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Sammanfattning

Forsvarsmakten har som ambition att 6ka sin formaga att samverka med andra
aktorer. Det Overgripande syftet med den hér studien &r att bidra till denna
ambition genom att identifiera viktiga utmaningar inom ramen for civil-militar
samverkan. Detta gors med utgangspunkt i en dversiktlig genomgang av
forutsattningarna i termer av begrepp, regelverk och praxis i en nationell och
internationell kontext. Rapporten syftar mer specifikt till att presentera konkreta
mojligheter i form av ett antal studieomraden som beddms kunna bidra till att
oka den civil-militara formagan. Dessa studieomraden ar:

Utvardering av befintliga samverkansstrukturer
FM:s roll i regelverk och praxis

FM:s roll i nationell och internationell kontext — en behovsanalys utifran
ett forsvarsmaktsperspektiv

Samverkansteori

Jamforande studie av J9 med motsvarande funktioner i andra lander
Roller och ansvar i HKV

Ledningsforhéllanden i samverkan

Forsvarsplanering av idag — férutsattningar och utmaningar
Privat-offentlig samverkan i forsvarsplaneringen

Internationellt stod till FM

Hur kan FM:s samverkansformaga utvecklas?

Nyckelord: Férsvarsmakten, civil-militdr samverkan, forsvarsplanering, ledning,
allomfattande ansats
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Summary

The Swedish Armed Forces are aiming to improve their capability in civil-
military cooperation. The aim of this study is to highlight the most important
aspects of civil-military cooperation and to identify challenges and opportunities
regarding civil-military cooperation today. This includes a presentation of
concepts, legislation and a discussion on what is an effective system for civil-
military cooperation. The report presents a number of areas of studies that can
contribute to the improvement of the Swedish Armed Forces cooperation with
civil and military actors in crisis management and international operations. These
are:

e Evaluation of existing cooperation structures

e The role of the Swedish Armed Forces in legislation

e The role of the Swedish Armed Forces in a national and international
context

e Theory of cooperation

e A comparative study of J9 and equivalent functions in other countries

¢ Roles and responsibilities in the HQ

e Command and control in cooperation

e Defense planning today — prerequisites and challenges

e Private-public cooperation in defense planning

¢ International support to the Swedish Armed Forces

e How can the Swedish Armed Forces develop their ability to cooperate?

Keywords: the Swedish Armed Forces, civil-military cooperation, defense
planning, command and control, Comprehensive Approach
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Forord

Det forelagda studiet har genomforts av Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI)
inom ramen for projektet "Ledning i den allomfattande ansatsen” (LEDAA).
Detta projekt bedriver FOI pa uppdrag av Forsvarsmakt (FM). Projektet ar ett
forskningsprojekt med syfte att stédja FM med forsknings- och
utvecklingsinsatser.

Projektet fokuserar pa tva vergripande omraden:

e Samverkan och samarbete mellan civila och militara komponenter,
nationellt och internationellt, och dess betydelse for svensk militér
ledning.

e Konkretisering av kunskap om multifunktionella insatser med en
allomfattande ansats; med malséttning att utveckla underlag for vad som
behdver utvecklas i militara staber och férband.

LEDAA bygger pa mangariga studier och projekt rérande samverkan mellan de
civila och militira instrumenten. Det forgicks av projektet ”Ledning i
multifunktionella insatser” (LMI), 2009-2012, som ocksa utfordes pa uppdrag av
FM. LMI fokuserade pa forutsattningarna for ledning i multifunktionella insatser
och hur ledning bor bedrivas. LEDAA bygger vidare pa resultaten och
slutsatserna fran LM och tidigare forskning.

Hosten 2012 inledde FM en dialog med FOI avseende hur FOI skulle kunna
stodja FM i ambitionen att utveckla sin samverkansformaga. FM uttryckte behov
av fordjupad kunskap om férutsattningarna fér samverkan mellan civila och
militdra komponenter i krishanteringssystemet.

Syftet med den forelagda rapporten &r att identifiera avgérande omraden och
faktorer som kréver vidare studier for att FM:s samverkansfunktion ska kunna
utvecklas och forbattras. Malsattningen &r att i forlangningen bidra till en
relevant och forbattrad civil-militar samverkan, bade i handelse av kris i Sverige
och i internationella insatser.

Stockholm, december 2012

Helené Lackenbauer

Projektledare
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1 Inledning

Sverige har en hdg ambition att bidra till internationella insatser till stod for fred
och sdkerhet, samtidigt som det anses viktigt att formagan att genomfora
nationella insatser bibehalls. Sveriges deltagande i freds- och sakerhetsframjande
insatser ska enligt den svenska regeringen utformas som en integrerad och
samlad politik gentemot det aktuella landet/regionen och tar sig ibland uttryck i
samlade insatser, med béde militara och civila delar. Aven pa den nationella
nivan ar civil-militar samverkan ett viktigt forhallningssatt som ska genomsyra
bade samhallets formaga att bemota kriser och katastrofer och totalforsvaret.
Forsvarsmakten (FM) har mot denna bakgrund en ambition att bidra till
utvecklingen av samverkan mellan berérda myndigheter i svensk krishantering,
vid héjd beredskap och i internationella sammanhang.

Vikten av ett fortsatt utvecklingsarbete avseende FM:s samverkansférmaga
tydliggjordes bl.a. i Riksrevisionens rapport “Forsvarsmaktens stod till samhéllet
vid kriser” som presenterades 2011. Dér podngterades att FM & ena sidan har
personella och materiella resurser som kan vara till nytta for samhallet i kriser, &
andra sidan att det &r otydligt hur dessa resurser kan komma samhallet till nytta.
FM har aven uppmanats av regeringen att utveckla sin férmaga till
aterrapportering avseende vilka samverkansforum myndigheten deltar i.

Det kan inledningsvis konstateras att forutsattningarna for samverkan bygger pa
behovet av samverkan ur olika perspektiv. Vem ar det som vinner pa samverkan,
och vilka &r drivkrafterna for samverkan? Deltagande akttrer har olika roller och
perspektiv pa krishantering, saval militart och civilt som nationellt och
internationellt. Hur samverkan ser ut paverkas aven av huruvida det ar en olycka
eller en kris i fredstid, eller under h6jd beredskap. Hanteringen av situationen ser
olika ut beroende pa i vilken fas denna hanteras, i planeringsfasen, under sjalva
handelsen, eller i efterarbetet. Insatsens uppdrag och radande forutsattningar och
omfattning har stor paverkan pa hanteringen av insatsen.

Hosten 2012 inleddes en dialog med FOI avseende hur FOI skulle kunna stddja
FM i ambitionen att utveckla sin samverkansformaga. FOI har lange bidragit till
FM:s samverkansarbete i form av OA-stdd samt genom vetenskapliga analyser
av amnet samverkan ur olika perspektiv. Tidigare arbete har tagit sikte pa dels
samverkan i fredsframjande insatser, med fokus pa konceptutveckling géllande
allomfattande ansatser inom ramen for projekten EBL, LMI och LEDAA, dels
myndighetssamverkan inkluderat civil-militar samverkan pa olika nivaer i
Sverige inom ramen for enskilda studier. | Bilaga 1 listas ett urval relevanta FOI-
rapporter som producerats det senaste decenniet.
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For att kunna stddja FM i utvecklingen av samverkansfunktionen i framtiden
gjordes bedémningen att det i ett forsta skede behovdes en bred forstudie i syfte
att identifiera sa manga aktuella problemstallningar som mojligt inom ramen for
dagens civil-militdra samverkan. Forstudien har resulterat i foreliggande rapport
dar ingangsvarden for FM:s fortsatta arbete presenteras i form av studieomraden.
Projektet har genomforts inom ramen fér LEDAA, i samverkan med
Insatsstabens OA-grupp (INSS OA).

