursidndring, exempelvis
mot mer detaljstyrning. Konsekvenserna av alla dndringsforslag bor darfor noga utredas och testas.
Det finns heller inget som sdger att alla foreskrifter méste revideras samtidigt, eller i samma
avseenden. Det viktiga &r att &ndringar gors dér de far effekt, och att inga &ndringar gors dér effekten
inte ar sakerstalld.

Nyckelord: Risk- och sarbarhetsanalyser, RSA, krisberedskap, civilt forsvar, hot, risk, sarbarhet,
forméga, kontinuitetshantering.
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1 Inledning

I denna rapport sammanstélls och analyseras behovet av att revidera de foreskrifter som Myndigheten
for samhaillsskydd och beredskap (MSB) utfardar for offentliga aktorers risk- och sarbarhetsanalyser
(RSA).! Arbetet har utforts av Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) pd uppdrag av MSB:s
avdelning for krisberedskap och civilt forsvar (KC), enheten for forsdrjningsberedskap (KC-FO).

RSA ir ndgot som alla kommuner, regioner och statliga myndigheter 4r alagda att genomfora enligt
lagen (SFS 2006:544) om kommuners och regioners dtgdrder infor och vid extraordindra hindelser i
fredstid och hojd beredskap (LEH) respektive forordningen (SFS 2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters dtgdrder vid hojd beredskap (den si kallade krisberedskaps-
forordningen). Enligt den senare dr syftet att myndigheten ska “stirka sin egen och samhillets
krisberedskap” genom att “analysera om det finns sddan sarbarhet eller sddana hot och risker inom
myndighetens ansvarsomréde som synnerligen allvarligt kan forsdmra formégan till verksamhet inom
omrédet.”?

En RSA kan enligt MSB ses som en dokumentation av myndigheters arbete med beredskaps-
planering.’ Arbetet ska i de flesta fall regelbundet redovisas till MSB och Regeringskansliet. MSB har
sedan 2009 rétt att ge ut foreskrifter som reglerar vad som ska ingé i redovisningarna och hur de ska
utformas.

Under 2019 tog MSB fram en vigledning riktad till myndigheter for att bland annat fortydliga RSA-
redovisningarnas roll i det svenska beredskapssystemet.* Under arbetet med vigledningen identi-
fierades ett antal utvecklingsbehov for RSA-foreskrifterna. I foreliggande rapport kompletteras och
analyseras behovsbilden som stod i bedomningen av huruvida foreskriftsrevideringen ska fortsétta och
vilken inriktning den i s fall ska ha.

En eventuell revidering av RSA-forskrifterna behdver vara genomford hosten 2021 sa att fore-
skrifterna &r tillgdngliga for berérda aktorer ett ar fore kommande redovisning. Denna ska goras 2022
for statliga myndigheter och 2023 f6r kommuner och regioner.

1.1 Syfte och problemstéllning

Syftet med denna studie ar att hjalpa MSB att bedoma huruvida RSA-foreskrifterna behover revideras
och i sa fall i vilka avseenden.

Studien utgér fran tva fragestéllningar: For det forsta behdver vi veta i vilken grad foreskrifterna bidrar
till att syftet med RSA uppnés. I kéllmaterialet forekommer lite olika formuleringar av syftet med
RSA, men fragan skulle kunna stillas sa har: Bidrar foreskrifterna till syftet med RSA, dvs. att skapa
en systematisk och nationellt sammanhangande process for att identifiera risker och sarbarheter som
i sin tur starker Sveriges beredskap mot samhéllsstérningar?’

For det andra, om foreskrifterna inte bidrar till syftet, eller om de gor det i begrdnsad utstrackning, kan
RSA-foreskrifterna pa nagot satt andras sa att de i hogre grad bidrar till att syftet med RSA uppnas?

1.2 Metod

Analysen gors huvudsakligen utifrin 6ppet kéllmaterial, bland annat FOI-rapporten Kunskap for
beredskap®, samt dokumentation som tagits fram internt pA MSB i olika skeden av foreskriftsarbetet

! Foreskrifter aterfinns i MSBFS 2015:4 (Regioner), MSBFS 2015:5 (Kommuner) och MSBFS 2016:7 (Statliga myndigheter).
2 SFS (2015:1052) 8 §.

3 MSB (2019), s. 5.

4 MSB (2019).

* Denna formulering av syftet med RSA ir himtad frén KBM (2003), s. 6.

¢ Eriksson (2020).
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(mer om kéllmaterialet i avsnitt 1.2.1). Viss kompletterande information har inhdmtats muntligen i
moten med den projektgrupp pd MSB som arbetar med foreskriftsrevideringen.

Arbetet har utforts enligt foljande uppliagg:

1. Sammanstillning av tidigare identifierade problem och fordndringsbehov vad giller
aktorernas arbete med RSA.

2. Sammanstéllning av identifierade problem och forédndringsbehov vad giller
Regeringskansliets och MSB:s styrning av RSA-arbetet, i synnerhet MSB:s foreskrifter.

3. Analys av vilka praktiska effekter som principiellt kan forvéntas av dndringar i
foreskrifterna eller 1 annan styrning. For att koppla styrningen till RSA-arbetet sitter vi upp
en tolkningsapparat.’

4. Analys av underlaget med utgédngspunkt i tolkningsapparaten. Fragor som ska besvaras ér
huruvida de 6nskade forédndringarna i punkt 1 (ovan) kan astadkommas genom &ndringar i
RSA-foreskrifterna, och huruvida férdndringsbehovet i punkt 2 (ovan) &r relevant.

5. Slutsatser och rekommendationer kring vilka &ndringar i foreskrifterna eller annan styrning,
exempelvis vigledningar och allménna rdd, som bor genomforas.

1.2.1 Om kallmaterialet

Infor revideringsarbetet har MSB gjort en preliminér behovsidentifiering.® I vér studie kan vi betrakta
de behov som MSB har identifierat som redan omhéndertagna och ddrmed avgrinsa bort dem ur
analysen, men vi kan ocksd behdva verifiera dem eller analysera dem vidare i de fall behovet bara
delvis &r identifierat. Vi méaste dven forutsitta att det kan framtrdda nya forhallanden som motsiger
tidigare slutsatser om revideringsbehov eller som gor att de maste omprdvas. Resultatet av MSB:s
prelimindra behovsidentifiering presenteras ndrmare i avsnitt 3.1.

Den mest aktuella forskningsstudien i sammanhanget dr FOI-rapporten Kunskap for beredskap
(Eriksson m.fl., 2020). Rapporten analyserar och redovisar forutom slutsatserna fran en stor egen
enkdtundersokning dven slutsatserna fran ett flertal tidigare studier rorande utmaningar med det
svenska RSA-systemet och dess omgivande krisberedskapskontext. De mest centrala studierna i
sammanhanget &r:

e Kommunala risk- och sarbarhetsanalyser. Anvandande och utnyttjande (Eriksson, K.,
2016),

o Risk and vulnerability analysis in society’s proactive emergency management (Hassel, H.,
2010),

e Tre steg for ett robustare Malmé (LUCRAM, 2018) och Handbok fér kommunalt RSA-
arbete Albinsson m.fl. (2019). Dessa bada arbeten analyseras i den av FOT och LUCRAM
gemensamt publicerade artikeln Understanding practical challenges to risk and
vulnerability assessments: the case of Swedish municipalities (Cedergen m.fl., 2018).

o  Ldnsstyrelsernas krisberedskapsarbete — skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar
(Riksrevisionen, 2015).

Dirtill kommer iakttagelser i konsultfirman Vergentas (2016) rapport En samlad bild éver MSB:s
arbete med risk- och sarbarhetsanalyser samt en nyligen publicerad studie av FOI rérande kommu-
nerna och deras geografiska omradesansvar (Eriksson m.fl., 2019). Den senare belyser kommunernas
forutsattningar att arbeta med RSA och att omsétta resultaten av dessa i konkreta atgérder.

7 Vi har valt att tala om en tolkningsapparat eftersom det rér sig om flera olika modeller och en begreppsapparat som tillsammans
skapar en teoretisk grund for analys. Tolkningsapparaten presenteras nirmare i kapitel 4.
§ MSB (2020).
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MSB har ocksé i underlaget Behovsanalys RSA (2017) sammanstillt olika former av aterkopplingar
fran aktorer nér det giller arbetet med RSA. Detta kan ses som ett viktigt jimforelsematerial eftersom
det bygger pa en delméngd av de ovan presenterade killorna.

1.3 Malgrupp

Rapporten vander sig i forsta hand till den enhet inom MSB som arbetar med RSA-foreskrifterna (KC-
FO), men dven till de enheter som arbetar med civilt forsvar och totalfdrsvarsutveckling samt
regelgivning och policyskapande i andra sammanhang. I andra hand vénder sig rapporten till RSA-
aktorer fran andra myndigheter, kommuner och regioner, Regeringskansliet samt till forskare och
allminhet med intresse av sdkerhets- och beredskapsfragor.

1.4 Lasanvisning

I kapitel 2 beskrivs bakgrunden till MSB:s arbete med RSA och foreskrifternas tillkomst. I kapitel 3
foljer en redovisning av MSB:s prelimindra behovsidentifiering samt externa aktorers synpunkter pa
RSA. T kapitel 4 presenteras den tolkningsapparat som tagits fram utifran teorier kring, och
diskussioner av RSA-arbetets styrningsforhallanden. I kapitel 5 foljer sedan en analys och diskussion
och 1 kapitel 6 dras slutsatser och ges rekommendationer.

7 (41)
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2 Bakgrund

I detta kapitel presenteras RSA-foreskrifternas bakgrund, revisionshistoria och innehall.

2.1 RSA-foreskrifterna — kort historik

MSB tog 2009 ett initiativ att beskriva hur arbetet med RSA, handlingsprogram och planer kunde
forenklas for framst kommuner. En kartliggning hade visat att systemet var svargenomtriangligt och
komplext och att det fanns behov av forenkling, utnyttjande av mojliga synergier samt behov av vissa
foreskrifter pd omradet.’

De forsta foreskrifterna tradde i kraft 2010 och reglerade dels tidpunkt for redovisningen, dels innehall
och disposition for inrapporterade dokument. Ingen foreskrivning av metodval gjordes eftersom det
antogs kunna hdmma kommuner och landsting som hade kommit langt i det egna arbetet. En viktig
aspekt var ocksa att uppna jamforbarhet for att mojliggora kunskapsoverforing och aggregering av
resultat.!”

I en utvérdering 2012 drogs slutsatsen att foreskrifterna i stort bidragit till 6kad kvalitet, enhetlighet
och jamforbarhet. Ett antal brister och utvecklingsomraden identifierades, bland annat rérande utform-
ningen av formagebedomningen. Att inget utrymme gavs att motivera svaren antogs drabba
jamforbarheten. Vidare ansdgs “efterlevnaden” av foreskrifterna, frimst hos kommuner, vara ett
problem. ! 12 Det ansdgs ocksa finnas ett behov av att nirma sig de standarder som fanns inom
omréadet, bland annat ISO 31000 Risk Management. Den andra upplagan foreskrifter borjade gélla i
mars 2015.13

Ytterligare en revision gjordes av foreskriften for statliga myndigheter. De uppdaterade foreskrifterna
(MSBFS 2016:7) tradde 1 kraft i augusti 2016 och innebar att myndigheterna i sin RSA &ven skulle
beakta situationer med hojd beredskap.'*

Foreskrifterna fran 2015 och 2016, det vill siga MSBFS 2015:4, 2015:5 och 2016:7 géller fortsatt och
ar de som &r foremal for det nu pagaende revideringsarbetet liksom for foreliggande rapport.

2.2 RSA-foreskrifterna — struktur och innehall

RSA-arbetets lagstdd inklusive dess foreskrifter ingr i en regelhierarki dér olika regelformer forhaller
sig till varandra pa ett forutbestamt sitt och dér de enskilda regelformerna i sig utgor styrmedel i en
styrningskedja. Overst i regelhierarkin finns grundlagar vilka inga andra lagar far sté i strid med. De
Ovriga understillda lagarna och forordningarna kan innehélla bestimmelser om att regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer far meddela foreskrifter. Foreskrifter kan behdvas nér den
styrning som finns i lagar och forordningar inte &r tillrdcklig utan maste kompletteras med mer
detaljerade regler. Nir forordningar och foreskrifter skrivs ska de obevekligen hélla sig inom ramen
for vad lagarna anger. Innan en myndighet utfardar foreskrifter som vid tillimpningen kan fa sddana
effekter pa kostnader for staten, kommuner eller regioner som inte dr ovisentliga, ska regeringens
medgivande att utfirda foreskrifterna inhdmtas enligt forordning (2014:570) om regeringens
medgivande till beslut om vissa foreskrifter. I regelhierarkin under foreskrifter finns myndigheternas
allménna rad. Ett allmént rdd anger hur ndgon kan eller bor gora for att uppfylla en bindande regel i
lag, forordning eller foreskrift. Ett allmint rdd dr en rekommendation dir en metod eller 16sning

? Vergenta (2016), s. 6.

10 Eriksson (2020), s. 68.

! Vergenta (2016), s. 7.

12 Oklart vad som menas med “efterlevnaden” och pa vilket sitt den brast, men troligen handlar det om att rapporteringen inte i
tillrdcklig utstrackning foljde den foreskrivna rubrikstrukturen.

13 Vergenta (2016), s. 7.

' Eriksson (2020), s. 50f, samt MSBFS 2016:7.
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presenteras, men om exempelvis en myndighet véljer att inte gora pa det sitt som anges i det allménna
radet ska myndigheten kunna visa att de bindande reglerna dnda uppfylls. Ett allmént rad far myn-
digheter skriva utan att ha ett bemyndigande sa ldnge det allmédnna radet ryms inom myndighetens
verksamhetsomréde. Ett allmént rdd kan skrivas direkt till en lag, forordning eller foreskrift.!>

Genom bemyndigande i forordning (2006:637) om kommuners och regioners atgarder infér och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap har MSB foreskriftsrétt ndr det géller
kommuner och regioners RSA:er. Dessa styrs i sin tur av lagen (2006:544) om kommuners och
regioners atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och hojd beredskap (LEH).

Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordinara
handelser i fredstid och hdjd beredskap

2 kap. Forberedelser for och verksamhet under extraordinara handelser i fredstid
Analys och planering

18 Kommuner och regioner ska analysera vilka extraordinara handelser i fredstid som kan
intraffa i kommunen respektive regionen och hur dessa handelser kan paverka den
egna verksamheten. Resultatet av arbetet ska véarderas och sammanstéllas i en risk-
och sarbarhetsanalys.

Kommuner och regioner ska vidare, med beaktande av risk- och sarbarhetsanalysen, for
varje ny mandatperiod faststélla en plan for hur de ska hantera extraordinara handelser.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela narmare
foreskrifter om risk- och sarbarhetsanalyser samt planer for hanteringen av extraordinara
héndelser.

Hérvid har MSB utgivit nu rddande forskrifter (MSBFS 2015:5) Myndigheten f6r samhéllsskydd och
beredskaps foreskrifter om kommuners risk- och sarbarhetsanalyser respektive (MSBFS 2015:4)
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskaps foreskrifter om landstings risk- och sédrbarhets-
analyser. Béda innehaller allmédnna rad som ansluter till féreskrifterna.

MSB har med stdd av forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters atgirder vid hojd beredskap (21 §) ocksé foreskriftsrétt nédr det géller statliga myndigheters
RSA:er. Harvid har MSB utgivit nu rddande foreskrift (MSBFS 2016:7) Myndigheten for samhélls-
skydd och beredskaps foreskrifter om statliga myndigheters risk- och sérbarhetsanalyser, vilka dven
innehéller allminna rad som ansluter till foreskrifterna.

15 Se t.ex. Boverket (2020).
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Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder
vid hojd beredskap

Risk- och sérbarhetsanalys

8 § Varje myndighet ska i syfte att starka sin egen och samhéllets krisberedskap analysera
om det finns s&dan sarbarhet eller sddana hot och risker inom myndighetens ansvarsomrade
som synnerligen allvarligt kan férsamra formagan till verksamhet inom omradet.

1. Vid denna analys ska myndigheten séarskilt beakta
situationer som uppstar hastigt, ovantat och utan férvarning, eller en situation dar
det finns ett hot eller en risk att ett sddant lage kan komma att uppsta,

situationer som kraver bradskande beslut och samverkan med andra aktorer,

att de mest nddvandiga funktionerna kan uppratthallas i samhallsviktig verksamhet,
och

4. formagan att hantera mycket allvarliga situationer inom myndighetens
ansvarsomrade.

Myndigheten ska minst vartannat ar vardera och sammanstalla resultatet av arbetet i en risk-
och sarbarhetsanalys. De myndigheter som har ett sarskilt ansvar for krisberedskapen enligt
10 8§ och de myndigheter som Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap beslutar i
enskilda fall, ska senast vid utgdngen av oktober ménad varje jamnt artal lamna en
sammanfattande redovisning baserad pa analysen till Regeringskansliet och Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap. Redovisningen ska innefatta vilka atgarder som planeras och
en bedémning av behovet av ytterligare atgarder.

MSB:s RSA-foreskrifter riktade mot kommuner och regioner (MSBFS 2015:5 respektive MSBFS
2015:4) kan strukturellt sdgas vara uppbyggda enligt foljande:

1. Foreskriftsréttens legala stod (1 §). Har anges de lagrum som MSB baserar sin
foreskriftsratt pa.

2. Begreppsapparat och definitioner (2 8). Har presenteras centrala begrepp i foreskriften och
deras innebord definieras.

3. Grad av verkstallighetsautonomi och synkronisering med annat riskanalysarbete (3 §).1
Har anges i vagare termer att det faktiska arbetet med RSA kan bedrivas efter egna
forutséttningar och metoder samt en uppmaning att samordna och integrera arbetet med
eventuellt annat parallellt riskanalysarbete.

4. Form och innehallsméssig struktur samt tidpunkt och mottagare for rapport (4 §). Hér
klargérs hur rapporten som inldmnas ska sammanstéllas och innehallsméssig vara
strukturerad pa rubrikniva samt nér, i vilken form och till vem som rapporten ska ldmnas.

5. Uppfoljning och rapportering av generell krisberedskap (5 §). Har anges nér, i vilken form
och till vem som rapportering av beddmd generell krisberedskap ska rapporteras.

6. Sekretessfragor (6 §). Hir klargdrs hantering av eventuella sekretessfrigor i samband med
rapportering.

7. Indikatorer for bedémning av generell krisberedskap (bilaga). I bilagan anges ett fyrtiotal
indikatorer pa vad MSB anser kan kopplas till en god krisberedskap.

8. Allmanna rad (bilaga). MSB:s forklaringar och rekommendationer for hur aktuell
lagstiftning rorande RSA ska verkstillas.

16 Med verkstallighet avses genomftrande, utforande, ikrafttridande eller sjoséttande av exempelvis ett beslut, en plan eller en idé.
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MSB:s foreskrifter riktade mot statliga myndigheter ar strukturellt uppbyggda ungefiar som de for
kommuner och regioner. De frimsta olikheterna ar for det forsta att statliga myndigheter i arbetet med
RSA inte bara ska beakta fredstida kriser utan dven hojd beredskap, for det andra att den
innehéllsméssiga strukturen och uppgifterna i redovisningen ska se delvis olika ut beroende pa om det
ar en ldnsstyrelse eller en central myndighet som ska utféra RSA:n. For det tredje att grad av
verkstillighetsautonomi och synkronisering med annat riskanalysarbete inte ar angivet i foreskrifterna
for statliga myndigheter:

1. Foreskriftsrattens legala stod (1 §). Hir anges de lagrum som MSB baserar sin
foreskriftsritt pa.

2. Begreppsapparat och definitioner (2 §). Har presenteras centrala begrepp i foreskriften och
deras innebdrd definieras.

3. Beaktande av bade fredstida kriser och hojd beredskap (3 §). Hir anges att bade fredstida
kriser och hojd beredskap ska beaktas och att scenarier som MSB beslutar ska beaktas. De
delar av Forsvarsmaktens forsvarsplanering som formedlas till myndigheterna ska ocksa
beaktas.

4. Uppgifter och innehallsmassig struktur for redovisning som ska lamnas in (4 och 5 §). Hir
klargors vilka uppgifter som ska redovisas och hur dessa ska vara strukturerade pa
rubrikniva.

5. Redovisning (6 8). Hér anges former for redovisning och till vem redovisning sker samt

sekretessfragor.

6. Indikatorer for bedémning av generell krisberedskap (bilaga). I bilagan anges ett knappt
fyrtiotal indikatorer p&d vad MSB anser kan kopplas till en god krisberedskap.

7. Allmanna rad (bilaga). MSB:s forklaringar och rekommendationer for hur aktuell
lagstiftning rorande RSA ska verkstéllas (det vill sdga ett komplement till foreskrifterna).

Nér nu MSB 6vervéger att revidera ovan nimnda foreskrifter aligger det myndigheten att beakta ovan
ndmnda forordning (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter, och vid
behov soka vigledning och rddgivning av Ekonomistyrningsverket.!”

17 Statskontoret konstaterade i en studie fran 2016 att endast ett fatal myndigheter dittills sokt vigledning hos
Ekonomistyrningsverket. Statskontoret (2016), s. 32.
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Forordning (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter

18 Denna forordning géaller for férvaltningsmyndigheter under regeringen. Férordningen
tillampas dock inte p& kommittéer och sarskilda utredare som omfattas av 1 §
kommittéférordningen (1998:1474).

2 § Innan en forvaltningsmyndighet beslutar foreskrifter som vid tillampningen kan f& sddana
effekter pa kostnader for staten, kommuner eller regioner som inte &r ovasentliga, ska
regeringens medgivande att besluta foreskrifterna inhamtas.

Regeringen ska infor sitt beslut fa del av
1. forslaget till foreskrifter, och
2. den konsekvensutredning som ligger till grund for forslaget. Férordning (2019:1101).

3 8 Innebar det fara for miljon, rikets sékerhet, liv, personlig sékerhet eller hélsa eller risk for
betydande ekonomisk skada om féreskrifterna inte beslutas, far regeringens medgivande
inhamtas i efterhand.

4 8§ Att regeringens medgivande inte har inhdmtats utg6r inte hinder mot att foreskrifter tillampas.

58§ Ekonomistyrningsverket ska svara for vagledning och radgivning med anledning av denna
férordning.
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3 Problembilden

I detta avsnitt presenteras forst resultatet av MSB:s prelimindra behovsidentifiering och darefter
sddana problem och utmaningar som har framforts av externa aktorer i de studier som presenteras i
avsnitt 1.2.1. Den redovisade problembilden ligger till grund for den analys som gors i kapitel 5.

3.1 MSB:s preliminara behovsidentifiering

MSB:s overgripande planering infor revideringsarbetet omfattade en preliminir behovsidentifiering.
Nedan presenteras de identifierade behoven av fordandring tillsammans med en beddémning av huruvida
det initialt finns anledning att underséka dem ytterligare. Underlaget dr det pm som MSB tagit fram
med ingdngsvirden till foreskriftsarbetet.'®

1. Foreskrifternas begreppsdefinitioner behdver ses dver: MSB stller tva fragor i anslutning
till foreskriftstexten om begreppsdefinitionerna. Dels huruvida det rader enighet inom MSB
kring definitionerna, dels huruvida begreppsdefinitioner bor ingé i foreskrifterna. Den forsta
fragan faller utanfor ramarna for denna studie (dven om det torde vara fundamentalt for
MSB att besvara den). Nar det géller den andra fragan s& motsdger denna rapport inte att ett
utredningsbehov finns.

2. Skrivningen om att statliga myndigheter ska beakta hojd beredskap upplevs som otydlig:
Flera myndigheter har enligt MSB uppfattat skrivningen som forsta gdngen dok upp i
MSBFS 2016:7 (se avsnitt 2.2) som otydlig. Inte heller inom MSB rader det full konsensus
om vad som avses. Darmed framhaélls ett behov av att tydligare beskriva hur h6jd beredskap
och totalforsvarsplanering forhéller sig till RSA-arbetet for statliga myndigheter. Precis som
i foregaende punkt konstaterar vi att behovet &r relevant, men att en vidare utredning om
forhallandet mellan krisberedskap och civilt forsvar faller utanfér ramarna fér denna studie.

3. Krav pa formagebedomning finns inte med: I nuvarande RSA-foreskrifter finns inga krav pa
att aktorerna ska redovisa analyser kopplat till organisationens eller ansvarsomréadets
formdga att forebygga och hantera identifierade hot och risker. MSB konstaterar att det
dérmed inte finns nagon tydlig ’brygga’ till analys av sarbarhet och identifiering av
atgardsbehov”.!® Vi kommer att fordjupa detta identifierade problem, dels eftersom MSB:s
analys inte klarlagt ngot egentligt behov av revidering utan snarare en relevant
problematik, dels eftersom kopplingen mellan formaga och centrala begrepp som sarbarhet
och atgérder har baring pa huruvida en RSA kan genomfoéras éverhuvud taget. MSB
konstaterar ocksa att ”det ndrmaste en formagebeddmning som finns i nuvarande
foreskrifter ar indikatorerna i bilaga till foreskriften” men att dessa inte ger nagon
fullstindig bild 6ver krisberedskapsformagan och ddrmed kan behdva dndras eller tas bort.

4. Det kan ifragaséattas huruvida de nuvarande foreskrifterna har uppnatt sitt mal: MSB
konstaterar att nuvarande RSA-foreskrifter togs fram med syftet att 6ka jimforbarhet,
enhetlighet och kvalitet pd& RSA:er men att det radder tveksamhet kring huruvida detta syfte
har uppnatts samtidigt som ingen relevant uppfoljning har gjorts. MSB ser ett behov av att
undersdoka om RSA-redovisningarna som inkommit sedan nuvarande foreskrifter tradde i
kraft héller hogre kvalitet 4n de tidigare. Om sd inte 4r fallet anser MSB att foreskrifterna
behdver dndras. MSB forutsitter hir en koppling mellan foreskrifterna och RSA:ernas
effekt. Om det stimmer som MSB pastar att syftena endast i liten grad har uppfyllts &r det
inte sdkert att en dndring av foreskrifterna &r bista hanteringen. I forsta hand méste det
undersokas om foreskrifterna kan ha en sadan roll, och i andra hand om det 4r genom en
andring av foreskrifterna eller i nigon annan styrning som effekten bést uppnas.

8 MSB (2020).
Y Ibid, s. 3.
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MSB drar slutsatsen att ”sammanfattningsvis ger ovanstaende tillkortakommanden och utvecklings-
behov av nuvarande RSA-foreskrifter skal for att initiera ett arbete med att revidera samtliga RSA-
foreskrifter”. Vi har inte tolkat detta som att foreskrifterna faktiskt kommer att behdva dndras.
Déaremot innebér det "initierade arbetet™ att flera skil for revidering kan framkomma, men ocksa
skal att inte revidera foreskrifterna.

3.2 Externa aktdrers syn

I detta kapitel presenteras sddana problem och utmaningar som direkt eller indirekt kan kopplas till
foreskrifterna och som framforts i de studier som presenteras i avsnitt 1.2.1. Presentationen har delats
upp i fem omréden som vart och ett behandlas under en egen rubrik:

Systemet — styrning och rapportering

Processen — mal och aterkoppling

1

2

3. Effekten — arbete med atgérder

4. Integrera RSA med andra delar av krisberedskapsarbetet
5

Onskemal om stod i arbetet

3.2.1 Systemet — styrning och rapportering

Styrningen

Arbetet med RSA styrs genom lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap (LEH) alternativt krisberedskapsforordningen
(SFS 2015:1052) och MSB:s foreskrifter. Foreskrifterna styr dock bara sjdlva redovisningen och
lamnar stora friheter for aktdrerna att sjélva avgéra hur RSA-arbetet ska organiseras, vilken metod
som ska anvindas och sa vidare.?°

En vanlig uppfattning bland aktdrerna &r att lagkravet legitimerar tids- och resursséttning av RSA-
arbetet och att det ddrmed prioriteras. En majoritet av enkétrespondenterna i Erikssons m.fl. (2020)
studie instimmer med pastdendet att arbetet med RSA vid den egna organisationen skulle avstanna
om rapportering inte krivdes eller om det inte stod inskrivet i krisberedskapsforordningen.?!

