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Sammanfattning

Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) har pa uppdrag av Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap (MSB) under hosten 2018 genomfért metodstudien
Langsiktig formagebedémning for civilt forsvar (LFB-CF). Studieuppdraget har
analyserat om Forsvarsmaktens (FM) arbetsprocess for att bedriva perspektiv-
studier kan utgéra grund och inspirationskélla vid utvecklingen av LFB-CF.

Rapporten redovisar ett forslag pa arbetsprocess for LFB-CF, vilken skulle kunna
utnyttjas vid framtagandet av beslutsunderlag for framtida (total)forsvarspolitiska
inriktningsbeslut.

Under arbetet har det inte framkommit nagra indikationer pa att den foreslagna
arbetsprocessen inte skulle kunna genomféras pa MSB. Tvartom finns det
processer och skriftliga avrapporteringar inom ramen for arbetet med befintlig
krisberedskap samt pagdende utveckling av beredskapsplaneringen som skulle
kunna underlatta och stddja ett eventuellt framtida arbete med LFB-CF. Dock ar
det viktigt att betona att vidare utvecklings- och utredningsarbete krévs for att
utvardera processens genomfdrbarhet, dess praktiska nytta och kostnaderna for ett
mojligt inférande.

Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) slutredovisade 1989, med namnet Civil
beredskap infor framtiden — Civila forsvarets perspektivstudie, sin syn pa LFB-CF
inom ramen for datidens beredskapsplanering med stod av bland annat FM. 30 ar
senare har behovet aterkommit i form av LFB-CF. | metodstudien omnamns inte
arbetsprocessen som en Civil perspektivstudie da forutsattningarna att genomfora
sadana omfattande studier ar avsevart annorlunda.

Nyckelord: Civilt forsvar, Langsiktig formagebedémning, Myndighets-
Overgripande planering, Totalférsvar, Perspektivstudie.
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Summary

The Swedish Civil Contingencies Agency (MSB) has commissioned the Swedish
Defence Research Agency (FOI) to perform a study, during the autumn of 2018,
concerning methodology for developing resilience capabilities for a comprehen-
sive defence.

The report offers a proposal regarding a planning (working) process that MSB can
apply when developing resilience capabilities within a Swedish comprehensive
defence. The recommendation relies on the planning process used by the Swedish
Armed Forces for conducting capability based planning. The process consists of a
set of planning steps, divided into six phases, where the intended result is a written
documentation (future capability assessment), which can support policy decisions
regarding trade-offs and resource allocations between military and civil defence.

This study has not identified any issues that could imply future difficulty in terms
of the possibility for MSB to apply the proposed planning process. On the contrary,
the ongoing work within MSB, on topics like crisis management and resilience
planning, could probably support future work with developing and assessing
resilience capabilities. However, the proposal requires further methodological
development, experimentation of practicality and an assessment of costs, if the
planning process is to be useable within the Swedish comprehensive defence.

Keywords: Civil defence, Resilience capabilities, Government-wide planning,
Comprehensive defence, Capability based planning.
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Forord

Rapporten utgor en kopia av rapporten Langsiktig formagebedémning for civilt
forsvar — Underlag till en fortsatt utvecklingsprocess som levererades till
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) i december 2018.

Den senaste civila Perspektivstudien publicerades 1989 av Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB) och dess innehdll &r delvis fortfarande relevant. Bade baserat pa
den analytiska kvalitén och det myndighetsévergripande samarbetet men framst
for att de manskliga basala behoven for Gverlevnad givet en krigssituation inte
namnvart har forandrats. Darfor bor aterupprattandet och vidareutvecklingen av
totalforsvaret forhalla sig till det befintliga arvet fran kalla kriget. Men,
totalforsvarsformagan prévades aldrig i en situation av hojd beredskap, inte ens
grundstotningen av den sovjetiska ubaten i Karlskrona skargard 1981 foranledde
en beredskapshojning. Darfor ar ett kritiskt forhallningssatt till befintligt arv
lampligt.

Denna metodstudie fokuserar pa Langsiktig formagebedémning for civilt forsvar
(LFB-CF) och bendmnas, medvetet, inte som utvecklingen av en Civil perspektiv-
studie. Delvis beroende pa att Perspektivstudien inom Forsvarsmakten (FM)
genomfors i en kontext som inte enbart berér LFB-CF och delvis finns olikheter
mellan FM och MSB som inte bor underskattas. Dessa ar exempelvis: storleken pa
de ekonomiska medel som avdelas for att genomféra LFB, gemensam utbildnings-
bakgrund bland medarbetarna, erfarenheter och kunskaper for att kunna genom-
fora omfattande planeringsprocesser samt roller och mandat att inhdmta, bearbeta
och delge information. Det finns dock inga uppenbara skél till att ignorera
erfarenheterna fran FM:s och OCB:s tidigare arbete med LFB inom totalforsvaret.