Rapporten ér ett forsta steg i en “roadmap” for att bidra till utvecklingen av civil-
militar samverkan och i forlangningen utvecklandet av FM:s
samverkansfunktion. Néasta steg i arbetet kan innehalla konkreta forslag pa hur
FM kan arbeta for att utveckla sin samverkansférmaga och atgarder pa kort och
Iang sikt for hur detta kan uppnas. FOI:s uppdrag kan pa langre sikt resultera i
forslag pa hur FM kan samverka med andra myndigheter for att na ett sa effektivt
samarbete som majligt kring gemensamma fragor utifran uppsatta mal. Viktiga
faktorer i arbetet &r avtappning av uppbyggd kunskap och
kompetensuppbyggnad, samt att na fler aktorer och darmed aven langre i
samverkansarbetet. Darutdver skulle FOI:s uppdrag kunna bidra till identifiering
av forandringsbehov, eller tydliggoranden och forslag pa vidareutveckling, av
etablerad praxis och inom vissa givna ramar aven styrande regelverk, for att
underlatta samverkan. Tidsperspektivet i en majlig atgardsplan skulle i enlighet
med FM:s bedomning stracka sig fran nutid till ca 2020.

1.1 Syfte och avgransningar

Syftet med denna forstudie ar att identifiera utmaningar inom ramen for civil-
militar samverkan nationellt och internationellt i termer av studieomraden. |
forlangningen handlar det om att bidra till FM:s arbete med att ta fram en
roadmap for att utveckla sin samverkansfunktion. I enlighet med
uppdragsgivarens onskemal har fokus i detta skede av arbetet lagts pa att
identifiera sa manga aktuella problemstéllningar som majligt. | nasta steg i
arbetet med att ta fram en roadmap skulle FOI i dialog med FM avgrénsa och
fordjupa de identifierade utmaningarna och méjligheterna i linje med FM:s
prioriteringar.

Nagra utgangspunkter for FM:s samverkansarbete har lyfts fram av
uppdragsgivaren som centrala att beakta under arbetets gang, vilket aterspeglas i
rapporten. Det handlar i detta sammanhang dels om att forhalla sig till att FM
béade ska kunna ge stod till samhallet under kris men ocksa kunna fa eller ha
formaga att ta emot stod fran andra aktérer, dels om att forhalla sig till vad som
ar malet med FM:s arbete med samverkan, hur man mater samverkanseffekterna
och hur man kan avgéra om samverkan ar framgangsrik eller inte.
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Studien fokuserar pa spannet grundberedskap till hojd beredskap, vilket innebar
att allman mobilisering avgransas bort.

1.2 Genomfdorande och material

Identifieringen av studieomraden inom ramen for en framtida roadmap sker i tre
steg. For det forsta presenteras oversiktligt begrepp, styrande regelverk och
politiska viljeyttringar for att skapa ett underlag till och en djupare forstaelse for
den fortsatta analysen. For det andra identifieras med avstamp i det forsta steget
utmaningar inom ramen for en nationell och internationell kontext. For det tredje
formuleras studieomraden utifran de utmaningar som identifierats i steg tva.

Underlaget till rapporten utgors av skriftliga och muntliga kéllor. De skriftliga
kéllorna bestar huvudsakligen av offentligt tryck i form av propositioner och
forordningar, samt inriktningsdokument sasom regleringsbrev och instruktioner
till relevanta myndigheter. Darutdver anvands utredningar, forskningsrapporter
och artiklar. En intervju har dven gjorts med en tjansteman vid
Forsvarsdepartementet i syfte att fanga upp departementets synpunkter pa och
infor Forsvarsmaktens fortsatta arbete med att ta fram en roadmap.

Projektgruppen pa FOI Forsvarsanalys har bestatt av fyra analytiker, varav tre
forfattat rapporten och en fungerat som kunskaps- och kompetensstod pa
omradet. Genom att samtliga projektmedarbetare har haft med sig delvis olika
perspektiv pa samverkan fran tidigare arbete (krisberedskapsperspektiv,
insatsperspektiv, faltperspektiv etc.) har det vid genomforandet av studien
bedémts relevant att, vid sidan av 6vriga kallor, lagga tyngdpunkt pa interna
seminarier i projektgruppen for att erhalla en sd mangfacetterad, nyanserad och
bred kunskapshas som majligt att utga fran vid problemformulering och
utvecklande av studieomradena.

1.3 Disposition

Efter det inledande kapitlet presenteras i kapitel 2 relevanta begrepp samt
forfattningsreglering som rér myndighetssamverkan kring olyckor, kriser, héjd
beredskap och insatser. Darefter foljer i kapitel 3 en presentation av samverkan i
kontext dar syftet med samverkan, samt regeringens viljeyttringar vad galler
samverkan mellan myndigheter som hanterar insatser diskuteras. Aven den
internationella aspekten i form av EU-samarbeten och nordiska samarbeten
avseende krishantering presenteras har. | kapitel 4 diskuteras vad som ér ett bra
system for samverkan med fokus pa framtida utmaningar. | Kapitel 5 presenteras
forslag pa studieomraden och en majlig tidsplan for det fortsatta arbetet med att
ta fram en roadmap.
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2 Begrepp och regelverk

Begreppsfloran kopplad till civil-militar samverkan ar omfattande och inkluderar
aven flera till synes snarlika begrepp. Mellan dessa finns emellertid inte séllan
viktiga skillnader i form av olika utgangspunkter och praxis vid implementering,
bl.a. beroende pa vilken kontext de kan kopplas till, t.ex. EU, Nato, FN, nationell
niva etc. Nedan foljer under 2.1 och 2.2 en kortare redovisning av de svenska och
internationella begrepp och definitioner som beddms som mest tongivande for
civil-militar samverkan av idag. | avsnitt 2.3 2.4 och 2.5 beskrivs dversiktligt den
forfattningsreglering som styr samverkan i olika situationer och kontexter.

2.1 Den svenska begreppsfloran

Totalforsvar, civilt och militart forsvar

Totalforsvar bestar av militar verksamhet (militart forsvar) och civil verksamhet
(civilt forsvar) och ar den verksamhet som behdvs i fred for att forbereda Sverige
for krig.! Enligt regeringen omfattar det militara forsvaret den verksamhet som
bedrivs av FM och delar av den verksamhet som bedrivs av de
totalforsvarsgemensamma myndigheterna. 2 Det civila forsvaret omfattar hela
samhallet med alla dess funktioner som maste fungera under kris och krig. Det
civila forsvaret dr inte en organisation utan olika typer av verksamheter i
samhallet som genomfors for att starka samhéllets formaga att kunna hantera
héjd beredskap och krig.?

Civil-militar samverkan och myndighetssamverkan

Utifran ett forsvarsmaktsperspektiv betecknas den samverkan med civila aktorer
som kan hanforas till totalforsvarssamverkan eller Civil-Military Cooperation
(CIMIC, se nedan) som civil-militar samverkan och évrig samverkan som
ordinarie myndighetssamverkan. Ordinarie myndighetssamverkan
korresponderar med detta synsatt ofta med FM:s uppgift att med befintliga
formagor och resurser bista det évriga samhéllet och andra myndigheter vid
behov.* Enligt Forsstrom, Lagerstrom och Tejpar (2010) finns det emellertid en
tydlig skillnad i hur FM och de civila myndigheterna tolkar civil-militér
samverkan och myndighetssamverkan. | avsaknad av tydliga gemensamma
definitioner av civil-militar samverkan och myndighetssamverkan betraktas vid
civila myndigheter inte séllan myndighetssamverkan som ett heltdckande
begrepp och civil-militar samverkan som en del av myndighetssamverkan.®

11 § lag (1992:1403) om totalforsvar och hjd beredskap.

2 Se regeringen.se under Regeringen 2012, Férsvarsdepartementets ansvarsomrade.
% Se sikerhetspolitik.se 2012, Totalforsvar.

* Asplund et al.(2003), s. 33.

® Forsstrém, Lagerstrom & Tejpar (2010), s. 26 f.