En majoritet anser dessutom att MSB:s foreskrifter &r tydliga och létta att f6lja och att tydlighet nér
det géller rapportering bidrar till ett bittre RSA-arbete.?? Som framgéngsfaktorer lyfter en kommun
ett tydligt rapporterings- och uppfoljningsansvar och den statliga ersittningen, samt att styrdokumentet
(som ska tas fram enligt kommundverenskommelsen) ger bra stéd.?? En annan kommun framhaller i
ett fritextsvar att MSB:s foreskrifter om RSA ger “ett utmarkt st6d” for hur arbetet, analysen och
rapporteringen kan ldggas upp.?*

De tjdnstemin pa Regeringskansliet som tillfragats &r generellt positiva till att det finns ett rappor-

teringssystem.?® En uppfattning dr att RSA genom att vara inskrivet i krisberedskapsforordningen

utgor ett informationssystem mellan offentliga krisberedskapsaktorer ”som andra ldnder avundas™.?

20 Eriksson (2020), s. 64.

2! Ibid, tabell 5.11, s. 65.

2 Ibid, tabell 5.11, s. 65.

2 Ibid, s. 66.

 Ibid, s. 86.

% Har avses det formella systemet, inte specifikt det web-baserade inrapporteringssystem som iland har anvénts.
26 Eriksson (2020), s. 91.
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Rapporteringens syfte

Trots det ovan sagda finns tecken pé att RSA-systemet i sin helhet inte helt och héllet fungerar, bland
annat genom att syftet med rapporteringen uppat i systemet inte ir tillrickligt tydligt. Enligt en
kommun &r det ”inte ndgon diskussion” om att arbetet bor géras inom en organisation, men att ’rappor-
teringen till annan aktor borde motiveras mer”.?” En bevakningsansvarig myndighet anser att virdet
av rapporteringen skulle forbattras avseviart om huvudsyftet tydliggjordes, om syftet med redo-
visningen fortydligades samt om det tydliggjordes vilken betydelse RSA:erna har for samhaélls-

utvecklingen i stort.?8

Det ér alltsd i forsta hand oklarheten kring vad de sammanstéllande aktdrerna har for nytta av
redovisningarna som gor att vissa aktdrer ifragasétter vikten av att redovisa sitt RSA-arbete. For att
tydliggora detta efterfragar flera kommuner nationella malsittningar for kommunens beredskap som
inriktning for arbetet, exempelvis kopplat till NRFB (Nationell risk- och formigebedémning). En
kommun f6reslar att indikatorerna i beddmningen av den generella krisberedskapen kan konkretiseras
och éterkoppla till de nationella mélen for krisberedskap och civilt forsvar.?’

Rapporteringens omfattning och innehall

Fran manga hall argumenteras att rapporteringen idag ar alltfor omfattande. Kritiken handlar om vad
som rapporteras och varfor, samt om rapporteringssystemet éver huvud taget stodjer beredskaps-
arbetet. RSA-rapporten beskrivs som “omfattande” och “administrativt tung” och en “’pappersprodukt
som blir liggande” istillet for att bidra till “faktisk riskreducering” i form av atgérder.3? Enligt
aktorernas uppfattning forefaller MSB samla in mer information inom ramen for féreskriften dn vad
som med nddvindighet ingdr i och dokumenteras under en RSA i exempelvis en kommun.3!

Medarbetare pd Regeringskansliet uttrycker att det finns en diskrepans mellan krisberedskapsforord-
ningen, som anger att risker och sarbarheter ska sammanfattas, och MSB:s foreskrifter som stéller mer
omfattande krav pa rapporteringen. De foreslar att RSA-redovisningarna ska vara kortare och ha storre
fokus pa vad aktdren planerar att atgiirda och vad som ir gjort sedan den senaste redovisningen. Aven
Eriksson (2016) noterar att lansstyrelserna skulle ha mer nytta av korta och koncisa RSA-redovis-
ningar, som fokuserar pé att beskriva vad kommunerna inte sjdlva kan hantera, sa att lansstyrelsen kan
hjélpa till med att sammanfora olika kommuner som skulle kunna ta hjélp av varandra.*

Rapporteringens utformning

I ndgra fall dr kritiken tydligare riktad mot utformningen av foreskrifterna och de allmédnna rdden, det
vill séga sjilva implementeringen av rapporteringssystemet. En linsstyrelse menar att foreskrifterna
och de allméinna raden, inklusive de rubriker som rapporteringen ska utgd fran, gor det egna RSA-
arbetet “onddigt komplicerat”.33 En kommun uttrycker att ”’[f]okus har oftare varit pa kapitelordning
an pa innehdll och nér det gillt innehall snarare pd sprikbruk eller definition &n problem och
l6sningar”.34 Det tycks dédrmed finnas en uppfattning att RSA-rapporteringen dr onddigt komplicerad
och att mer fokus borde ligga pa nyttan inom den egna organisationen, pa sjdlva processen snarare an
rapporteringen.35 Somliga tycks emellertid mena att &ven om systemet har brister sa skulle en for-
andring troligen gora mer skada dn nytta. Ett argument &r att ett bibehallet system underlattar jam-
forelse mellan RSA:er fran olika &r och att berdrd personal kénner igen sig i arbetet och inte behover

2 Ibid, s. 82.

2 Ibid, s. 82.

2 Ibid, s. 98.

30 Ibid, s. 81f.

31 Vergenta (2016), s. 17.
32 Eriksson (2016), s. 40f.
3 Ibid, tabell 5.11, s. 65.

3 Ibid, s. 81.

35 Ibid, s. 81-83.
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”starta fran noll varje gdng”, samt att det ar viktigt att fordndringar gors med ldng framforhallning
eftersom arbetet i organisationen startas upp lang tid innan det ska rapporteras.3¢

Nir det giller rapporteringsfrekvensen tycks det inte finnas ndgon samstdmmig asikt. Vissa kommuner
och regioner anser att de bor rapportera lika ofta som de statliga myndigheterna medan andra tycker
att det dr bra som det dr nu.’’

3.2.2 Processen — mal och aterkoppling

Den ovan redovisade kritiken mot rapporteringens omfattning och utformning kan antas ha ett
samband med att manga aktdrer upplever att de inte far aterkoppling frén den aktor de rapporterar till.
Vergenta (2016) skriver i sin rapport att den aterkoppling som ges fokuserar just pa form snarare &n
innehall och riskerar att bli fér generell och ddrmed inte anvandbar for utvecklingsarbetet i den egna
organisationen.*® P4 motsvarande sitt fir de sammanstillande aktorerna mycket information som inte
anvinds, men ingen bekriftelse pa att tidigare redovisade atgirdsbehov ér tillgodosedda.?”

Kritik mot att ingen eller alltfor liten aterkoppling sker dr det enskilt vanligaste svaret pa frdgan om
vad som bor forindras med rapporteringssystemet fran alla aktorer.? Kritiken frdn kommunerna
handlar bland annat om att ldnsstyrelsen inte kontrollerar att atgdrderna i féregdende RSA har
genomforts.*! Fran lansstyrelsehall uttrycks i sin tur att dterkopplingen inskrénker sig till att de far
“betyg i ndgot sammanhang”. Ett forslag som lyfts &r att de borde f& samma typ av aterkoppling som
de sjilva ger sina kommuner, exempelvis med avseende pa hur vél foreskriften foljs, om det finns en
rod trdd mellan risk/sarbarhet och atgérd, tdnkbara utvecklingsomraden, samt mdjliga samarbets-
mojligheter med andra organisationer med liknande intressen.*?

Aktorerna tycks enligt vissa kéllor fa otillrdcklig eller frimst formalistisk aterkoppling pa utfort och
rapporterat RSA-arbete. I en aktuell statlig offentlig utredning (SOU 2020:23) heter det till exempel
att “’[a]rbetet med risk- och sdrbarhetsanalys i kommuner och regioner behdver [- - -] foljas upp
tydligare av ansvariga myndigheter. Enligt utredningen fir kommuner och regioner séllan aterkopp-
ling pd sina RSA:er frn ansvariga myndigheter, och de saknar ddrmed végledning om huruvida nivan

pé deras analyser &r rimliga”.*

3.2.3 Effekten — arbete med atgarder

Atgirder, eller arbete med &tgérder, tycks vara nigot som manga ser som det yttersta syftet med RSA.
Som redan har antytts tycks arbetet med att identifiera och rapportera hot, risker och sarbarheter, inte
alltid, eller ens oftast, leder till konkreta atgirder.**

Mycket tyder pa att en forutsittning for att atgirder ska genomforas dr att resultatet av RSA:n nar
hogsta ledningen, dir beslutsmandatet finns.* Avgérande faktorer tycks vara att de som arbetar med
RSA har mojlighet att paverka viktiga beslutsorgan och verksamhetsprocesser vid organisationen,
samt en god dokumentation.

I linje med detta anser manga att den statliga styrningen av arbetet med atgarder bor 6ka. Forslag som
lyfts &r krav pd redovisning av konkreta resultat samt krav pé att identifierade atgérder faktiskt vidtas.
Syftet skulle vara att koppla RSA:n till ett tydligare mandat att f6lja upp och implementera sa att
atgirdsforslagen far tyngd gentemot andra ekonomiska krav i budgetprocess och verksamhets-
planering.*

3 Ibid, s. 86.

37 1bid, s. 84.

3% Vergenta (2016), s. 18.

3 Eriksson (2020), s. 98.

4 Ibid, s. 71.

4 Tbid, s. 82.

“ Ibid, s. 82.

4 Halso- och sjukvard i det civila férsvaret — underlag till forsvarspolitisk inriktning. Delbetinkande av utredningen om hilso- och
sjukvardens beredskap, SOU 2020:23, (2020), s. 37.

# Ibid, s. 81f.

4 Ibid, s. 74.

4 Ibid, s. 97.
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3.24 Integrera RSA med andra delar av krisberedskapsarbetet

Samtliga aktdrstyper, men i synnerhet kommunerna, uttrycker att arbetet med RSA madste ses som en
del av allt arbete som gors inom beredskaps- och sikerhetsomradet. Férslag pa processer och arbeten
som ligger ndra RSA, med mojligheter till samordning, 4dr kontinuitetshantering, sikerhets-
skyddsanalys, civilt forsvar, dvningar, "FISK:en”*’, budgetprocess och verksamhetsplanering, samt
annat arbete inom LEH och LSO.*® Det handlar bdde om att undvika dubbelarbete och att processerna
forvantas kunna stirka varandra. Flera aktorer framhaller att den 6nskade processintegreringen bor
aterspeglas i ett mer koordinerat regelverk (lagkrav och forordningar).*

Pa Regeringskansliet konstateras att RSA:n, om den vore béttre integrerad med budgetarbete och
verksamhetsplanering, skulle kunna fungera mer som ett styrverktyg for myndigheterna och inte bara
en redovisning som gors vid sidan av ordinarie arbete. Ett forslag som lyfts dr att RSA integreras i
”FISK:en”.>® Aven en av de intervjuade tjinsteméinnen pa MSB lyfter fram RSA som ett potentiellt
styrverktyg med argumentet att RSA r det starkaste gemensamma planeringsunderlaget som finns i
Sverige nér det giller krisberedskap och att det sedan 2016 dven anvéinds for planeringen av civilt
forsvar. Uppfattningen dr vidare att styrningen av RSA-arbetet idag inte tvingar fram en integrering i
verksamhetsplaneringen vilket gor att RSA-arbetet inte far nagot genomslag pa verksamheten i stort
och inte leder till att &tgirder vidtas.>!

Vad som ofta lyfts fram som ett arbete med manga berdringspunkter och en stor potential som
forstarkande arbete ir kontinuitetshantering®2.>3 Som argument framfors bland annat mojligheten att
hantera vardagshéndelser och extraordindra hindelser inom samma arbete, att det finns en rdd trad
som ir viktig och att RSA inte ska ses som ett eget omrade.>* De verksamhetsansvariga pastés ocksa
bli mer aktiva i det beredskapshojande arbetet eftersom de far fokusera pa fragor som de har mandat
over.>> Vergenta (2016) konstaterar att mojligheten till rationalisering och forenkling mellan LEH och
LSO var ett behov som uttalades redan i Sarbarhets- och sdkerhetsutredningen (Sakerhet i en ny tid,
SOU 2001:41). Vergenta papekar ocksd att MSB 1 sina foreskrifter uppmuntrar samordning av
riskanalysarbete i enlighet med annan lagstiftning, men att det dr otydligt om mdjligheten till
forenkling och harmonisering nadgon géng har undersokts och vad resultatet i sé fall blev.3

En annan argumentationslinje handlar om att tillrdcklig kunskap ofta saknas for att gora riskbedom-
ningar avseende exempelvis svara vaderhdndelser, och att de ofta &r irrelevanta eftersom det &r
sekundéreffekter i form av stromavbrott och annat som verksamheterna ser som det omedelbara hotet.
Dessutom anses det ineffektivt att analyser av 6vergripande karaktér gérs av ménga aktdrer oberoende
av varandra.’’

Vissa kommuner anser att de redan i stor utstrickning har gatt Gver till att arbeta med kontinuitets-
hantering eller civilt forsvar och darfor inte langre gor fler fordjupade RSA:er. Dels kopplas detta till
att man niarmat sig eller natt ett slags plata nér det giller hot- och riskidentifiering, dels att det finns
andra perspektiv, exempelvis civilt forsvar, som gor att RSA-arbetet prioriteras ner.’® En ldnsstyrelse
konstaterar att kontinuitetshantering bor bli uttalat fokus i foreskrifterna i fortséttningen sé att arbets-
bérdan inte okar.>®

47 Enligt Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

4 Se t.ex. Eriksson (2020), s. 68.

* Ibid, s. 88.

30 Forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

5! Eriksson (2020), s. 99.

52 Kontinuitetshantering anvénds ofta, men inte alltid, synonymt med kontinuitetsplanering. I denna rapport anvéinds dock bara
kontinuitetshantering och vi héller oss till den definition som MSB gor i sin vigledning for kontinuitetshantering
(https://www.msb.se/kontinuitetshantering).