10
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2.2 Den internationella begreppsfloran

Comprehensive Approach

Det finns idag ingen allmént vedertagen definition av ”Comprehensive
Approach”, eller Oversatt till svenska allomfattande ansats. En tolkning &r dock
att det handlar om ett multifunktionellt forhallningssatt, med stora inslag av
interorganisatorisk samverkan, som ska genomsyra insatser. Tanken ar att gora
samtliga aktorer och organ delaktiga i analys, planering, genomférande och
uppféljning av insatser. Enligt Nilsson et al. (2009) kan en fredsfrdmjande insats
betraktas som allomfattande forutsatt att den:

= har ett systemdvergripande forhallningssatt genom hela kedjan av analys,
planering, genomférande och uppféljning

= beaktar alla aktorer av betydelse i insatsomradet och avser att forstarka och
forstarkas av dem

= framjar flexibla l6sningar for samverkan och samordning, och

= efterstravar hallbara I6sningar i samverkan med lokala aktorer.®

Begreppet anvands brett inom ramen for internationella fredsframjande insatser.
Inom EU introducerades konceptet under det brittiska ordférandeskapet 2005
som ett bidrag till den konceptuella utvecklingen av Civil-Military Coordination
(CMCO, se nedan).

CMCO

EU:s évergripande samverkan for att uppna civil-militar samordning benamns
CMCO. Det handlar om intern EU-samordning, pa policy- och planeringsniva
fore och under en insats. Syftet med CMCO beskrivs enligt foljande:

Civil-Military Co-ordination (CMCO) in the context of CFSP/ESDP addresses the need for
effective coordination of the actions of all relevant EU actors involved in the planning and
subsequent implementation of EU’s response to the crisis.’

CMCO sétter ocksa vissa ramar for samordning pa faltniva. Det kan annorlunda
uttryckt ségas handla om en koordineringskultur som ska genomsyra EU:s
insatser fran planering till implementering.

Integrated Missions (IM)

IM, integrerade insatser med svensk dverséttning, anvands inom FN som
beteckningen pa en allomfattande civil-militar insats. Nagot forenklat innebar det
att fora samman alla FN-aktérer under en gemensam vision, malséttning och

® Nilsson et al. (2009), s. 19.
" Council of the European Union, 7 November 2003, Civil-Military Co-ordination (CMCO),
14457/03.

11
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enhetlig ledningskedja for FN:s narvaro i ett land. Det finns tva element som
utmarker IM. For det forsta den s.k. Integrated Mission Planning Process (IMPP)
som ska ”lotsa” insatsen genom de olika stegen i fredsfrdmjande processer; for
det andra Special Representative of the Secretary General (SRSG), som innebar
att dennse ska koordinera och ytterst ansvara for bade de civila och militara
delarna.

CIMIC (Civil-military Co-operation)

CIMIC betecknar “civil-military co-operation” men ska inte forvixlas med
dvriga samverkansheteckningar da CIMIC &r en militar funktion som syftar till
att starka militara insatser.® Svensk policy och doktrin fér CIMIC &r i stor
utstrackning hamtad fran Nato. | FM:s handbok definieras CIMIC enligt
féljande:

= CIMIC omfattar stabsfunktionen CIMIC i en multinationell krishanteringsstyrka och
till denna relaterande uppgifter och verksamhet.

= CIMIC garanterar genomfdrandet av den civil-militdra samverkan som inom ramen
for overgripande krishanteringsmal, syftar till att underlitta genomférandet av den
militdra insatsen. P4 motsvarande sétt underlittas den civila insatsen genom
samverkan och samordning med de militara forbanden.°

Enligt Nilsson och Lagerstrém (2006) kan CIMIC lika mycket handla om att
uppratthalla kontakter med lokalbefolkningen som att samverka med civila
organisationer. De CIMIC-funktioner som finns pa olika nivaer i en insats kan
ségas ansvara for kontakter och samverkan med hela den civila omgivningen,
fran stora FN-organ till enskilda byledare.*!

2.3 Regelverk vid stod till civil verksamhet

FM ska enligt riksdagens beslut och regeringens styrning kunna bista samhallet
med befintliga formagor och resurser. Formerna och forutsattningarna for detta
stod regleras i flera forfattningar. Det stod till samhéllet som inte regleras sarskilt
i lag eller férordning omfattas av den mer generellt utformade férordningen
(2002:375) om FM:s stdd till civil verksamhet. Dar stadgas i 4 § att FM pa
begaran far lamna stod till Kustbevakningen, Tullverket eller andra statliga
myndigheter samt kommuner och landsting. Inskrénkningen &r att stodet endast
far lamnas om FM har resurser som ar lampliga for uppgiften och det inte
allvarligt hindrar dess ordinarie verksamhet eller medverkan enligt lagen

® Nilsson & Lagerstrom (2006), s. 27.

9 NATO (2003), NATO civil-military cooperation (CIMIC) doctrine. NATO: Allied Joint
Publication-9.

0 Handbok CIMIC (2001), s. 18.

! Nilsson & Lagerstrom (2006), s. 21.

12
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(2003:778) om skydd mot olyckor (se nedan). Enligt 15 § far FM ocksa delta i
ovningar for att forbereda dylikt stod till civil verksamhet. FM beslutar enligt
stodférordningen sjalvstandigt om stdd kan och bor ges. Vad géller
prissattningen pa de varor och tjanster som FM férmedlar inom ramen for stod
till andra statliga myndigheter finns enligt stodférordningen mojlighet att ta ut ett
lagre pris &n full kostnad som annars ar huvudregeln i enlighet med
avgiftsforordningen (1992:191).

En liknande men i flera avseenden skarpt reglering aterfinns i lagen (2006:343)
om FM:s stdd till polisen vid terrorismbekampning dér det i 2 8 stadgas att FM
skall ge stéd om den har resurser som ar lampliga och det inte medfér synnerligt
hinder i myndighetens ordinarie verksamhet. Prissattningen har sérskilt reglerats
i detta fall och FM ska for dessa insatser enbart begéra ersattning for sina
merkostnader.

Forsvarsmaktens stod vid olyckor

Vid olyckor géller lagen och férordningen om skydd mot olyckor (LSO
2003:778, FSO 2003:789) som ska prioriteras framfor stodférordningen.* | den
forra framgar i 7 § att en statlig myndighet ar skyldig att medverka i
raddningstjanst eller sanering efter utslapp av radioaktiva &mnen under
forutséttning att myndigheten har lampliga resurser och att deltagandet inte
allvarligt hindrar ordinarie verksamhet. | den senare kompletteras denna
skyldighet i 31 § genom att skyldigheten att medverka utstracks till planlaggning
av raddningstjansten och évningar i rdddningstjansten. FM &r liksom évriga
statliga myndigheter skyldig att Iamna stod under dessa forutsattningar. FM far
emellertid inte kréva ersattning for det stod som ges vid raddningstjanst.*®

Forsvarsmaktens stod vid kriser

| férordning (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap stadgas i 5 § att
myndigheterna skall samverka och stddja varandra vid en krissituation. De
myndigheter som har ett sarskilt ansvar for krisberedskapen har dértill ett sarskilt
ansvar for att planera och vidta forberedelser for att skapa férmaga att hantera en
kris samt for att forebygga sarbarheter och motsta hot och risker. For att framja
en helhetssyn ska planeringen bedrivas inom de s.k. samverkansomradena (8 8).
FM undantas emellertid frdn ovan ber6rda paragrafers tillampningsomrade enligt
3 8. Myndigheten har darmed inget direkt utpekat ansvar i
krishanteringssystemet och ingar inte heller i ndgot av samverkansomradena. FM
deltar likval i nagra av samverkansomradena, vilket mojliggjorts av att
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) i enlighet med 8 §
krisberedskapsférordningen kan fatta beslut om att &ven andra myndigheter ska

126 § forordning (2002:375) om Férsvarsmaktens stod till civil verksamhet.
¥ Enligt 3 § avgiftsforordningen kravs det stod i lag eller férordning eller sarskilt beslut av
regeringen for att en statlig myndighet ska fa ta ut en avgift for en verksamhet.
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inga i eller stodja arbetet i samverkansomradena. Vid sidan av denna begransade
involvering i krishanteringssystemet torde FM roll vid kriser utga fran de
forutsattningar som ges i stédférordningen (se ovan).

2.4 Regelverk vid totalforsvar och hojd
beredskap

11 8ilagen (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap definieras
totalférsvar som verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig. Som
namnts ovan under 2.1 bestar totalforsvaret av militar verksamhet (militart
forsvar) och civil verksamhet (civilt forsvar). Det civila forsvarets
totalférsvarsverksamhet regleras i ett antal forfattningar. Viktiga utgangspunkter
aterfinns férutom i lagen om totalforsvar och hojd beredskap ocksa t.ex. i
krisberedskapsforordningen. | sistndmnda stadgas bl.a. att varje myndighet i sin
verksamhet skall beakta totalférsvarets krav. Vidare att myndigheternas
planering for totalforsvaret skall ske i samverkan med de statliga myndigheter,
kommuner, landsting, sammanslutningar och naringsidkare som &r berérda. |
bilaga till férordningen framgar ocksa vilka myndigheter som har ett ansvar for
att vidta de forberedelser som kravs inom respektive ansvarsomrade vid hojd
beredskap (bevakningsansvariga myndigheter).

MSB ska enligt sin instruktion foretrada det civila forsvaret pa central niva i
fragor som har betydelse for avvagningen mellan civila och militara behov av
samhallets resurser om inte nagot annat foljer av sarskilda foreskrifter.

2.5 Regelverk vid internationella insatser

Svenskt deltagande i internationella insatser utgér en viktig del av svensk
utrikes-, sékerhets- och forsvarspolitik, och omfattar bade militara
forbandsbidrag och bidrag i form av sekonderad personal. En viktig
utgangspunkt for det svenska engagemanget i internationella insatser ar att
Sverige deltar tillsammans med andra l&nder, och att det finns ett FN-mandat i
grunden. Insatserna leds vanligtvis av en multilateral organisation. Sveriges
medlemskap i FN, EU, OSSE och partnerskap med Nato utgdr en central grund
for svenska bidrag till insatser som leds av dessa organisationer. Det &r riksdagen
som beslutar om svenska vapnade styrkor far anvandas utomlands.™

“RiR 2011:14.
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3 Samverkan i kontext — politiska
beslut om samverkan

Syftet med samverkan mellan aktérer i krisberedskap och internationella insatser
ar att ta tillvara tillgangliga resurser, att effektivisera nyttan av dessa, samt i
forlangningen att starka den samlade formagan. En 6kad forstaelse for de synséatt
och villkor som styr krishanteringen nationellt och internationellt och hur
involverade aktorer samverkar och arbetar, bidrar till att den nationella formagan
kan nyttjas pa ett annu effektivare sétt.

2009 antog riksdagen propositionen “Ett anvandbart forsvar” (2008/09:140). |
den lade regeringen den principiella inriktningen for arbetet med att uppna ett
mer anvandbart och tillgangligt forsvar. Ett insatsforsvar som till skillnad fran
den gamla modellen omedelbart kan sattas in, varhelst det behdvs. Den nya
forsvarspolitiska inriktningen innebar att det inte langre finns nagon uppdelning
mellan en nationell insatsorganisation for forsvaret av Sverige och en sarskild
utlandsstyrka for internationella insatser, eller ndgon uppdelning mellan nationell
och internationell formaga. Forsvarsplaneringen samordnas med de myndigheter
som har ett sarskilt ansvar for krisberedskap samt med de akt6rer som har en
avgorande roll for FM:s formaga.™

Regeringen slar i proposition 2012/13:1 fast att Sveriges forsvarsformaga och
formaga till samverkan kommer att 6ka genom att FM far 6kad anvandbarhet och
tillganglighet. Med tillgéngliga och anvandbara férband kan FM med befintliga
formagor och resurser pa ett battre satt &n tidigare bista det 6vriga samhallet och
andra myndigheter vid behov.™ Vidare framgar det i proposition 2012/13:1, att
det finns anledning att se ver hur FM pa ett battre satt kan medverka i arbetet
inom samhallets krisberedskap. FM har ett ansvar, enligt gallande
forfattningsreglering och i linje med ansvarsprincipen, att samverka med andra
for att mojliggora att samhéllets samlade resurser kan nyttjas effektivt vid
hantering av en kris."” Regeringen anser att det inom ramen for
krisberedskapsarbetet finns anledning att utveckla och forbattra forutséattningarna
for det stod FM kan bidra med. Exempel pa detta skulle kunna vara att FM deltar
i den planering som sker i samverkansomradena och vid 6vningar. Det skulle
enligt regeringens beddmning kunna bidra till att FM:s uppgift att lamna stod till
civila aktorer t%/dliggjordes utifran vilka méjligheter som finns och hur ett stod
kan levereras."® Utgangspunkten for arbetet bér vara arbetet inom samhallets
krisberedskap med dess verktyg och principer.

15 se forordning (2006:942) om krisheredskap och hdjd beredskap.
16 prop. 2012/13:1.

7 Ibid.

18 prop. 2012/13:1.
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Viktigt att forhalla sig till i detta sammanhang &r att FM den 1 januari 2013
aterinfor den regionala ledningsnivan. Fyra Militarregionstaber (MR) kommer att
ersétta de regionala Sékerhets- och samverkanssektorerna (SakSam) och den
regionala l6sningen Insatsledning Stockholm, vilket stéller nya krav pa de
samverkande aktdrerna pa lokal och regional niva.

Regeringen konstaterar i proposition 2012/13:1 att hot mot fred och sakerhet bast
avvdrjs i gemenskap och samverkan med andra lander och organisationer. |
samtal med Forsvarsdepartementet'® konstateras i enlighet med propositionen,
vikten av att Sverige bor ha formaga att ta emot och kunna ge militért stod, samt
att Sverige inte kommer att forhalla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp
skulle drabba ett annat EU-medlemsland eller nordiskt land.

3.1 Stod till samhallet i1 fred

Enligt regeringen avser kris en handelse som drabbar manga méanniskor och stora
delar av samhallet och hotar grundldggande vérden och funktioner.?’ Kris ar ett
tillstand som inte kan hanteras med normala resurser och organisatoriska
strukturer. En kris &r ovéntad, utanfor det vanliga och vardagliga och att 16sa
krisen kraver samordnade atgarder fran flera aktorer. En kris kan t.ex. vara
foljden av en naturkatastrof, stor olycka, epidemi eller ett datahaveri. De
grundlaggande strukturerna for samhéllets krisberedskap baseras pa
ansvarsprincipen, narhetsprincipen och likhetsprincipen. Ansvarsprincipen
innebdr att den som bedriver verksamhet under normala forhallanden har
motsvarande ansvar dven under krissituationer. Myndigheterna ska ha en
organisation som &r anpassad for att klara av verksamheten vid en kris, vilket
innefattar att samverka med andra for att hantera och 16sa kriser. Med
nérhetsprincipen menas att en kris ska hanteras dar den intraffar och av dem som
ar ndrmast berérda och ansvariga. Likhetsprincipen innebdr att verksamheten
under en kris sa langt det &r mojligt ska fungera pa liknande sétt som vid normala
forhallanden.

Krishberedskapen kan delas in i olika faser; forebyggande (fére), hantering
(under) och larande (efter). Det forebyggande arbetet syftar till att, genom att
ansvariga aktorer genomfor férebyggande atgarder, minska antalet olyckor och
kriser samt att minimera effekterna av redan intraffade. MSB inrattades ar 2009
med uppgift att ge ett samlat stdd till olika akt6rer och effektivisera arbetet med
samhallets krisberedskap och arbetar med samordning 6ver sektorsgrénser och
ansvarsomraden, inom och mellan centrala myndigheter, regioner och
kommuner. MSB ska arbeta saval férebyggande som under och efter en kris eller
olycka. FM ska infor inrattandet av de fyra regionala staberna i

% Intervju vid Forsvarsdepartementet den 23 oktober 2012.
2 e regeringens hemsida: regeringen.se.
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insatsorganisationen samverka med civila myndigheter for att underlatta
utformningen av en rationell samverkansstruktur mellan FM och civila
myndigheter inom krisberedskapsomrédet.**

3.2 Internationella insatser

Sveriges deltagande i freds- och sdkerhetsfrdmjande insatser bor enligt
regeringen utformas som samlade insatser med bade militara och civila delar,
med langsiktighet som utgangspunkt. Arbetet med krishantering bor genomsyras
av insikten att sékerhet, utveckling och demokrati &r ndra sammankopplade.