53 Eriksson (2020), s. 89.

54 Ibid, s. 89.

53 Ibid, s. 96.

%6 Vergenta (2016), s. 19.

57 Eriksson (2020), s. 95.

¥ 1bid, s. 89.

9 1bid, s. 97.

17 (41)



FOI MEMO Datum/Date Sidnr/Page no
2020-12-11 18 (41)

Titel/Title Memo nummer/Number

Hjalpa eller stjdlpa? — En analys av behovet av reviderade RSA-foreskrifter FOI Memo 7425

3.25 Onskemal om stdd i arbetet

Det finns en efterfrdgan pa mer anpassat stdd och riktlinjer for olika typer av kommuner. Framfor allt
mindre kommuner tycker att metoder och végledningar inte tar hinsyn till deras sérskilda forut-
sattningar. Bland annat anser de sig ha svért att omhéinderta det lokala geografiska omradesansvaret i
sitt RSA-arbete pa grund av att de saknar tid och personella resurser.

Det finns 6nskemal om att badde anvindandet av RSA-metoder och rapporteringen av resultat ska bli
mer enhetligt. Mer specifikt efterlyses tydligare riktlinjer och foreskrifter for rapporteringen inom
specifika omrdden.® En aktor anser att det finns bra stod for identifiering av samhéllsviktig
verksamhet men att motsvarande saknas nir det géller andra moment i arbetet, till exempel risk-
bedomning, sarbarhetsbedomning och atgirdshantering.®' En uppfattning ir ocksa att stoden inte alltid
forenklar saker, utan istéillet beskriver arbetssétt som tar stora resurser i ansprak. Darfor efterfragas

enklare modeller fér mindre organisationer men som fortfarande ger ett rimligt gott resultat™.?

Flera av de foreslagna inriktningarna for en ny gemensam metod ger uttryck just for att en sadan kan
bidra till att integrera RSA med verksamhetsstyrning och 6vrigt beredskapsarbete samt att utnyttja
erfarenheter fran héndelser och dvningar. En ldnsstyrelse uttrycker att rapporteringen kan vara mer
likriktad och formaliserad for att underlétta lansstyrelsens sammanstillning och jaimforelser. I samma
anda foreslar en kommun ett tvingande gemensamt system/verktyg sa att RSA-rapporterna ser lika

ut for alla 290 kommunerna, men valfri modell for genomforande av utbildningar och workshops”.%3

Onskemalen om nya metoder ser alltsa ut att ligga i linje med 6nskemélen om ett tydligare fokus pa
kontinuitetshantering i kommunala verksamheter. Specifika hot- och riskscenarier skulle enligt
forslaget tas fram av aktorer pa central nivd, medan aktorer pa lokal niva dgnar sig 4t att utveckla
generell formédga.® En kommun foreslar att arbetet bor liggas upp med gemensamma standard-
beskrivningar av risker samt en mojlighet att ldgga till specifika lokala risker.%

Forslag om gemensamma scenarier kommer inte bara fran kommunalt héll utan dven fran regioner,
lansstyrelser och centrala myndigheter. En lansstyrelse pekar pé att nuvarande foreskrift, allménna rad
och végledning ger obefintligt stod avseende ett geografiskt omrade motsvarande ett 14an. Ett forslag
ar att avgrinsa fokus for ldnsstyrelsens analys till verksamhetens regionala ledning och samverkan och
att behovet av att beakta annan potentiell samhéllsviktig verksamhet av regional betydelse stims av
mellan MSB och de mest berdrda centrala myndigheterna.®®

Aven fran MSB framfors att analyserna bor gdras pd samma sitt utifrdn dimensionerande scenarier
framtagna av expertis pa nationell nivd och att det 4r “orimligt att varje aktdr ska uppfinna hjulet och
leta fram grunddata”.®

3.2.6 Sammanfattning av problembilden

I detta kapitel har vi redovisat sddana problem som lyfts av aktorerna sjdlva och som vi anser i olika
grad skulle kunna vara relevanta vid en eventuell foreskriftsrevidering. Vi har kategoriserat problemen
utifran om de primért rér systemet/styrningen, processen eller resultatet, dir styrningen/systemet &r
nagot som MSB har ett tydligare mandat 6ver medan process och resultat 4r mer kopplade till hur
aktorerna sjilva organiserar sitt arbete. Aven om MSB i forsta hand har mandat och ansvar for
systemfragorna sé dr det fullt mojligt att bemoéta dven processaspekter i foreskrifterna, till exempel
vad giller integrering mellan RSA och andra arbeten.

0 Ibid, s. 94.
! Ibid, s. 85.
2 Ibid.

© Ibid, s. 94.
 Ibid, s. 95.
% Ibid, s. 96.
 Ibid.

7 Ibid, s. 97.



FOl MEMO Datum/Date Sidnr
2020-12-11 19 (41)

Titel Memo nummer

Hjalpa eller stjdlpa? — En analys av behovet av reviderade RSA-foreskrifter FOI Memo 7425

Detsamma giller mojligheten till metodstdd varav flera forslag lyfts fram av aktorerna sjélva. Den
kritik som framkommer mot RSA-systemet ror fraimst RSA-rapporteringens omfattning och oklarheter
kring syftet, samt bristen pé aterkoppling och tydliga mal.

Att RSA ér reglerat i lag upplevs som positivt. Dock gor manga en skillnad mellan olika delar av
RSA:n — sjdlva arbetet upplevs komma organisationen till direkt nytta medan resultatet dr ndgot som
skickas vidare uppét i systemet. Process och rapportering ses ddrmed inte utan vidare som en helhet.
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4 En tolkningsapparat

Till grund for studiens analys och slutsatser utvecklar vi i detta kapitel en tolkningsapparat avseende
RSA-systemets styrningsrelationer. Vi har valt att tala om en tolkningsapparat eftersom det ror sig om
flera olika modeller och en begreppsapparat som tillsammans skapar en teoretisk grund for analys.®
Syftet med tolkningsapparaten ar att vi ska kunna underséka om problem som rér RSA-arbetet kan
kopplas till styrningen, och dé i synnerhet MSB:s foreskrifter. Tolkningsapparaten har fem kompo-
nenter:

1. Mal och intentioner med RSA-arbetet

2. Styrande och styrda — att forsté, kunna, vilja
3. Styrningsformer och styrningsprecision

4. Styrmedel

5. Revideringsbehov

Dessa komponenter presenteras var och en for sig i foljande fem avsnitt. I Figur 1 redovisar vi till att
borja med RSA-systemets grundldggande aktors-, regel- och aterkopplingsstrukturer.

MSBFS 2015:5 MSBFS 2015:4 MSBFS 2016:7 | 4----+

Ovriga riskanalysprocesser
hos aktdrerna som kan
synkroniseras med RSA

Regioner Socialstyrelsen . S .
— ’ Foreskriftsratt enligt

forordning
1 2015:1052 resp.

Kommuner 2006:637
Lansstyrelser soerineskanslie
= ) — [ Regeringskansliet ] ,
’

Centrala myndigheter

’
I t ﬁ v /
,I
Myndigheter . ’
enligt § 8. 10 MR
och 16 .
(2015:1052) A
Bruk av inkomna
RSA:er i MSB:s
verksamheter och
mmm) Huvudviig for redovisning/rapportering interna processer (t.ex.
NRFB och 2:4-
— Kopia av redovisning/rapport anslaget)

Figur 1: RSA-systemets grundlaggande aktors-, regel- och aterkopplingsstrukturer.5°

% Tolkningsapparaten #r en vidareutveckling av en tolkningsapparat som aterfinns i Larsson (2002) som i sin tur bygger pa
Lundquist (1989) och Lundqvist (1987).
® Ibid, s. 52.
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4.1 Mal och intentioner med RSA-arbetet

MSB:s RSA-foreskrifter och alla andra styrmedel i sammanhanget (se avsnitt 4.4 nedan) har ytterst
bara ett syfte och det ar att frimja de politiska malen med RSA och de dértill hdrande Gvergripande
malen med samhéllets krisberedskap och sdkerhet. Dartill kommer MSB:s egna interna mal med RSA-
arbetet och dess utfall. Det dr ocksa dessa mal och dess rddande maluppfyllelse som ska vara styrande
for om och hur rddande RSA-foreskrifter eventuellt behover revideras och i vilket avseende det ska
ske.

Sedan inrdttandet av det svenska krisberedskapssystemet 2002 har RSA av regering och riksdag setts
som en hornsten 1 detta system. Statliga myndigheter, kommuner och landsting/regioner har sedan
2002, 2004 respektive 2006 kontinuerligt genomfort RSA. De politiska mélen och riktlinjerna for
RSA-arbetet har hittills enligt denna studies samlade bedomning kretsat kring att RSA ska’®

e tjdna som underlag for en samlad lokal, regional och nationell inventering av vilka risker
och sérbarheter som finns i samhéllet

e generera underlag for planering och genomforande av atgirder som minskar riskerna och
sarbarheten i kommuner, regioner och inom myndigheternas verksamhets- eller ansvars-
omrade (”sektorer”)

e anvindas inom Regeringskansliet som ett av flera underlag for regeringens styrning och
uppfoljning av enskilda myndigheters krisberedskapsarbete och av det tvirsektoriella
arbetet med krisberedskap

e tjdna som underlag for nationell formigebedémning som rapporteras till EU
e tjdna som underlag for formégebeddmningar och 6vningar pa krisberedskapsomradet

e tjidna som grund for statlig uppfoljning av krisberedskapsforberedelser pa lokal och regional
niva och redovisning av dess bedomda effekter

e tjdna som underlag vid ansokan om statliga medel for krisberedskapsarbete
e tjéna som underlag for beredskapsplanering inom totalforsvaret

e synkronisera med annat riskanalysarbete for battre samlad effekt och undvikande av
eventuellt dubbelarbete nir det géller arbete med risker och hot

e bidra till att skapa en helhetssyn kring risk och hot som genomsyrar samhéllelig verksamhet
langs hela skalan fran riskforebyggande, sarbarhetsreducerande, hanterande och
ateruppbyggande atgérder

e (Oka medvetandet och kunskapen hos beslutsfattare och verksamhetsansvariga om vilka hot
och risker som finns inom det egna verksamhetsomradet samt allmént uppmérksamma, upp-
ratthélla och stirka riskmedvetenheten i samhéllet.

For att dessa syften ska kunna uppnés har det hdvdats att RSA-sammanstéllningarna behdver vara
jamforbara och enhetliga vilket var det framsta motivet till att foreskrifterna inférdes.

Utifran det vi ldst i underlaget (se avsnitt 1.2.1) anser vi att det ar tydligt att regeringens styrsignaler
rorande RSA-arbetet historiskt framfor allt har giéllt: 1) att forbéttra kopplingen mellan resultatet av

70 Forteckningen ovan ér gjord utifran Vergenta (2016), Prop. (2013:14:144), Prop. (2014/15:109) Férsvarsberedningen (2017), samt
budgetpropositioner och MSB:s regleringsbrev for perioden 2015-2020. Underlaget ar inte heltdckande och allt &r inte heller
dagsaktuellt, men det bor ge en rimligt bra fingervisning om de politiska malen och riktlinjerna for RSA-arbetet.
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RSA och verksamhetsplaner och genomforda atgérder, 2) att en hogre grad av samordning av arbetet
med RSA pa lokal, regional och nationell niva efterstridvas, 3) att myndigheterna fortydligar och
utvecklar redovisningarna av RSA:erna, bland annat nér det géller redovisning av vidtagna atgarder
och aktuell formaga, 4) att forutséttningarna for en effektiv och &ndamélsenlig utveckling av arbetet
avseende bland annat tidpunkter for redovisningar och rapporteringsfrekvensen av RSA-arbetet
forbéttras samt 5) att RSA understddjer totalférsvarsplaneringen. Detta understryker ocksé vikten av
att MSB stimmer av med Regeringskansliet om de aktuella malen (syftena) med RSA-arbetet infor en
eventuell foreskriftsrevidering.

4.2 Styrande och styrda — forstd, kunna, vilja

En styrningsrelation i dess enklaste form i en samhéllskontext handlar om att part A (exempelvis en
myndighet) i strivan att uppna ett visst mal forsoker formé part B (en annan myndighet) att verkstélla
en viss atgérd, pa ett visst sétt, vid en viss tidpunkt och sé vidare.

Nir det géller arbetet med RSA finns for det forsta en styrningsrelation mellan & ena sidan regeringen
och Regeringskansliet och & andra sidan MSB. Regeringen och Regeringskansliet vill att MSB med
tilldelad foreskriftsrétt far statliga myndigheter, regioner och kommuner att verkstélla intentionerna
med forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid
hojd beredskap respektive lag (2006:544) om kommuner och regioners atgarder infor och vid extra-
ordindra handelser i fredstid och hojd beredskap (LEH).

For det andra finns en potentiell styrningsrelation mellan & ena sidan regeringen och Regeringskansliet
och & andra sidan de statliga myndigheterna. Detta genom att Regeringskansliet vid behov kan styra
en enskild myndighets arbete med RSA genom framst skrivningar i regleringsbrev och genom den
muntliga myndighetsdialogen som sker kontinuerligt.

For det tredje finns en styrningsrelation mellan MSB och Ovriga statliga myndigheter (inklusive
lansstyrelserna), kommunerna och regionerna. Férutom rétten att styra via sina foreskrifter har MSB
ett antal andra styrmedel till sitt forfogande. Dessa ska belysas ndrmare nedan. Samtidigt som
lansstyrelserna och Socialstyrelsen &r styrd part i en styrningsrelation med MSB och Regeringskansliet
ar de sjdlva styrande i forhallande till kommuner och regioner. Detta genom att de har att folja upp
dessa aktorers krisberedskapsarbete inklusive arbetet med RSA, sammanstilla deras RSA:er for
vidarebefordran i systemet, formedla kunskap och strategiskt utveckla deras arbete pA RSA-omradet.