EU:s medlemsstater har sedan 2001 en gemensam sakerhets- och forsvarspolitik,
GSFP. Den syftar till att utveckla unionens formaga att forebygga och hantera
kriser och konflikter utanfér EU:s granser. Detta gors via gemensamma civila
och militdra krishanteringsinsatser. De civila krishanteringsinsatserna kan till
exempel ha som mal att understddja rattsstaten och utbilda poliser. Inom EU:s
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik, GUSP, ligger vid sidan av verktyg
for civil och militar krishantering &ven instrument inom ramen for
utvecklingsbistand, humanitart bistand och utvidgning. Inom GSFP finns en
struktur bestdende av kommittéer och arbetsgrupper som alla arbetar for att
implementera politiken. De behandlar allt ifran formageutveckling till beslut om
insatser.??

De nordiska landerna har sedan lange samarbete pa forsvarsomradet, och det
finns en politisk enighet mellan de nordiska landerna om att ytterligare fordjupa
och bredda det nordiska samarbetet i syfte att starka landernas militara formaga
till nationell och internationell krishantering. * Det nordiska samarbetet, som
efter ett nytt samforstandsavtal 2009 kallas NORDEFCO (Nordic Defence Co-
operation), omfattar samtliga nordiska lander men har ett flexibelt format. Det
innebar att alla lander inte maste delta i samtliga samarbeten, utan att samarbete
kan genomforas bi- eller trilateralt. Samarbetet omfattar potentiellt hela FM:s
verksamhet, exempelvis logistik och underhall, utbildning, 6vning, operativ
verksamhet sdsom luft- och sjo6vervakning, samt internationella insatser. Syftet
med det nordiska forsvarssamarbetet ar att starka parternas nationella forsvar,
understka gemensamma synergieffekter och finna effektiva gemensamma
Ibsningar.”* Det narmare samarbetet mellan forsvarsmakterna ska, genom dkad
arbetsdelning och effektiva samverkansldsningar, bidra till en effektiviserad
resursanvandning, bredd i den militara formagan liksom forbattrad internationell
samverkansformaga for FM.? Ett samarbetsomrade inom NORDEFCO &r

21 Regleringsbrev for budgetaret 2012 avseende Forsvarsmakten.

22 Se sakerhetspolitik.se.

2 Ljung, B., Malmléf, T., Neretnieks, K. & Winnerstig, M. (2012).
2 Ibid.

% Ibid.
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utveckling av férmagan till gemensamma fredsbevarande insatser mellan de
nordiska landerna, dér det kan finnas stora mojligheter till erfarenhetsutbyte,
koordinering och gemensamma bidrag till internationella insatser.

Sarskilt viktigt ar ett gott samarbete nér akuta kriser intréffar. De nordiska
landerna har dven sedan lange ett vél fungerande samarbete inom omradet
samhallsskydd och beredskap. Under 2009 inleddes nordiskt samarbete pa
politisk niva inom detta omrade, den s.k. Hagadeklarationen. Malet med arbetet
ar att forebygga och begransa de konsekvenser som kan bli féljden av stérre
olyckor, naturkatastrofer och andra samhallskriser. Samarbetet berér bl.a.
utveckling av det nordiska raddningstjanstsamarbetet med existerande Nordred-
samarbete®® som grund, évning och utbildning, beredskap for CBRN-héandelser,
kriskommunikation till allmanheten samt forskning och utveckling.?’

% Nordred &r ett nordiskt samarbete inom raddningstjansten. Medlemslander ar Danmark, Finland,
Island, Norge och Sverige. Syftet med Nordred &r att pa olika satt frimja samverkan inom
raddningstjansten mellan medlemslanderna, béde vad géller samarbete for att utveckla
raddningstjansten men ocksa en operativ samverkan i akuta raddningssituationer. Som grund for
samarbetet finns ett sarskilt ramavtal.

%7 Se nordred.org.
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4  Vad ar ett bra system for
samverkan? — Framtida
utmaningar

Det kan mot bakgrund av tidigare kapitel konstateras att forutsattningarna for
samverkan ser olika ut pa den nationella och den internationella arenan. Som
exempel kan namnas att det finns en stor skillnad i ledningsférhallanden for
FM:s samverkansagerande mellan internationella insatser och nationella
insatser.?® Avgérande skillnader som denna gor att det bedéms vara lampligast
att behandla den internationella och den nationella samverkan i separata avsnitt i
den fortsatta analysen.

Kapitlet inleds med en kort beskrivning av ett komplexitetsteoretiskt perspektiv
pa samverkan. Det finns manga teoretiska angreppssatt for att forklara
samverkan, men nedanstéende har valts da den tar sarskild hansyn till
komplexiteten i samverkanssituationer. Detta bedéms bidra till férdjupad
forstaelse av resultatet och studieomraden som presenteras i nastkommande
kapitel.

4.1 Teoretiskt ramverk

Komplexitetsteori handlar om att forsoka forsta vilka utmaningar en komplex
omvarld medfor for en organisation som skall agera i den och behandlar det
faktum att komplexa situationer paverkar aktérer och deras forhallande till
varandra vid hantering av komplicerade situationer. Mot denna bakgrund bedéms
foljande egenskaper hos komplexa system vara sarskilt intressanta att lyfta fram
for den fortsatta analysen:?

e Komplexa system kénnetecknas av att aktorer i systemet standigt
anpassar sig till varandra, for att pa basta satt forsoka na sina mal.
Komplexiteten vaxer fram i de monster av stdndig anpassning som
uppstar nar manga aktorer samexisterar. Varje anpassningsatgard kan
vara enkel och forutsagbar, men systemets beteende i sin helhet blir
mycket svart att forutsaga.

e Denna process av standig anpassning innebér att nya beteenden i
systemets helhet hela tiden uppstar. Dessa nya monster brukar beskrivas
som emergens.

e En aktor i ett komplext system kan inte ha forutséttningar att forsta hela
systemets beteende, denna egenskap brukar kallas inkompressibilitet,

28 Fyrsvarsmakten (2005), Doktrin for gemensamma operationer, M7740-774003.
2 En utforligare behandling finns i Frelin, J & Odlund, A. (2012).
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d.v.s. att ett komplext system inte kan simuleras med en modell som &r
mindre komplext &n systemet sjélvt.

e Dessa egenskaper skapar tillsammans ett stort matt av osakerhet. Nya
utmaningar och nya samverkansbehov kan hela tiden upptréda, som &r
principiellt omgjliga att forutse.

Alla system och situationer behdver inte ses som komplexa. For att beddma ett
systems komplexitet kan ett s.k. Stacey-diagram anvéndas, vilket anvénder
enighet och visshet som tva parametrar for att bedéma komplexitet. Med enighet
avses i princip hur eniga olika intressenter &r om ett problem och dess dnskvérda
Iosningar och avser alla relevanta intressenter, inte bara de intressenter som har
tilltrade till beslutsprocessen. Viktiga externa intressenter maste ocksa beaktas.
Med visshet avses framfor allt hur vél kartlagda orsak och verkan-samband &r i
systemet. Figur 1 nedan visar att om bade enigheten och vissheten ar stor ar
situationen enkel. Om enigheten &r liten men vissheten stor talar man om en
socialt komplicerad situation. Om enigheten &r stor men vissheten &r liten &r det
en tekniskt komplicerad situation. Om till sist bade enigheten och vissheten &r
liten &r det en komplex situation.

AN -~
- .
Social ko}‘nplicerade Komplexa
B Relationsbyggande problem
<) Gemensam utgangspunkt
T e
Enkla Tekniskt komplicerade G
Planera | | Experimentera, Expertis
S| &Styr ! \
%] ! %
Stor Liten

Visshet
Figur 1: Stacey-diagrammet™

Dessa parametrar (enighet och visshet) maste forstas i jamforelse mellan olika
system, da det inte finns nigot “objektivt” sitt att mita dem. Hur komplex en

situation uppfattas vara beror dels pa den valda systemavgransningen, dels pa hur
parametrarna tolkas. Det ar rimligt att tanka sig att komplexiteten ar hogre pa

% patton (2011) samt Geyer & Rihani (2010).
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strategisk niva an pa taktisk niva, aven om manga taktiska ledare stélls infor
relativt omfattande komplexa utmaningar.**

Erfarenheten fran framgangsrik samverkan i krissituationer tyder pa att
framgangsrik samverkan kannetecknas av tydlighet i ansvar och uppgifter, samt
att samverkan &r forberedd.*? Detta forutsatter att samverkansbehovet ar
forutsett. | fallet med svenska myndigheter innebdr det oftast att samverkan &r
inskriven i styrande dokument. Ur ett komplexitetsteoretiskt perspektiv innebar
detta att den dvergripande ledningen (i det har fallet regeringen) tar pa sig
komplexiteten och skapar enkelhet for underlydande myndigheter for att
underlatta en effektiv hantering. Samverkanssituationen fors nedat och till
vanster i Staceydiagrammet, och férenklas darigenom.

Denna tydlighet ar dock bara mojlig for férutsebara situationer. Komplexitet
innebar emellertid att oférutsedda och ofdrutsebara situationer alltid kommer att
intraffa. Generellt sett finns det darfor alltid ett kvarstéende behov for en
organisation i en komplex omvarld att hitta satt att samverka i oférutsedda
situationer med oklara roller och otydliga uppgifter.

4.2 Internationell samverkan

Utifran ett komplexitetsteoretiskt perspektiv kan inledningsvis konstateras att de
mer diversifierade forhallanden som rader i internationella insatser gor det
svarare for en dverordnad niva att skapa enkelhet for olika aktorer genom att ge
tydlig styrning. | manga fall saknas till exempel en gemensam ledningsniva.
Detta i kombination med mangden aktorer med olika utgangspunkter gor att
saval vissheten som enigheten ar liten (se Stacey-diagrammet). | andra fall kan
delar av systemet sta under gemensam ledning. Manga viktiga aktorer kommer
darutéver alltid att sta utanfor ett samordnat ledningssystem vilket paverkar allas
arbete. Systemet maste darfor kunna hantera att nya samverkansbehov och att
nya samverkanspartners uppstar efterhand.

De senaste aren har det utvecklats flera koncept som soker en 6kad samordning
av aktorerna i en internationell, sdkerhetsfraimjande insats. Det handlar frimst om
Comprehensive Approach, som anvénds av EU och Nato, och Integrated
Missions, som anvands inom FN. Bagge dessa koncept staller militdra och civila
resurser under en gemensam ledning i syfte att samordna deras verkan i ett
insatsomrade. Inget av dessa koncept har genomforts fullt ut i praktiken, dven om
FN har kommit langre an EU och Nato.*®

% Frelin & Odlund (2012).
%2 Odlund, A (2007).
% Ekengard, A. (2009) samt Hull, C. (2008).
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Framgangsrik samverkan i krissituationer kannetecknas av att samverkan ar
forberedd, samt med tydlighet i ansvar och uppgifter. Ur ett
komplexitetsteoretiskt perspektiv ar ddremot en storre grad av samordning inte
alltid 6nskvérd. | en mycket dynamisk situation &r det viktigare att de olika
aktorerna i en insats har en tillrackligt stor handlingsfrihet for att mota snabbt
foranderliga situationer. En utmaning ar att tydligheten i styrning kan komma till
priset av for liten flexibilitet.>* Darmed ar det inte troligt att ens en val
genomford allomfattande ansats I6ser upp den komplexitet som internationella
insatser omfattar. En for stor grad av centraliserad styrning kan t.o.m. bli ett
hinder for framgangsrikt handlande. Den allomfattande ansatsen har dessutom
kritiserats for att forsdka integrera humanitéra aktorer i ett sakerhetsframjande
sammanhan%, nagot som hotar de humanitara aktorernas neutralitet och
opartiskhet.

Flera lander har skt samordna sina egna nationella myndigheters verksamhet i
internationella insatser, vilket brukar betecknas som en whole of government
approach”, pa svenska: ett nationellt samlat agerande.®® Erfarenheterna fran
Afghanistan tyder pa att nationell samverkan kan paverka situationen negativt,
genom att divergerande agendor i de sandande landerna paverkar i storre
utstrackning 4n situationen i insatsomradet.>’ En studie av svensk nationell
samverkan i Afghanistan visar pa begransade resultat av denna. | studien lyfts
samtidigst8 fram att internationell samverkan beddms vara viktigare for att skapa
resultat.

De ansatser for samordning i internationella ansatser som har lanserats har inte
genomforts fullt ut. | flera avseenden forefaller de vara behaftade med inbyggda
brister, som gor att de dven vid fullstandig implementering bedéms ge allvarliga
negativa sidoeffekter. En central utmaning i sammanhanget ar dessutom att flera
viktiga intressenter troligtvis alltid kommer att verka utanfor de integrerade
systemen.

Vid en utvardering av det svenska PRT i Mazar-e-Sharif 2009 belystes sarskilt
CIMIC-funktionen pa plats.* Den befanns vara behaftad med brister, speciellt
vad galler personalens utbildningsniva och ifraga om att deras fokus snarare lag
pa att genomfora kortsiktiga projekt 4n pa ett langsiktigt samverkansarbete.

En viktig slutsats ar att samverkan varken ar okomplicerad eller oproblematisk.
Ett bra system for samverkan i en internationell kontext utifran FM:s perspektiv

# de Coning, C. H. (2012).

% MacDermott, J. (2009).

% Roosberg, H. (2011).

" Goodhand, J., & Sedra, M. (Jan 2010), 5.78-102.

%8 Tham Lindell, M & Hull Wiklund, C (2011).

* Derblom, M, Frelin, J, Lindén, K, Nilsson, C & Tejpar, J (2009).
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bor skapa forutsattningar for FM:s forband att vara effektiva aktorer i ett
komplext internationellt system.

Slutligen ar ytterligare en aspekt av internationell samverkan som bor
uppmarksammas FM:s formaga att ta emot stod utifran vid kriser, t.ex. Host
Nation Support (HNS). Erfarenheterna fran detta &r ytterst begransade och kraver
vidare analys innan man kan uttala sig om nytta och effekter.

4.3 Nationell samverkan

Som namnts ovan kannetecknas framgangsrik samverkan av tydlighet i ansvar
och uppgifter, samt av att samverkan &r forberedd. Ur ett komplexitetsteoretiskt
perspektiv innebar detta pa ett nationellt plan att den Gvergripande nivan (har
regeringen) tar pa sig komplexiteten och skapar enkelhet for underlydande
myndigheter for att underlétta effektiv hantering. Flera utmaningar inom ramen
for nationell samverkan kan hérledas ur denna tes.

Att stodja samhallet vid kriser och katastrofer ar en av FM:s fyra huvuduppgifter
och en uppgift som regeringen i propositioner och skrivelser ofta lyfter fram
vikten av. Stodet ska emellertid till skillnad fran 6vriga uppgifter kunna inordnas
i FM:s ordinarie verksamhet och far inte bli dimensionerande eller utgora ett
hinder for ordinarie verksamhet. | detta ligger flera utmaningar. Det handlar
bland annat om den for krisberedskap sa avgorande planeringen och arbetet i
”fore-fasen”. 1 vilken utstrickning kan en icke dimensionerande uppgift
inkludera detta, vilken prioritet ska detta ges och vilken roll har FM egentligen i
forhallande till civila aktorer i denna fas?

Riksrevisionen konstaterar 2011 vad géller FM:s stod till samhallet att
regeringens styrning delvis &r dubbelbottnad samt att regeringen varken varit
tydlig med vad uppgiften innebar eller vilket ansvar FM har. Vidare konstaterar
Riksrevisionen att det inom FM visserligen uttalas tydliga krav pa att forband
inom myndigheten ska kunna l6sa uppgiften — att bistd samhallet — men att det
inte formuleras nagra krav pa forberedelser. Samverkan mellan FM och det
dvriga samhéllet beddms i realiteten vara begrénsad. En av Riksrevisionens
viktigaste slutsatser ar darfor att det finns ett behov av att stirka systemet sa att
aktorer som ansvarar for krishantering i storre utstrackning kan forsta FM:s roll
och dess mojligheter att bistd samhallet.”” Regerings avsikt &r, & ena sidan, att
skapa handlingsfrihet och flexibilitet.** Férfattarna konstaterar att
komplexiteteten utifran Riksrevisionens resultat, & andra sidan, dverfors pa
myndigheterna i stor utstrackning.