Det ér viktigt i sammanhanget att inte se de styrda parterna som styrningsmaéssiga monoliter utan
istéllet att det finns en styrningsrelation dven inom dessa. Det handlar om att krishanteringsansvariga
funktioner inom myndigheter, kommuner och regioner infor, under och efter arbetet med RSA star i
en styrnings- och verkstéllighetsrelation till sin myndighetsledning, andra funktioner och forvaltningar
samt den politiska ledningen inom kommuner och regioner. Styrningen rérande arbetet med RSA med
hjélp av foreskrifter och andra styrmedel méaste darfor, om de ska bli effektiva, kunna traffa ritt inom
den styrda parten (se illustration i Figur 2). Med andra ord kan ett antal olika styrmedel behdva
kombineras for att fa genomslag hos alla berorda aktdrer hos en styrd part.
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Styrd part
Krisberedskapsfunktion

\ 23
—
4

\ Uteffekt
God verkstillighet
Styrd part
Krisberedskapsfunktion
> Uteffekt

Bristfillig verkstillighet

Figur 2: lllustration Over vikten att inte se styrda parter som monoliter utan i sig inbegripande egna styrnings-
relationer som behdver beaktas vid val och bruk av styrmedel i arbetet med RSA:er. | den undre bilden resulterar
styrningen i en samre verkstallighet eftersom den inte traffar ratt inom den styrda parten.

For att den styrande partens styrning ska fungera nir det géller arbetet med RSA maéste denna, enligt
en grundliggande verkstillighetsmodell”', ha en tydlig uppfattning om vad den vill uppné och tydligt
kunna kommunicera detta till den styrda parten. Sedan méste tre forutsittningar hos den styrda parten
vara uppfyllda. Om ndgon av dessa tre forutsittningar inte dr uppfyllda kommer styrningen och
verkstilligheten att misslyckas. De tre forutséttningarna &r: 1) forstar, 2) kan och 3) vill.

! Lundquist (1992), 5.75-77.
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Styrande part Styrd och verkstéllande part

Syfte och mal med

RSA Ka n
Tid for Uteffekt i
Styrformer Styming Arbeta med verkstillighet — enskil d )
— > Farstar tex. tid for att  |—p. OTganisation
RSA utveckla nya rc:ipckln'cl pa
Styrmedel (tex. arbetsrutiner samhillsniva
fureskrifter) | |

Vill

N

Aterkoppling (formell uppféljning m.m.)

Figur 3: lllustration av styrningsprocessen och forutsattningarna att "férsta”, "kunna” och "vilja” for att fa till stand
onskvard verkstallighet i arbetet med RSA:er.

”Forstar” handlar om att den styrda parten forstar (intellektuellt, sprikligt etc.) vad det dr den ska
verkstélla, hur den ska verkstélla och nédr den ska verkstilla ifrdga om arbete med RSA. Om en
foreskrift dr ofullstéindig, klumpigt och snarigt sprékligt utformad finns risken att den styrda parten
inte forstar vad den forvintas verkstélla. ”Kan” handlar om att den styrda parten har formaga att verk-
stilla det som efterfrigas genom att ha de kunskaper (exempelvis utbildning) och resurser (exempelvis
personal, ekonomiska medel och RSA-verktyg) som krivs for arbetet med RSA. ”Vill” handlar
slutligen om att den styrda parten har tillrackligt starka incitament i form av piskor (till exempel laga
skyldighet) eller moroétter (ekonomiska bidrag, nytta for den egna verksamheten eller insikten om att
den bidrar till nagot storre) for att kéinna sig motiverade att arbeta med RSA.

I sammanhanget dr det ocksa viktigt att uppmérksamma den tid det tar att verkstélla en styrningssignal,
exempelvis omsétta en lag, foreskrift och rekommendationer till praktiska rutiner och verksambheter.
Inte séllan underskattas det hur l&ng tid det tar mellan en styrsignal och en synbar effekt. Risken &r
diarmed att nya och kanske annorlunda styrsignaler ges forhastat och skapar osékerhet kring vilken
styrsignal som géller och varfor en fordndring genomforts. Det géiller déarfor att en styrande part
sdkerstiller att verkstéllighet av en forsta styrsignal misslyckats och inte bara drdjer innan en ny
styrsignal ges. I en nyligen genomf6rd studie som FOI gjort av kommunernas verkstéllighet av sitt
geografiska omradesansvar visade det sig till exempel att effekten av detta av staten palagda ansvar
forst nu borjar bli synlig — ca 15 ar efter att kommunerna i lag gavs ett lokalt geografiskt omrades-
ansvar.”? [ samma studie framkom ocksa att den ofta hdga omsittningen pa personal gjorde att i ménga
processer inom krisberedskapsomradet tvingades kommuner lira sig pd nytt hela tiden, vilket
fordrojde och forsvarade verkstillighet.”

Verkstéllighet dr kopplat till uteffekt.” Verkstélligheten av RSA-arbetet kan f3 likartad eller olikartad
uteffekt pa de olika systemnivaer (lokalt, regionalt och nationellt) som ar kopplade till regeringens
mal med RSA-arbetet. Styrning och verkstillighet kan med andra ord fungera olika for enskilda

72 Eriksson (2019), s. 11.

7 Ibid.

™ Med uteffekt avses det samlande resultat hos en enskild aktor eller ett kollektiv av aktorer som &stadkoms vid genomforande av
exempelvis ett beslut eller en order.
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organisationer jaimfort med samhillet i stort. Exempelvis kan de politiska intentionerna med RSA-
arbetet ha god uteftekt i samhaéllet i stort, men samtidigt ha simre uteffekt specifikt for sma kommuner.

I styrnings- och verkstillighetsprocessen krivs slutligen en fungerande kontinuerlig aterkoppling
mellan den styrda och den styrande med avseende pa uppkomna problem och uppnadda effekter. |
arbetet med RSA sker det framst vid inrapportering/redovisning av RSA-sammanstillning och vid
olika former av uppfoljning pé krisberedskapsomradet. Inkluderad i den aktuella tolkningsapparaten
ar ocksa styrningsformer och styrmedel som vi belyser hiarnist.

4.3 Styrningsformer och styrningsprecision

Val av styrningsform handlar om vilken grad av verkstillighetsautonomi som bedéms som lampligast
vid styrning. Den vanligaste styrningsformen i svensk statsforvaltning respektive mellan stat och
kommun eller region dr méal och resultatstyrning. Méal- och resultatstyrning bygger pa en delegering
dér den styrande parten styr genom dvergripande malformuleringar om vad fér mal och resultat som
ska uppnas, medan det ar upp till den styrda parten att sjélv vélja hur man ska nd malet utifran sina
specifika forutséttningar. Bruket av mal- och resultatstyrning utgar just frdn bedomningen att den som
ar narmast verksamheten ocksa vet bist pa vilket séitt man uppndr malet. Mal- och resultatstyrningens
hoga grad av verkstillighetsautonomi kringgérdas vanligen av att den styrda partens arbete kontrol-
leras i efterhand och det dirvid stélls hoga krav pa dokumentation om hur arbetet bedrivits for att na
mélet. I motsats till mal- och resultatstyrningen stir detaljstyrning. Detaljstyrning innebér att den
styrande parten inte bara anger vilka mal och resultat som ska uppna utan dven hur (exempelvis med
vilka medel) mal och resultat ska uppnas. Detaljstyrningen kan i sig vara mer eller mindre specifik,
det vill sidga ha hogre eller ldgre grad av styrningsprecision. Mél- och resultatstyrning och
detaljstyrning kan beroende pa omsténdigheterna i olika grad kombineras, det vill sdga en generell
mal- och resultatstyrning kan pa vissa specifika omraden innehélla detaljstyrning.

P4 krisberedskapsomradet géller generellt att styrningen handlar om vad som ska uppnés men inte hur
det ska uppnas, det vill sdga den vanligaste styrformen &r mél- och resultatstyrning. Det ir till exempel
grunden for lag (2006:544) om kommuner och regioners atgarder infor och vid extraordindra
héndelser i fred och hdjd beredskap (LEH) och aterspeglas i den sd kallade kommunéverens-
kommelsen. Inte minst har det hittills ocksa varit forhdrskande nér det géller arbetet med RSA dir det
till exempel inte stills krav pa bruk av ett standardiserat RSA-verktyg/analysmodell utan det endast
ges forslag pa olika sddana som kan brukas.
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4.4

Styrmedel

Styrmedel eller policyinstrument dr olika former av exempelvis legala, administrativa och ekonomiska
verktyg som en styrande part kan anvinda sig av for att f4 en styrd part att uppvisa ett visst onskvart
beteende, till exempel att arbeta med RSA och pa ett bestdmt satt. Nar det géller statlig styrning handlar
det fraimst om foljande styrmedel:”

Legala styrmedel i form av lagar, forordningar och foreskrifter.
Ekonomiska styrmedel i form av olika statsbidrag och anslag.

Formella verkstallighetskontrakt. Dessa kan till exempel baseras pa statliga dtagande mot
kommuner specificerade i lag. LEH specificerar till exempel statligt stod till kommuner for
verkstillighet av lagen. Dettas stod har sen 1 sin tur mer noggrant lagts fast i en sérskild
kommunoverenskommelse.

Nationella inriktningsdokument. Omfattar olika former av nationella strategier, handlings-
planer och handlingsprogram. Syftet med denna typ av styrning &r att Gvergripande paverka
utvecklingen inom ett omrédde eller att sdka skapa draghjalp fran andra aktorer som
regeringen har begransad eller ingen formell mojlighet att styra over, till exempel privata
aktorer. Nationella inriktningsdokument kan dértill vara ett sétt att kraftsamla olika aktorer
kring en friga och p4 s sitt stdrka samordningen. Exempel pd nationellt
inriktningsdokument ar den nationella sdkerhetsstrategin.

Muntliga dialoger och strategisk vagledning. Det kan exempelvis handla om att
lansstyrelser enskilt eller i grupp klargor for kommuner hur staten vill att de jobbar inom ett
visst omrdde och att kommunerna ges mojlighet att fi stdd i sitt arbete.

Kunskapsformedling. Olika former av formedling av kunskap kring arbete med ett specifikt
politik- eller verksamhetsomrade:

- Samverkansplattformar och formella nétverk. Olika former av métesplatser for
organisationer och befattningshavare som arbetar med ett specifikt politik- och
verksamhetsomride. En métesplats kan till exempel vara en hemsida via vilken alla
berdrda parter kan ta del av kunskap och dela erfarenheter av att arbeta med ett
specifikt politik- eller verksamhetsomrade som avfallshantering eller krisberedskap.

- Formedling av goda exempel och 6ppna jamforelser. Visar pa hur andra aktorer
framgangsrikt arbetar med det aktuella politik- och verksamhetsomradet som andra
aktorer uppmuntras efterlikna eller inspireras av.

- Specifika verktyg och metoder. Utvecklar eller formedlar specifika verktyg och
metoder som aktorerna rekommenderas eller direkt anmodas anvénda sig av.

- Végledningar och rekommendationer (se ovan). Vigledningar och rekommenda-
tioner ges av myndigheter och anger hur nagon kan eller bor gora for att uppfylla en
bindande regel i lag, férordning eller foreskrift.

- Utbildningar. Det kan handla om kurser, konferenser, nitbaserade sjalvstudier etc.
for olika befattningshavare.

Nationell samordnare 4r en av regeringen utsedd enskild person med uppgift att samordna
och genomfora regeringens politik inom ett specifikt politikomrade och som arbetar utanfor

75 Se t.ex. Statskontoret (2016).
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myndighetsstrukturerna. Oftast utan att forfoga 6ver ekonomiska styrmedel. Nationella
samordnare tillsétts frimst ndr manga aktorer, utdver statliga, som behdver samordnas for
att uppna politiska mal i en komplex situation. Den nationelle samordnaren ska med hjélp av
information, motivation och argument dvertyga de berdrda aktdrerna pa ett visst sitt. Hittills
har nationella samordnare framst funnits i fragor rérande vard, omsorg och hélsa.

e Tillsyn, uppféljning och utvardering. For att sékerstélla att den styrda parten fullfoljer sin
verkstillighet av den aktuella uppgiften (exempelvis regelverket) och vid behov korrigera
styrningen tillimpas olika former av tillsyn, uppfoljning och utvirdering. Det kan ske direkt
av den styrande parten eller genom annan aktor. Tillsynen kan antingen ha ett rent
kontrollerande syfte (exempelvis att bidrag anvénds pa ett korrekt sétt) eller ha ett mer
utvecklande syfte, till exempel att bygga kunskap inom en viss verksamhet och att ge
underlag for att utveckla den aktuella verksamheten. Insamling och spridning av 6ppna
jamforelser kan exempelvis vara ett sitt att sprida erfarenheter och goda exempel. Tillsyn
kan vid behov foljas upp med exempelvis viten som ytterligare styrmedel.

Nar det specifikt giller styrmedel i styrningsrelationen mellan regeringen och dess myndigheter s
finns framforallt f6ljande:

e Utnamningsférfarande. Tillsdttande av myndighetschefer m.fl. som bedéms kunna verk-
stilla regeringens politik pé ett onskvart sétt.

e Myndighetsinstruktioner. Reglerar vad myndigheten ska arbeta med.

e Regleringsbrev. Arliga anvisningar om vad myndighetens ska géra, inkluderat ekonomiska
ramar for detta.

e Regeringsuppdrag. Sérskilt tilldelade uppgifter som aldggs en myndighet.

Effektiv styrning handlar i grunden om att, utdver att sjdlv veta vad man vill uppna, kombinera ovan
niamnda former av styrmedel efter de specifika forutsédttningar som rader inom ett omrade eller verk-
samhet. Men ocksa om insikten att verkstéllighetstiden och effekten av ett och samma styrmedel kan
variera betydligt mellan olika aktdrer.

4.5 Revideringsbehov

Foreskrifter, vigledningar, rekommendationer och liknade styrmedel kan 6ver tid behdva revideras.
Detta pé grund av fordndringar i mélséttningar, omvérldsférandringar eller att aterkopplingar i en eller
annan form visar pa att styrmedlet inte ldngre dr funktionellt, eller aldrig har varit funktionellt.
Analytiskt kan den aktuella frigan om en eventuell revidering av RSA-foreskrifterna delas upp i fyra
delar: 1) revideringshistorik, 2) revideringsorsaker, 3) revideringsobjekt, 4) revideringsforesprikare.

Revideringshistorik handlar om vilka revideringar som tidigare har skett och da framforallt av vilken
orsak och med vilket resultat. Men dven revideringar som dvervégts, men som inte genomforts och
orsakerna till detta &r intressanta i sammanhanget.

Revideringsorsaker handlar om vad som foranlett 6vervigande att revidera rddande foreskrifter. Det
kan till exempel handla om fordndrade maélsdttningar, otillricklig eller utebliven effekt pa
organisations och/eller samhéllsniva, ofullstindig eller felaktig formmassig eller innehdllsméssig
aterrapportering. Med andra ord handlar det om vad i RSA-arbetet som inte antas fungerar och hur
detta kan antas kunna étgérdas med en foreskriftsrevidering.

Revideringsobjekt handlar om vilka aspekter i RSA-arbetet som behover dtgirdas och déarigenom
aterspeglas i nya reviderade foreskrifter. Det kan exempelvis handla om sjélva RSA-processen i fraga
om rapporteringstidpunkter och synkroniseringen med andra riskanalysprocesser, styrningsform (mer
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eller mindre malstyrning), tillimpningen och kombinationen av styrmedel, aktdrer (fler, farre, andra
typer av aktdrer som behdver fa ett RSA-ansvar, etc.).

Revideringsforesprakare handlar om vem det &r pé politisk och/eller tjinstemannanivd som fore-
sprakar en revidering av rddande foreskrifter. Hur starkt eller svagt &r stodet for en revision inom olika
delar av RSA-systemet?
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5 Analys och diskussion

I detta kapitel analyseras forst (i avsnitt 5.1) den problembild som presenterades i kapitel 3. Darefter
(i avsnitt 5.2) fors en mer allmén diskussion om huruvida revidering av foreskrifterna ér en péakallad
och effektiv styrsignal for att atgérda problemen. I avsnitt 5.3 foreslér vi slutligen en modell for hur
olika aktdrers perspektiv och roller kan komplettera varandra i krisberedskapssystemet som helhet.

5.1 Analys av problembild

5.1.1 Syftet med RSA och foreskrifternas roll maste bli tydligare

Manga aktorer framhéller att syftet med RSA, i synnerhet rapporteringen till annan aktor, inte ar
tillrdckligt tydligt. Kritiken riktar sig alltsd inte 1 forsta hand mot RSA som beredskapsarbete, utan
mot det hierarkiska informationssystem i vilket det har formaliserats. Kritiken uttrycks ofta i fragor
om vem som har nytta av att RSA utfors, den egna organisationen eller ndgon annan, och hur de egna
malen hénger ihop med malen for samhillet. Kritiken ror d&ven uppfoljningen och hur den ar kopplad
till mélen. Kort sagt — fungerar systemet som det &r tinkt, och kan den enskilda organisationen bidra
till att dess syfte uppnés?

Aven foreskrifterna #r en del av detta system och det gir saledes att friga om nagot i kritiken mot
systemet kan hirledas till foreskrifterna snarare &n till andra delar. I det perspektivet édr det inte sé
viktigt att foreskrifterna upplevs som tydliga (vilket de gor enligt manga aktorer), utan om de upplevs
som tydliga i det relevanta avseendet. Om foreskrifterna upplevs som tydliga, men arbetet med RSA
i sig inte fungerar, kanske de trots allt inte gor s mycket nytta. A andra sidan kan det vara sa att
foreskrifterna har en roll att fylla, men inte goér det fullt ut for att de ar oprecisa, ospecifika, eller for
att ndgot hindrar dem. I sa fall finns en potential som inte utnyttjas.

Ytterst har RSA bara ett syfte — att frimja de politiska mélen (som presenterades i avsnitt 4.1). En
central fraga for denna studie dr ddrmed (vilket ocksé sdgs i avsnitt 1.1) huruvida foreskrifterna bidrar
till att detta syfte uppnas, och om det finns nagot som kan goras battre eller som bor dndras. Fragan
skulle kunna formuleras som: Bidrar foreskrifterna till syftet med RSA, dvs. att skapa en systematisk
och nationellt sammanhangande process for att identifiera risker och sarbarheter som i sin tur starker
Sveriges beredskap mot samhallsstérningar?’¢

5.1.2 Vilka ar incitamenten for att nd effekt?

Aktorerna stéller sig overlag positiva till lagkrav och foreskrifter. Men hér finns tvad olika argu-
mentationslinjer, dels en negativ — att RSA inte skulle utforas om det inte var av lagen tvunget, dels
en positiv — att lagstdd och foreskrifter ger RSA-arbetet tyngd och stddjer kommunikation uppat i
organisationen. Det senare anfors som en viktig forutsittning for att f3 till stind atgérder. Aven om de
inte nodvéndigtvis representerar nagon kollektiv uppfattning kan bada argumenten ses som symptom
pa en bristfillig incitamentsstruktur. De vittnar om att den utférande organisationen inte har
tillrdckliga incitament varken for sjélva utférandet av RSA-arbetet eller for att ta hand om resultatet.
Med hénvisning till Figur 3 kan vi se detta som att det saknas tillrdcklig organisatorisk vilja, och fraga
oss huruvida foreskrifterna skulle kunna ha en mer motiverande funktion. Men vi kan ocksé fundera
pd om foreskrifterna verkligen trdffar rétt i organisationen (med hanvisning till Figur 2). Kan
foreskrifterna vara utformade eller kommuniceras pé ett sétt sd att bade utforare och mottagare blir
mer engagerade i arbetet, och/eller si att kommunikationen dem emellan underlittas? Ar det nagot
tydliggorande eller en skdrpning av fokus som krévs, eller ar det bara sa att organisationen inte pa
tillrackligt bred front nés av budskapet? Anledningen till att vi stiller dessa fragor &r att det dr rimligt

76 Denna formulering av syftet med RSA dr himtad frén KBM (2003), s. 6.
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att forvénta sig att ndgon del av motivationen kommer “inifran” organisationen sjilv, det vill séga att
den ansvarige (exempelvis beredskapssamordnaren) utfor RSA-arbetet for att det uppfattas som viktigt
for den egna verksamheten, samt att denna uppfattning delas pa ledningsniva. Det &r viktigt att fundera
pa vilka mél som kan motivera aktdrerna och hur dessa mal kan kommuniceras.

Det gar givetvis att diskutera vad i den eventuellt uteblivna effekten som beror pé styrningen och vad
som beror pa organisationen sjdlv. I det empiriska underlaget finns rikligt med anmérkningar pa bade
bemanning, personalomsittning och resurstilldelning.

Det &r saledes inte helt tydligt om det ar "vilja” eller "kunna” (med hinvisning till Figur 3) som brister
hér. Det ar emellertid inte heller sikert att det &r i dessa tvd dimensioner som foreskrifterna har sin
storsta potential. Det kan vara sa att de istéllet bor riktas in pa “forstd”, till exempel pé att tydliggora
och forenkla.

5.1.3 Sarbarheter, atgarder, férmaga — tre sidor av samma mynt

Atgirdsarbetet ma vara det praktiska uttrycket for ett lyckat RSA-arbete. Utan att kunna séiga vad som
ska uppnas menar vi dock att det inte gar att avgoéra hur viktigt det ar att en viss dtgird genomfors.
Med andra ord — poéngen med att vidta en atgérd dr att organisationen klarar ndgonting béttre efter
det att atgérden vidtagits.

For att illustrera detta: Antag att det i en forsorjningskedja racker att sl ut ett enda stodsystem for att
hela kedjan ska falla. Bristen pd redundans kan da betraktas som en sarbarhet, men bara i férhallande
till att kedjan maste leverera pa en viss niva. Kanske &r just denna kedja inte lika viktig under alla
omstindigheter? Kanske behdver den inte alltid fungera optimalt? Om det finns viss tolerans for
avbrott kanske den adekvata atgérden dr en reparator snarare én ett reservsystem?

Vad som ska uppnés utgor séledes sjélva utgangspunkten for identifiering av sarbarheter och drtill
horande atgérder. Om inte srbarheterna associeras med en sénkt formaga, kapacitet eller liknande,
som i sin tur &r relaterad till ett krav, s kan en verksamhet i princip identifiera hur ménga sérbarheter
som helst utan att det for den skull gér att dra slutsatser om nddvéndiga atgérder, eller om effekten av
eventuella atgdrder. Med andra ord — gors inga bedomningar av forméga, kapacitet eller liknande, ar
atgdrderna svara eller kanske till och med oméjliga att f6lja upp.”” Vidare r det inte rimligt att
efterstrdva en vidmakthallen formaga oavsett vad som intrédffar. Vi behdver darfor ha ett gransséttande
scenario, det vill sdga en beskrivning av hotet och hidndelseforloppet, sé att kravbilden blir relevant
och tydlig.”

Som beskrevs i1 avsnitt 3.1 togs kravet pd formagebedomning bort ur foreskrifterna 1 den senaste
revideringen och ersattes med indikatorer for bedomning av generell krisberedskap. ”Forméga” finns
dock med i definitionen av krisberedskap: “Férmagan att genom utbildning, évning och andra
atgarder samt genom den organisation och de strukturer som skapas, forebygga, motsta och hantera
krissituationer i fredstid och vid hojd beredskap”.”® Formdga forekommer ocksa i negerad form i
foreskrifternas allménna radd som ett komplement till sarbarheter (“sarbarheter och brister 1 for-
maga”).8 Begreppet “krisberedskapsforméiga” forekommer ocksé pa ett stille i de allmidnna raden for
myndigheter.®! I foreskriften for kommuner ndmns “krishanteringsformaga” och “forméga” i en
respektive tva indikatorer och for myndigheter och regioner nimns “férméga att samverka” i en av
indikatorerna (samma indikator i bada foreskrifterna). 3> Formaga definieras inte i ndgon av

77 Detta resonemang ligger i linje med regeringens forslag pa nya mal for totalforsvaret och det civila forsvaret: ”Regeringen
bedémer dock att malet bor preciseras genom att uttrycket formaga infors. En saddan precisering fortydligar att
formagebedémningar pa olika verksamhetsomraden inom totalforsvaret ar viktiga for en samlad uppfoljning och beddmning av
maluppfyllelsen.” (Prop. 2020/21:30, s. 86)

8 Veibick (2016), s. 17.

7 MSBFS 2016:7, s. 1. MSBFS 2015:4, s. 2. MSBFS 2015:5, s. 2.

8 Ibid, s. 16.

81 Tbid.

8 MSBFS 2015:5, s. 4, 6, 12. MSBFS 2016:7, s. 10. MSBFS 2016:7, s. 10. MSBFS 2015:4, 5. 9.
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foreskrifterna och ndgon bedémning av formaga foreskrivs inte annat &n i termer av “generell kris-
beredskap” via indikatorer.

Det ér dock inte sdkert att en explicit formagebedomning (liknande den som foreskrevs fram till 2015)
ar vad som krévs for en meningsfull identifiering av sarbarheter. Kanske ir atgarderna, som vi ovan
har beskrivit som den konkreta effekten av RSA, ett mer naturligt styrinstrument? En méjlighet skulle
i s4 fall kunna vara att stilla krav p4 att identifierade sarbarheter kopplas till nddvandiga atgarder med
avseende pa verksamhetens ataganden, och att det tydliggors vilka av dessa som dr prioriterade
och/eller av nagot skil inte kan utforas utan ndgon form av samordning. Ett sddant perspektiv kopplar
tydligt till det dnskemal som aktdrerna framfor om att de vill se tydligare styrning av atgérder.

Det viktiga &r alltsé att de sarbarheter som lyfts har en koppling till nedsatt forméga (kapacitet, presta-
tion eller liknande) och att de kan omsittas i dtgidrdsforslag. Sammanfattningsvis maste sérbarheter,
atgérder och forméga knytas intimt samman. Alla tre behovs for att ekvationen ska ga ihop.

5.1.4 Verksamhetsnara RSA — integrering med andra processer

Aven om det behdvs en tydlig hotbild for att sdrbarheter ska kunna identifieras #r det ocksa viktigt att
analysen dr forankrad i den ordinarie verksamhetsutvecklingen. Detta poédngteras bland annat i
Regeringens proposition 2001/02:158: Samhallets krishanteringsformaga bor ta sin utgangspunkt i
den fredstida verksamheten och &ven utgora en grund for verksamhet under hojd beredskap.

En mojlighet dr att koppla formégan till verksamhetsutveckling och verksamhetsmal, vilket skulle
ligga 1 linje med uppfattningen att det dr kontinuitetshantering snarare &n riskanalys som &r det
naturliga, eller atminstone mest lattillgdngliga, perspektivet for manga aktorer 1 beredskapssystemet.
Det ér ocksé ur det perspektivet som det blir intressant att integrera arbetet med andra sdkerhetsarbeten
och processer. Det skulle vara att forstirka bade forsta”-aspekten, eftersom det dr ett mer bekant
perspektiv, och “kunna”-aspekten, eftersom synergier utnyttjas. Men hur styr foreskrifterna har?
Mojligen finns redan tillrdckliga incitament for att arbeta med kontinuitetshantering eftersom
kopplingen till verksamhetsutveckling av ménga anses vara tydligare.

515 Behov av en gemensam metod for att genomfdora RSA

Resonemanget om en gemensam metod och ett tydligare metodstod ansluter till var tidigare diskussion
om balansgangen mellan mélstyrning och detaljstyrning (se avsnitt 4.3). Malstyrning &r gingse i
svensk forvaltning men det kan vara mojligt att detaljstyra i vissa specifika avseenden. Det ar ocksa
viktigt att komma ihag att det finns tre olika foreskrifter, riktade till tre olika nivaer 1 krisberedskaps-
systemet, var och en med sin speciella uppgift.

Ett problem med nuvarande foreskrifter dr att de genom att pabjuda en viss struktur pa rapporteringen
implicerar en metod som ar konsistent med ISO 31000 (exempelvis FORSA), dock utan att
uttryckligen sdga detta. Istéllet ges utrymme for ett eget metodval. Problemet 4r att i en RSA som ér
foljer ISO 31000 kommer informationen att vara strukturerad enligt en annan logik 4n i en RSA som
foljer en annorlunda metod (eller som bristfalligt eller ofullstindigt tillimpar ISO 31000). For att
illustrera de mojliga konsekvenserna kan man forestélla sig att informationen i en RSA rentav strider
mot logiken i ISO 31000, men 4ndé tvingas in i samma svarsmall. Resultatet skulle d& kunna bli starkt
missvisande utan att detta tydligt méarks. Detta drabbar direkt mojligheterna till meningsfull
uppfoljning. I ett ldge dér information riskerar att systematiskt misstolkas ar det formodligen battre att
rapporteringen inte foljer den pabjudna strukturen alls.