“0 RiR 2011:15. Riksrevisionen avser att folja upp sin granskning under 2012/2013.
“! Intervju vid Forsvarsdepartementet den 23 oktober 2012.
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Tidigare FOI-studier har visat att det for civila myndigheter framstar som
otydligt hur och i vilken utstrdckning FM:s resurser kan komma samhaéllet till
nytta.*? Darutover skiljer sig delvis tolkningen/forstaelsen av begrepp och regler
at inom civila myndigheter och inom FM. Det handlar har bland annat om civil-
militdr samverkan och myndighetssamverkan, FM:s mdjligheter och
begransningar vid stod till samhéllet etc. Har bedémer forfattarna att det finns
behov av en grundlig genomlysning av FM:s roll, ansvar och tillgangliga resurser
for att skapa transparens i systemet och i forlangningen 6kad operativ effekt och
resurseffektivitet. Vad géller frigan om andra aktorers stod till FM &r omradet
annu sa lange relativt outforskat, och behovet av att analysera férekomsten av
stod till FM &r stort.

Svarigheterna kopplade till det faktum att FM:s uppgift att stodja samhallet inte
ar dimensionerande synes ocksa utstrackas till totalférsvarssamverkan. MSB har
i detta sammanhang konstaterat att det pagaende arbetet med forsvarsplanering
infor hojd beredskap visar pa behovet av att FM formellt ingar i det system som
ska hantera olika former av allvarliga kriser som kanske ocksa pa sikt kan
utvecklas till ett angrepp pé landet eller i vart naromrade. **

Det &r emellertid inte enbart rérande FM:s roll och stéd som det finns oklarheter.
Inom ramen for forsvarsplaneringen ar en central fraga hur det civila forsvaret
ska stddja FM. En mycket viktig aspekt att genomlysa i detta sammanhang ar
behovet av privat-offentlig samverkan. Flera av de resurser och formagor som
tidigare agdes av staten &r nu privatdgda eller opereras av privata aktorer. Ett
exempel pa sistnamnda &r isbrytarna som numera ags av Sjofartsverket men
bemannas av foretag inom offshore-industrin. Hur paverkar denna privatisering
FM:s arbete och det civila samhallets mojligheter att stodja FM i
forsvarsplaneringen? Vilket forhallningssatt bor intas och hur ser vagen framat
ut?

“2 Forsstrom, Lagerstrom & Tejpar (2010), s. 26 f.
3 Myndigheten for samhalsskydd och beredskap (2012), Underlag infor nésta forsvarspolitiska
inriktningsbeslut (MSB:s underlag till AG Sakpol).
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5 Slutsatser — aktuella
studieomraden

Utgangspunkten for denna rapport ar att FM vill utveckla sin samverkans-
formaga. | linje med detta diskuterades i kapitel 4 de identifierade utmaningarna i
ljuset av den teoretiska ansatsen och de tidigare presenterade forutsattningarna.
Nedan presenteras under 5.1 studieomradena och under 5.2 en tidsplan for det
fortsatta arbetet med att ta fram en roadmap for at utveckla FM:s
samverkansfunktion.

5.1 Studieomraden

Studieomradena nedan syftar alla till att 6ka kunskapen om samverkan, samt till
att identifiera de atgarder som behover vidtas for att pa kort och lang sikt
utveckla FM:s samverkanformaga. Infor varje studie eller annan aktivitet inom
ramen for studieomradet bor en offertdialog foras mellan FM och FOI med fokus
pa innehall och tidsatgang. Det bor uppmarksammas att studierna ska betraktas
som forslag som bor vidareutvecklas, kompletteras, rangordnas efter
prioriteringar eller begransas i dialog med FM for att pa basta satt moéta FM:s
behov av stdd i det fortsatta arbetet med en roadmap.

Utvardering av befintliga samverkansstrukturer

En utvérdering av befintliga samverkansstrukturer ar en studie som bor goras i ett
inledande skede av arbetet. Studien skulle ta avstamp i en kartlaggning av
befintliga strukturer (inklusive regelverk och organisatoriska forutséttningar),
samt en kartlaggning av styrande omvérldsparametrar for att sedan mojliggora en
utvérdering av dessa. Syftet skulle vara att identifiera faktorer som kénnetecknar
ett bra system for samverkan, t.ex. i form av effektivitet och interoperabilitet.
Som ett led i detta identifieras dartill vilka samverkansproblem som maste
atgardas for att utveckla samverkan.

FM:s roll i regelverk och praxis

I denna studie skulle det géras en genomgang av den forfattningsreglering och
praxis som styr civil-militar samverkan, bade direkt och indirekt samt i
internationell och nationell kontext. Vilka & mdéjligheterna och begrénsningarna
for FM? Finns det motstridigheter eller tvetydligheter som gor
forfattningsregleringen svartolkad? Hur tolkas regleringen idag av FM och andra
centrala aktdrer? Och hur har praxis utvecklats mot denna bakgrund? Syftet &r
dels att bidra till kunskapsuppbyggnad inom FM genom att sétta in verksamheten
i en kontext, dels att utveckla andra aktorers forstaelse for FM:s roll. Ett exempel
pa en fraga som ar vard att sarskilt uppmarksamma inom ramen for studien ar att
FM:s stdd till det civila samhéllet inte &r dimensionerande men likvél en av
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myndighetens huvuduppgifter. Denna studie kan antingen vara sjélvstandig eller
utgdra en del i en annan studie.

Forslag 1: Studie om forfattningsreglering och praxis, med tillagd del om hur
FM hanterar och tolkar regelverken och vad man beddéms kunna och inte kunna
gora m.h.t. regelverken.

Forslag 2: Mindre delstudie som ingar i en annan studie. Da endast en
kartlaggning av regelverken och tolkningen av dessa och ingen analys av FM:s
hantering av regelverken.

FM roll i nationell och internationell kontext — en behovsanalys utifran ett
forsvarsmaktsperspektiv

I denna studie bor fokus ligga pa att klargora vilka behov av samverkan som
finns idag. Behovsanalysen ska ta sin utgangspunkt i FM:s perspektiv, resurser
och férmagor samt andra aktorers behov av dessa. Det krévs vidare en jamforelse
av samverkansbehoven, internationellt och nationellt. Ett férslag ar att
exemplifiera detta genom en CBRNE-handelse. Vilka trender kan iakttas i
internationell respektive nationell samverkan? Slutligen ska en fordjupad
diskussion foras kring de samlade behov som FM:s samverkansformaga ska
mota.

Samverkansteori

Samverkan sker ofta och i alla olika typer av situationer, inte enbart vid kriser
och krigssituationer, och maste kunna implementeras i systemet som en naturlig
del av arbetet for att vara sa effektiv som majligt. | krigssituationer ar dessutom
den informella samverkan samt samverkan i ad hoc-situationer pa olika nivaer
viktiga komponenter. Pa den internationella arenan, likval som pa den nationella
arenan, férandras forutsattningarna fér samverkan kontinuerligt. Nya aktorer,
exempelvis i form av privata foretag, fordndrade organisatoriska forutsattningar
och férandringar i radande regelverk paverkar kontinuerligt
samverkansprocesserna. Det saknas en teoretisk ansats som tar hansyn till ad
hoc-samverkan och informell samverkan av denna karaktar. Detta gor det svart
att vetenskapligt belégga slutsatser avseende samverkan och hur denna bést kan
utvecklas i olika kontexter i fortsatta studier av FM:s civil-militara samverkan.
FOI onskar av detta skal, och for att bidra till en fordjupad forstaelse av
samverkan, utveckla Odlunds samverkansteori** med dessa faktorer och anpassa
och inrikta teorin med fokus pa FM. Studien skulle med férdel kunna inga som
en del i en annan av de foreslagna studierna.