Med detta sagt dr det troligen béttre att Sppet och tydligt pdbjuda en valfri metod. Det méste dock vara
latt att folja upp aktdrernas val utan att styra redovisningen mer dn nddvéandigt. For den som véljer en
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egen metod giller det att kunna motivera valet och forsvara kvaliteten i slutsatserna.®? Viktigt att
komma ihag i detta sammanhang ar att en integrering med andra fungerande processer kan vara stod
nog.®* Det ir inte sikert att en sérskild metod behdvs utdver detta.

Vilken information ar det som MSB efterfrdgar? Den frigan dr helt avgdrande i sammanhanget.
Troligtvis kommer foreskrifterna att se olika ut beroende pa om de utformas for att stotta metodmassigt
eller for att samla in data pa ett specifikt format. Idag ar det inte tydligt vad MSB é&r ute efter. Troligen
bade och.

5.2 Kan foreskriftsrevidering l6sa problemen?

Som foreskriftansvarig myndighet méaste MSB kontinuerligt vara lyhord for signaler som antyder att
det finns behov av revidering. Det kan till exempel vara omvéarldsférdndringar, missnoje fran berdrda
aktorer eller utebliven forvintad effekt. Samtidig méste man vara sdker pa att 16sningen ligger i just
reviderade foreskrifter och inte ndgon annan férdndring. Risken 4r annars att revideringen gors i
onddan eller i vérsta fall forvérrar saker och ting.

Den revidering av statliga myndigheters foreskrifter som gjordes 2016 handlade primért om att myn-
digheternas RSA @ven skulle beakta hot och risker relaterade till hojd beredskap. Detta mot bakgrund
av den aterupptagna totalforsvarsplaneringen (inklusive forordning 2015:1052) och regeringens
planeringsanvisningar till sina myndigheter. Den raddande lagen om extraordinidra handelser
(2006:544) for kommuner och regioner (LEH) har dock inga krav pd RSA for hojd beredskap. Inte
heller de sérskilda 6verenskommelserna om civilt férsvar mellan staten och kommuner respektive
regioner fran 2018 stiller nigra sddana krav.%

Denna studie har inte kunna identifiera négra politiska styrsignaler som ger uttryck for att MSB bor
revidera sina rddande RSA-foreskrifter. De RSA-foreskrifter som ar foremal for eventuell revidering
ar fran 2015 och 2016. De kan ddrmed anses vara timligen nya. Samtidigt skulle de stora férédndringar
av totalforsvaret som har initierats sedan dess kunna motivera en justering redan nu.

Den modell som presenteras i Figur 3 klargor att for en framgangsrik verkstillighet av RSA-arbetet
behdver berdrda aktorer ”forstd”, “kunna” och “vilja” arbeta med RSA. Hir kan MSB:s foreskrifter
ha en mer eller mindre central roll att spela som ett av flera styrinstrument. Det handlar om att MSB
forst maste besvara frdgan om vilket eller vilka problem som reviderade foreskrifter som
styrinstrument kan ténkas 16sa, och i vilket tidsperspektiv, eller om det finns andra styrinstrument som
ar lampligare att tillgripa givet den radande problembilden.

5.2.1 Vilja

Nar det géller viljan och incitamenten (’vill” i Figur 3) att arbeta med RSA sé finns i botten ett
tvingande element genom de lagstiftningar som séger att myndigheter, regioner och kommuner har
skyldighet att utfora RSA. Nér det géller kommuner och regioner finns ocksa en sérskild kommun-
respektive regionsdverenskommelse som ytterligare binder dessa aktdrer vid det lagstiftande
atagandet. Detta tvingande incitament tenderar dven att, av det empiriska underlaget att doma,
underbyggas av ett existerande icke-tvingande incitament, ndrmare bestimt att tjdnstemidn som
ansvarar for RSA-arbetet till stor del finner arbetet meningsfullt. Samtidigt finns det (som redovisades
iavsnitt 3.2.1) tecken pé att arbetet knappast skulle kunna vara frivilligt. For att RSA-arbetet ska kunna
resultera i genomforda atgdrder kriavs vanligen ocksd ndgon form av beslut frdn myndighetsledningar
eller politiska ledningen i regioner och kommuner. Det ar oklart i vilken utstrickning berdrda
myndighets- och politiska ledningar stéller sig lika positiva till RSA-arbetet som deras tjdnstemén. |

% Det finns en frdga i foreskrifterna om vilken metod som har anviints. Men for att denna fréga ska sikerstélla rapportens validitet
krévs en ganska detaljerad redogorelse for tillvigagangssittet, inte bara ett namn pa en metod eller en standard. Det intressanta &r
hur vél den metod som faktiskt har anvints matchar rubrikernas logik.

8 En utmaning kan naturligtvis bli att visa att dessa stédprocesser i sin tur fungerar.

% MSB & SKL (2018a, 2018b).
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FOL:s nyligen genomforda studie av kommunal beredskap upplever dock merparten av de intervjuade
tjansteménnen att det politiska intresset for krisberedskap och civilt forsvar, inklusive RSA-arbetet,
har 6kat under senare tid. Corona-pandemin har troligen ytterligare underblast en sadan utveckling
hos kommunerna. Intresset for beredskapsfragor, inklusive RSA, bor rimligen ocksé av samma orsak
ha 6kat hos regioner och myndigheter.

Sammantaget 4r denna studies bedomning att verkstillighetsaspekten “vilja” inte &r patagligt
begransande eller forsvarande nér det géller arbetet med RSA och att den inte heller direkt dr kopplad
till MSB:s rddande foreskrifter.

5.2.2 Forsta

Nir det géller forstaelse ("forstar” i1 Figur 3) for RSA-arbetets genomforande sa syns i studiens empi-
riska underlag vissa aspekter som kan riskera att forsvéra verkstilligheten av RSA-arbetet:

1. Hos vissa aktorer kan det upplevas som oklart var fokus i RSA-arbetet framst ska ligga. Ska
det ligga pa risker, hot och sarbarheter som &r mer vardagliga eller kopplade till storre
potentiella kriser?

2. Vissa kommuner upplever att det dr svart att tillgodogora sig exempelvis vigledningar och
utbildningar fr&n MSB och lénsstyrelserna da dessa ér utformade for nagon form av
”genomsnittskommun”. Det upplevs med andra ord inte tas tillricklig hénsyn till de manga
olika forutséttningar som finns bland landets 290 kommuner vid formedling av kunskap och
styrning pa RSA-omradet.

3. Det finns indikationer pd brister i kommunernas forstaelse av det lokala geografiska
omradesansvaret och en osdkerhet vad giller grinsdragningen gentemot det regionala
geografiska omradesansvaret, vilket kan antas fa aterverkningar pa RSA-arbetet och den
nationella aggregerade riskbilden.

4. Det finns indikationer pé att alltfor frekventa fordndringar i begrepp, definitioner och koncept
inom RSA-omradet riskerar att skapa osdkerhet och leda till omfattande "tolkningsarbete”
hos aktorerna. Det riskerar ocksa att forsdmra enhetlighet och jamforbarhet.

5. Det finns indikationer pa att bristande aterkoppling pa rapporterade RSA-sammanstillningar
forsvérar ett effektivt 1arande p4 RSA-omréadet hos berorda aktorer.

Sammantaget dr denna studies beddmning att verkstillighetsaspekten forstd” kan ha vissa for-
svirande effekter pd verkstéllighet av RSA-arbetet som mdjligen har bédring p4 MSB:s rddande
foreskrifter. Troligen dr dock utformningen av, och aktdrernas mojligheter att tillgodogora sig, de
vigledningar och utbildningar som omgéirdar foreskrifterna av minst lika stor betydelse for
verkstélligheten. Brister i dterkoppling pd inrapporterade RSA-sammanstéllningar kan vara av vésent-
lig vikt i sammanhanget. Att en majoritet av tjinstemédnnen anser att raidande foreskrifter dr ganska
eller mycket tydliga och litta att f6lja pekar dock inte pa ett akut behov av foreskriftsrevideringar ur
en forstaelseaspekt.

5.2.3 Kunna

Niér det géller olika former av praktiska forutséttningar (“kan” i Figur 3) for RSA-arbetets genom-
forande sa finns det aspekter som kan riskera att forsvara verkstilligheten av RSA-arbetet:

1. Aktorerna anser sig inte sdllan sakna tillrickliga resurser personellt, tidsméssigt och
finansiellt for att kunna genomfora RSA-arbetet pa det sitt som foreskrivs och &r forvéntat.
Inte minst géller det framtagande av scenarier att arbeta med.

2. Det dr ofta svart att involvera privata aktorer i RSA-arbetet samtidigt som deras medverkan
kan vara vital for att ge en korrekt hot- och riskbild. Privata aktorer ansvarar idag for en stor
del av den samhillsviktiga verksamheten. Privata aktdrer har samtidigt generellt ingen
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skyldighet att genomfora RSA. Aktdrer med geografiskt omradesansvar och sakomrades-
ansvar har dartill inte séllan svarigheter att pa frivilligbasis involvera privata aktdrer i RSA-
arbetet. Aven hér har kommunerna stora utmaningar.

3. Berorda aktorer, framst ldnsstyrelserna, tenderar att uppleva det som svart att aggregera hot-
och riskbilder uppét i systemet pa grund av att de 4r sa ojamna och olika i kvalitet och ansats.

4. RSA-arbetet leder inte alltid, eller ens oftast, till konkreta atgérder, bland annat for att de
personer som ansvarar for RSA-arbetet inte &r samma personer som har ansvar for att fatta
beslut om eller verkstilla dtgidrderna som behover vidtas utifrin RSA:n.

5. Aktorer upplever det som svart att integrera olika former av riskanalyser som regleras i annan
lagstiftning, bland annat pa grund av olika rapporteringscykler.

6. Enodkad medvetenhet om sékerhets- och sekretessfragor kan mot bakgrund av en aterupptagen
totalforsvarsplanering komma att begriansa den information som delges till olika aktoérer under
RSA-arbetet och som Oppet redovisas i RSA-sammanstéllningar. Med andra ord kan
hanteringen av sekretessfragor resursméassigt komma att ytterligare belasta RSA-arbetet.

Sammantaget ar denna studies bedomning att verkstéllighetsaspekten “kan” troligen dr den som har
mest forsvarande effekt pa verkstéllighet av RSA-arbetet. Hér dterfinns béde foreteelser som kopplar
an till, och som mgjligen kan péverkas av, revideringar av foreskrifter och allménna rad, och de som
inte gor det. I det senare fallet handlar det exempelvis om aktorernas interna resursallokering.

5.24 Verkstallighet i relation till uteffekt

I en av de tidigare presenterade tolkningsmodellerna (se Figur 2) framholls att styrningsférsok kan ha
olika uteffekt pa organisatorisk niva och pa systemniva. Denna studie kan mot bakgrund av tillgdngligt
underlag se en blandning av uteffektsproblem pé bade organisatorisk niva och systemniva nér det
géller RSA. Exempel pa problem péd organisationsnivd &r att RSA-arbetet ska leda till konkreta
atgdrder 1 den egna verksamheten men att detta &r svart att uppna om resultatet frin RSA-arbetet i liten
utstrickning anvdnds i den enskilda aktdrens Overgripande verksamhetsplanering. Exempel pé
problem pa systemniva &r att en samlad risk- och hotbild &r svér att uppna eftersom det &r svart att
aggregera RSA-sammanstéllningar. Detta frimst pa grund av olikartad utformning och kvalitet pa
kommuner och regioners RSA:er. Vid bruk av foreskrifter som styrinstrument pa RSA-omradet ar det
dérfor viktigt att MSB bestdmmer sig for om myndigheten ska ha fokus pé uteffektsproblem som
relaterar till den ena eller till bada nivaerna. I den aktuella tolkningsmodellen lyftes vikten av att tillata
tillrackligt med implementeringstid innan beslut om nya styrsignaler fattas. Vi har inte tillrackligt med
underlag for att kunna kommentera implementeringstiden for RSA-arbetet och de rddande
foreskrifterna, men vi vill understryka att implementeringstiden for krisberedskapsarbete i framforallt
kommunerna kan vara mycket lang.

Sammantaget kan reviderade foreskrifter som styrinstrument mojligen 16sa en del av RSA-systemets
problem, men méanga grundldggande problem kommer att krdva fordndringar i helt andra styr-
instrument. Det dr darfor fundamentalt att det forst dr klarlagt vilka problem som ska hanteras innan
en revidering vidtas.

5.3 En modell fér perspektiv- och rollférdelning

Manga menar att det dr i den egna organisationen som RSA kan ha verklig effekt, men att den d& maste
samordnas med andra processer. Men innebdr detta att 4ven nyttan for systemet stirks? Och hur
sdkerstéller man att aktorerna kan utfora det nédvéndiga praktiska arbetet? Losningen tror vi kan
finnas i skdrningen mellan de tva perspektiv som representeras av kontinuitetshantering respektive
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hot-/riskanalys. De tva perspektiven kompletterar inte bara varandra utan forutsétter varandra, i likhet
med hur perspektiven bottom-up och top-down kompletterar och forutsitter varandra.¢

De tva perspektiven samsas i den modell som presenteras 1 Kunskap for beredskap (Eriksson m.fl.,
2020) och som presenteras i Figur 4. Enligt modellen bor RSA pa lagre nivéer i krisberedskaps-
systemet genomsyras av ett kontinuitetshanteringsperspektiv, medan hot- och riskperspektivet bor
dominera pa hogre nivéer. Det finns ett antal viktiga aspekter som foljer av detta synsétt som skulle
kunna kasta nytt ljus 6ver mycket av det som har lyfts fram som problem i denna rapport.

Hot-/riskanalys

| e
AT
AL
J svonr §

SUBLOKALT

Kontinuitetshantering

Figur 4: Modell for hur aktorers perspektiv kan komplettera varandra i krisberedskapssystemet som helhet.