“Se Odlund, A. (2011), Odlund, A. (2007) samt Odlund, A. (2010), s. 96-107.
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Jamforande studie av J9 med motsvarande funktioner i andra lander

Hur samverkansfunktioner inom insatsstaber &r organiserade kan paverka hur
man arbetar och vilka utvecklingsmdjligheter som finns. Att gora en jamfdrande
studie av samverkanfunktionerna pa strategisk och operativ niva bedéms darfor
vara vardefullt for att mojliggdra en fordjupad analys av J9:s roll och identifiera
utvecklingsmajligheter. Fokus borde ligga pa de organisatoriska
forutsattningarna, rekrytering, utbildning etc. Urvalet av lander skulle till
exempel kunna gora med fokus pa lander vars organisation skiljer sig vésentligt
fran den svenska, sasom t.ex. Norge och Storbritannien. En sadan ansats bedéms
kunna bidra med nya ingangsvarden till J9 och samverkansfunktionerna i
Sverige.

Roller och ansvar i HKV

Denna studie skulle kunna behandla den organisatoriska ansvarsfordelningen
gallande samverkan inom HKV, samt hur ansvarsfordelningen paverkar
samverkansarbetet. Studiens genomforande forutsétter ett ndra samarbete och
dialog med FM.

Ledningsforhallanden i samverkan

Ett terkommande problem, som FOI har Iang erfarenhet av att studera och
analysera, ar hur ledningsforhallandena ser ut i internationella insatser, samt
vilken effekt det far pa samverkan. Tydlighet i styrning kan komma till priset av
for liten flexibilitet. Ett bra system for samverkan i en internationell kontext bor
skapa forutsattningar for FM:s forband att vara effektiva aktorer i ett komplext
internationellt system. Delar av systemet kan sta under gemensam ledning, men
manga viktiga aktorer kommer alltid att vara oberoende vilket paverkar allas
arbete. Denna studie fokuserar pa hur ledningsforhallandena i olika
samverkanssituationer skall struktureras med hénsyn till militdra behov och
civila aktorers sjalvstandighet, samt vilka effekterna kan bli som resultat av olika
typer av ledningsforhallanden baserad pa olika insatskontexter.

Forsvarsplanering av idag — forutsattningar och utmaningar

Mot bakgrund av den forsvarspolitiska inriktning som faststéalldes 2009 har
regeringen beslutat om nya anvisningar for den nationella frsvarsplaneringen.
FM:s fortsatta arbete med forsvarsplaneringen bor enligt regeringens direktiv ske
samordnat med myndigheter som har ett sarskilt ansvar enligt
krisberedskapsforordningen. Den nya forsvarsplaneringen aktualiserar darmed
bland annat fragan om det civila férsvarets roll och utmaningar inom ramen for
ett totalforsvar av idag. Mycket har forandrats: insatsforsvar, regelverk, nya
aktorer m.m., vilket paverkar det civila forsvarets forutsattningar att stodja och
samverka med FM. Den foreslagna studien ar tdnkt som ett forsta steg i en ansats
att klarlagga det civila forsvarets forhallande till FM inom ramen for
forsvarsplaneringen. | fordjupade analyser skulle storre fokus kunna laggas pa
mal, medel och metod for FM:s fortsatta arbete pa omradet.
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Privat-offentlig samverkan i forsvarsplaneringen

Mot bakgrund av de senaste arens utveckling mot dkad privatisering av
samhallsviktiga funktioner och privat opererade plattformar har behovet av
privat-offentlig samverkan 6kat inom ett flertal politikomraden, déribland
forsvar. Denna studie, som ar tankt som en fortsattning pa studien ovan, skulle
fokusera pa FM:s samverkan med privata aktérer inom ramen for
forsvarsplaneringen.

Internationellt stod till FM

Denna studie fokuserar pa andra aktorers stod till FM ur olika perspektiv. Det
kravs en Kkartlaggning av méjliga situationer da fragan om internationellt stod kan
aktualiseras och de forfattningar som styr, bade om det handlar om militart stod
och/eller civilt stod. Studien hanterar bade de situationer da FM tar hjalp utifran
vid kris eller katastrof i Sverige, och/eller situationer da det kan bli aktuellt med
stod till FM, t.ex. Host Nation Support (HNS).

Hur kan FM:s samverkansformaga utvecklas?

Denna studie bygger till stor del pa att flera av de tidigare studieforslagen &r
genomforda och att behoven av samverkan har identifierats och problematiserats.
Studien bor med avstamp i tidigare resultat utmynna i slutsatser avseende vilka
konkreta atgarder pa kort och lang sikt som bor vidtas for att utveckla
samverkansformagan. Som ett led i detta bor dven fragan om hur man méater
effekten av samverkan (resurseffektivitet, operativ effekt, interoperabilitet etc.)
diskuteras. For att mojliggora relevanta slutsatser som tar hansyn till samtliga
centrala svenska aktorers perspektiv beddms det vara avgdrande med ett flertal
aktiviteter utover litteraturstudien, sdsom seminarier och spel som involverar
dessa.

5.2 Forslag patidsplan

Inom ramen for nésta steg i arbetet med att ta fram en roadmap bedémer FOI
efter dialog med FM att det ar sarskilt viktigt att identifiera mal, medel och
metoder for samverkan i ett framatblickande perspektiv. Hur bér FM utveckla sin
samverkan? Hur kan ett nytt system for samverkan i FM se ut i framtiden? Hur
mater man effekten av samverkan? Néatverksbyggande med andra myndigheter
och aktdrer inom krishanteringen ar en viktig forutsattning for lyckad samverkan.
Detta galler saval nationellt som internationellt. Centralt &r vidare att identifiera
de styrande omvarldsparametrarna i naromradet, inom EU samt internationellt.
Resursfragan ar central. Hur sker avvagningen av svenska resurser? Vilka
svenska resurser kan avdelas for internationella insatser m h t nationella behov? |
ett nationellt perspektiv ar en viktig fraga huruvida en andring i styrande
forfattningar resulterar i att handlingsfriheten fér FM minskar och om den risken
ar vard att ta for att uppna tydligare styrning.
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Slutligen bor nésta steg i en roadmap innehalla milstolpar och leveranser samt
forslag pa atgarder. Roadmapen ska besvara fragorna vad som bor géras och vad
det ska leda till, samt ska medverka till battre styrning av samverkanssystemet.

Nedan presenteras ett forslag pa tidsplan for det fortsatta arbetet med att ta fram
en roadmap for FM:s samverkansarbete. Steg 1 innefattar tre studier inkluderat
sidoaktiviteter, exempelvis seminarier med berdrda aktorer. Studierna fokuserar
pa forutsattningarna for samverkan och fokuserar pa befintliga
samverkanstrukturer, FM:s roll i regelverk och praxis samt en behovsanalys av
FM:s roll i nationell och internationell kontext.

Steg 2 foreslas innehalla fem studier med gemensamt fokus pa forsvarsplanering,
organisatoriska forutsattningar for samverkan pa HKV samt
ledningsforhallanden vad géller samverkan. Detta kompletteras av en
internationell jamforelse av J9 och motsvarande funktioner i andra lander.

Steg 3 agnas at framatblickande studier, med fokus pa andra myndigheters stod
till FM, samt var FM &r pa vag géllande samverkansarbetet och hur man kan
arbeta for att utveckla FM:s samverkansformaga. En studie av internationell
samverkan &r lamplig hér. Studien med arbetsnamnet Hur kan FM:s samverkans-
formaga utvecklas? ar en mycket omfattande studie som till stor del bygger pa
tidigare genomforda studier. Med bakgrund i tidigare resultat, ger den
framatblickande konkreta forslag pa hur FM kan arbeta for att utveckla sin
samverkansformaga.

Studier av befintliga Studier av forsvarsplanering Framatblickande
samverkansstrukturer, samt organisatoriska studier
regelverk och praxis forhallanden

samt en behovsanalys

Steg 1 Steg 2 Steg 3
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