531 Tva kompletterande perspektiv

Sakerhetsarbete enligt principerna for kontinuitetshantering ligger néra ett ordindrt verksamhets-
utvecklingsperspektiv. Man efterstriavar generell snarare én specifik robusthet, det vill siga en formaga
att uppratthalla verksamheten oavsett vad som hidnder. Fokus dr alltsé snarare att eliminera kritiska
beroenden dn att skydda sig mot extrema héndelser. Kontinuitetshantering torde vara léttare att
integrera med andra mer verksamhetsnéra processer.

Problemet dr att man med kontinuitetshanteringsperspektivet kan missa héndelser som ar mycket
ovanliga och/eller mycket speciella sett till konsekvensbilden (typiskt pandemier, CBRNE-hindelser,
cyberattacker och krig). Att fokusera pa sddana hindelser dr formodligen léttare for expert-
myndigheter, eller for MSB, exempelvis i arbetet med NRFB. Inom ramarna for ett sddant hot- och
riskorienterat perspektiv skulle man dven kunna utveckla scenarier som kan formedlas nedat i
hierarkin for analys av specifika hindelser (liksom i den tidigare “’sirskilda formagebedomningen™).8’

Lite tillspetsat kan man sdga att kontinuitetshanteringen missar séllanhéndelserna och riskanalysen
missar vardagshindelserna. Att olika aktorer har tydligt olika perspektiv och roller betyder att en
dialog blir nddvéndig.

5.3.2 Implikationer fér styrning och stéd

Synsittet far konsekvenser for hur ett metodstod (till RSA-arbetet) bor eller kanske till och med maste
utformas. Samma stdd kan ju inte ges till alla nivder eftersom de har olika uppgifter. Ett metodstod

8 Man kan inte leva sitt liv enbart utifrAn hypoteser och teorier (top-down). P4 motsvarande stt gar det inte att enbart dra slutsatser
fran praktiska fall (bottom-up) utan att nadgon géng framstilla en hypotes eller teori. I analogi med detta ar det praktiskt omojligt
att kalkylera varenda potentiell risk i tillvaron, men det gar heller inte att bygga en verksamhet som a priori &r robust mot alla
héndelser.

8 Denna innebar att ett fatal specifika scenarier (t.ex. skyfall 2014) analyserades inom ramarna for RSA, se t.ex. MSB (2013) och
MSB (2014).
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riktat till centrala myndigheter kanske ska handla om scenarioframtagning och hotbedémningar medan
ett stod till lansstyrelser ska fokusera pé identifiering av samhéllsviktig verksamhet, uppf6ljning och
aterkoppling, eller geografiskt anpassade scenarier. Om kommunerna ska dgna sig at verksamhets-
utveckling, kontinuitetshantering och annat som de kan antas ha ett starkt egenintresse och (i vissa
fall) stor erfarenhet av, sd kanske de inte behover eller ens bdr ha sd mycket stod eller styrning. Kanske
ar det bara i vissa specifika fall, exempelvis nér det géller sma och sérskilt utsatta kommuner, som
hard styrning via foreskrifter hjilper snarare én stjdlper?

Har kan vi aterknyta till resonemanget om styrningsprecision i avsnitt 4.3 och den tanke som uttrycks
1 modellen i Figur 2. Om vi ser krisberedskapen som en enda stor organisation och uteffekten som
beroende av traffsdkerheten i styrningen ser vi att det handlar om att né rétt delar i krisberedskaps-
systemet och att anpassa budskapet efter utforaren. Foreskrifterna som de dr konstruerade idag
anldgger samma perspektiv dver hela linjen.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Denna rapport har syftat till att identifiera behovet av reviderade RSA-foreskrifter. Vilket ar da
behovet? Ett mycket kort och enkelt svar dr att inget 6vervildigande behov finns. Ett mer nyanserat
svar dr att det finns flera saker som skulle kunna ingé i foreskrifterna, men ocksa saker som inte
behover eller ens bor gora det, eller dér det har foga betydelse om de gor det eller inte.

Av de tre verkstéllighetsaspekterna ”vilja”, ”forstd” och “kunna” ar det i férsta hand “kunna” som
har mest forsvarande effekt pa verkstilligheten av RSA-arbetet. Har finns aspekter som kan paverkas
av foreskriftsrevideringar men ocksid de som inte gor det. Ett exempel pa det senare &r aktorernas
interna resursallokering. I tidigare studier har det framkommit att det i framforallt kommuner ofta
saknas bade resurser och organisatoriska forutséttningar for ett framgéangsrikt RSA-arbete. 1 det
perspektivet skulle indrade foreskrifter troligen fa liten effekt. Aven verkstillighetsaspekten “forsta”
har viss betydelse, sérskilt kopplat till rapportering och aterkoppling. Troligen dr dock utformningen
av, liksom aktorernas mojligheter att tillgodogora sig, de vigledningar och utbildningar som omgérdar
foreskrifterna av minst lika stor betydelse for verkstélligheten. Att en majoritet av tjinsteminnen anser
att rddande foreskrifter dr tydliga och létta att folja pekar inte pa ett akut behov av foreskriftsrevi-
deringar ur en forstaelseaspekt. Dock finns vissa skillnader beroende pd organisation som kan vara
vérda att ta hdnsyn till.

Det kanske storsta problemet &r att RSA inte har ndgot verordnat syfte. Frigan om RSA ér till for
organisationen eller for systemet dr stindigt nérvarande och har starka implikationer for styrning,
rapportering och aterkoppling. Nér det géiller rapporteringen sé forefaller MSB idag samla in mer
information &n vad som med nodvéndighet ingar i, och dokumenteras under, en RSA i exempelvis en
kommun. Frdn Regeringskansliet uttrycks till exempel en 6nskan om att rapporteringen borde bli
mindre ambitids. Vidare r aterkopplingen den aspekt som aktdrerna dr mest missndjda med. Exempel
pa fragor som maste besvaras dr: Hur hidnger analyserna pé de olika nivaerna samman? Vilken
information ska rapporteras och vad ska den anvéndas till? Vad matas tillbaka? Vilken roll ska NRFB
ha? Redan i det revideringsarbete som paborjades 2016-2017 identifierades syftet med RSA som
nagot som maste ha fokus i utvecklingsarbetet. En relaterad fraga dr om satsningarna pa civilt forsvar
kommer att sdtta RSA:erna i en &n mer central position. I sa fall kommer alla forestdende végval att
skérpas ytterligare.

Vi konstaterar att om det 6verordnade syftet inte tydliggors, liksom om aktorerna av resursbrist eller
av organisatoriska skél dr férhindrade att utféra sin RSA, kommer éndringar i foreskrifterna att kunna
bli timligen effektldsa. I det fall MSB gor bedomningen att foreskrifterna likvél ska revideras anser
vi att foljande aspekter bor hanteras:

1. Skrivningen om hdjd beredskap &r en av de saker som kanske &r enklast att justera eftersom
den &r relativt ny och bara forekommer i foreskriften for myndigheter (MSBFS 2016:7). For
att formuleringen ska bli tydlig och bra kravs emellertid att relationen mellan krisberedskap
och totalforsvar ar utredd, sirskilt med avseende pa mojligheten att anvinda scenarier dér det
fredstida lagrummet delvis &r satt ur spel.

2. Integreringen mellan olika processer behover forbéttras for att ge sdkerhetsarbetet ytter-
ligare incitament samt for att undvika dubbelarbete. Att undersdka mdjligheten till rationali-
sering och forenkling mellan LEH och LSO var ett behov som uttalades redan i Sarbarhets-
och sidkerhetsutredningen (SOU 2001:41). Detta behov kvarstar och kriaver en hel del
klargéranden. Hér dr det troligt att andra former av insatser kan spela en viktigare roll dn
andringar i just foreskrifterna.

3. Behovet av att se 6ver begreppsdefinitionerna identifierades redan tidigare av MSB och vi
anser att det dr fortsatt relevant. Den forsta frigan som ska stéllas 4&r om definitioner ar
nodvindiga for att uppna ett tillforlitligt och relevant resultat, det vill sdga visentligen att alla
aktorer utfor arbetet pa ett likartat sétt och att 6nskade effekter nas. Den andra fragan som ska
stillas dr huruvida det &r mdjligt att fastsla definitioner som sedan ligger kvar for 6verskéadlig
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tid. Det dr mojligt att en flexiblare 10sning ar att ldgga in begreppsdefinitioner i vigledningar
och allménna rad.

4. Forméagebedomningar bor i ndgon form atertas. "Formaga” utgdr den logiska bryggan
mellan sérbarheter och éatgirder och har didrmed ett virde for begripliggérandet av RSA-
arbetet. Didrmed inte sagt att en explicit formagebedomning behdvs. En indirekt formage-
bedomning skulle kunna bestd i att ett noll-lige fastslas, exempelvis i termer av “upprétt-
hallande av prioriterade ataganden”, och att atgirder skall vidtas om noll-ldget underskrids.
D& maéste varje atgérd relateras till sarbarheten som i sin tur relateras till den bristande
kapaciteten eller formagan. Vidare &r det inte rimligt att efterstrdva en vidmakthallen kapacitet
oavsett vad som intréiffar. For en vél avvigd formégebedomning behovs ett grinssittande
scenario sa att kravbilden blir relevant och tydlig. Att i ndgon form é&terinfora formage-
beddmningarna ér troligen mindre kontroversiellt eftersom de togs bort i den senaste fore-
skriftsrevideringen (2015).

5. En gemensam metod eller arbetsging behdver slas fast och explicitgéras, och rappor-
teringsformat viljas pa ett transparent sitt utifran metoden. Valet av format beror pa hur
detaljerad styrningen ska vara och om syftet dr att piverka sjdlva innehallet eller hur det
rapporteras. Samtidigt har vi svart att se hur en meningsfull rapporteringsstruktur skulle kunna
vara metodneutral. Metoden eller arbetsgangen dr ocksa intimt kopplad till mojligheten till
uppfoljning och aterkoppling. En tydligare metod, och dérmed en mer transparant
rapportstruktur, skulle kunna bidra starkt till att arbete och rapportering blir logiskt kopplade,
vilket dr en forutsittning for uppfoljningen.

Den modell som presenteras i avsnitt 5.3, dér perspektivet fordelas utifran aktérernas position i
beredskapssystemet, tror vi skulle kunna stdja flera av de foreslagna édndringarna. Till att borja med
skulle modellen kunna bidra till att foreskrifternas tréffsikerhet skiarps. Modellen &r fran borjan
framtagen for att forenkla sjdlva RSA-arbetet, men den kan ocksa tolkas som att aktdrerna, i och med
att de har olika perspektiv, behover olika styrning. Idag styrs alla aktorer pd ungefdr samma sétt och
forvéntas rapportera pd ungefidr samma format. Men givet att kontinuitetshantering dr nigot som
kommunerna har en viss vana att arbeta med madste styrningen troligen bli mindre detaljerad och
rapporteringen mindre omfattande. Andra aspekter som modellen skulle kunna hjilpa till att 16sa ut dr

e balansen mellan RSA for den egna organisationen och RSA for den nationella bilden
o mojligheten att integrera olika processer
e motiveringen till att rapportera respektive samla in information.

I viss man beskriver modellen hur arbetet bedrivs idag, och hur manga aktorer 6nskar bedriva det. Om
modellen ska implementeras behdver dock ett flertal detaljer redas ut. Det géller 1 forsta hand att vissa
organisationer befinner sig pa flera nivaer samtidigt, det finns till exempel centrala myndigheter med
bade regional och lokal representation.

Det &r dven viktigt att komma ihag att foreskrifterna infordes for att 6ka jamforbarhet och enhet-
lighet, bland annat for att underlitta aggregering, men att det inte har gjorts ndgon uppf6ljning av om
sa blev fallet. Utifrdn den kunskap vi har idag bor i sjdlva verket (dtminstone) fyra fragor besvaras; for
det forsta vad som ska vara jamforbart och enhetligt (risker, sarbarheter, hot, atgirder, nagot annat?),
for det andra hur man uppnar jamforbarhet och enhetlighet, for det tredje om detta kan uppnas eller
har uppnatts med dagens foreskrifter, och for det fjarde om ndgot kan &ndras sa att detta uppnas. I
annat fall finns det goda skél att ifragasétta podngen med foreskrifterna.

Detta leder oss slutligen in pa fragan vad som skulle bli skillnaden om foreskrifterna togs bort helt.
Trots allt kanske inte s& mycket eftersom styrningen utgar frén krisberedskapsforordningen
(2015:1052). Dock ska detta inte tolkas som att det dr "hdgt i tak” och fritt fram for &dndringar i
foreskrifterna. En dndring &r i sig en stark signal. Kanske finns det mer att férlora dn att vinna? Vi tror
att det i vissa fall kan vara bittre att behélla bristfélliga foreskrifter &n att justera ndgot som i sig ér till
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det bittre. Det finns gott om andra styrningsalternativ genom exempelvis vdgledningar och utbild-
ningsinsatser. Den centrala fragan &r vilka av de identifierade behoven som sammantaget &r viktiga,
eller till och med akuta, och som inte har ndgon alternativ hantering, det vill sdga dér en foreskrifts-
revidering ar helt nédvéindig. Regeln maste vara att endast de dndringar bor genomforas som med stor
sannolikhet leder till forbattringar, eller som eliminerar allvarliga tillkortakommanden.

Sammantaget kan reviderade foreskrifter mojligen 16sa en del av RSA-systemets problem, men
manga grundldggande fragor kommer att krdva fordndringar av helt annat slag. Till dessa hor fragor
om det dverordnade syftet (som i sin tur paverkar rapportering och uppfoljning) och aktdrernas
praktiska forutsittningar att arbeta med RSA. MSB bor ocksa fraga sig om revisionen innebér ndgon
kurséndring, exempelvis mot mer detaljstyrning, och vilka mojligheter som finns att backa langre
fram. Konsekvenserna av alla dndringsforslag bor darfér noga utredas och testas. Det finns heller inget
som séger att alla foreskrifter maste revideras samtidigt, eller i samma avseenden. Det viktiga ar att
andringar gors dir de far effekt, och att inga dndringar gors dér effekten inte dr sdkerstalld.
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