Rapporten genomsyras av féljande antagande, en framtida (total)forsvars-
beredning skulle kunna fa in myndighetsévergripande underlag som majliggor en
beredning av, och stdd till, en avvagningsprocess for bade militart och civilt
forsvar. Darmed skulle bade MSB och FM ha skal att genomfora en arbetsprocess
for en sammanhéngande LFB och behovet av samverkan skulle tydliggdras.

Jag vill framfora ett stort tack till projektmedlemmar pa FOI, FOI-medarbetare
som granskat rapporten, MSB- och FM-medarbetare som deltagit i referens-
gruppen, personer som valt att stalla upp pé intervjuer samt uppdragsgivaren och
MSB:s analysfunktion for ett gott samarbete och ett stort engagemang for att
genomfdra metodstudien.

Forhoppningsvis finner du rapporten intressant och tankevackande, men fram-
forallt bor rapporten ses som en indikation pa att aterupprattandet av totalforsvaret
enbart ar i sin linda och att valdigt mycket arbete aterstér, bade avseende LFB-CF
och kommande utvecklingsarbete avseende civilt forsvar.

Robert Frisk (f.d. Erdeniz)
Projektledare, December 2018, Kista
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1 Inledning

Totalforsvarets forskningsinstituts (FOI) har pa uppdrag av Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB) under hdsten 2018 genomfért en
metodstudie benamnd Langsiktig formagebedémning for civilt forsvar (LFB-CF).
Nedan, i figur 1, redovisas det forslag pa arbetsprocess som i metodstudie benamns
Langsiktig formagebedémning for civilt forsvar (LFB-CF).

1
Firberedelsefas 6
2 Rekommendationsfas
Nuliigesfas

Framtidsfas Formigefas Genomforbarhetsfas

DA 4

Figur 1: Beskrivning av den foreslagna arbetsprocessen avseende LFB-CF.

Detta kapitel beskriver ingangsvarden och forutsattningar for det genomforda
arbetet.

1.1 Bakgrund och fragestallning

Regeringen har beslutat om att sammanhdngande beredskapsplanering for
totalforsvaret ska aterupptas.! Totalforsvaret utgor all den verksamhet som ska
kunna genomforas under hojd beredskap.? Det forsamrade sakerhetspolitiska laget
innebar ett fornyat behov av en sammanhangande beredskapsplanering.® Detta
innebér att Forsvarsmakten (FM) och MSB behdver genomfora beredskaps-
planering for militart respektive civilt forsvar. Beredskapsplanering syftar till att
sakerstalla basta mojliga totalforsvarsforméaga, inte bara i nuet utan aven
Iangsiktigt. For att kunna sakerstélla att relevanta formagor finns tillgangliga i

! Detta beskrivs narmare i regeringsbeslut 11:16, fattat den 10 december 2015.

2 Totalforsvaret beskrivs bland annat i forordningen (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap.

3 For ytterligare beskrivning av olika utmaningar med att terta och vidareutveckla totalforsvaret, se
exempelvis Kungliga Krigsvetenskapsakademins bok Ett trovérdigt totalférsvar (2018), vilken
argumenterar for att ett radikalt “omtag” behover goras inom hela totalforsvaret, militért och civilt. Den
sammantagna utvecklingen i samhallet, tekniken, samt var omvérld med mer utstuderade angreppsformer
har i operativa spel genomfo6rda av oss i projektet tydligt visat att vart land &r pa grénsen till forsvarslost”

(KV 21, 2018, s. 323).
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fram-tiden kravs ett komplement till den beredskapsplanering som fokuserar pa
korta (0-3 ar) och medellanga (3-8 ar) tidsperspektiv. Ett sadant komplement kan
utgoras av LFB-CF.

Syftet med LFB-CF é&r att stodja och underlatta langsiktiga avvagningar och
prioriteringar avseende formagor, saval inom som mellan civilt och militart
forsvar. LFB-CF utgor inte planering utan en framatblickande studieverksamhet,
vilket skiljer LFB-CF fran beredskapsplanering. LFB-CF syftar till att kunna
identifiera formagebehov bortom tva férsvarspolitiska inriktningsbeslut (mer &n
10 ar). Att bedriva langsiktiga framatblickande studier for civilt forsvar ar viktigt
for att minimera risken for oférutsedda héndelser (6verraskningar), identifiera
sarbarheter inom civilt forsvar, identifiera specifika hot, samt att i stérsta mojliga
man vara anpassningsbar for exempelvis globalisering, digitalisering och
urbanisering. Dessutom skulle en val genomférd LFB-CF dven kunna stddja och
forbattra beredskapsplaneringen for civilt férsvar, och vice versa.*

Det historiska arvet frdn den sammanhangande beredskapsplaneringen, som
genomférdes av OCB och FM under kalla kriget, beskriver hur bade militara och
civila perspektivstudier har anvénts for att stédja forsvarspolitiska inriktnings-
beslut. Detta arv kan anvéndas som inspiration for utvecklingen av MSB:s
framtida arbete med LFB-CF. Utifran studiens tidsramar har det inte funnits
majlighet att soka efter beskrivningar av hur OCB praktiskt genomforde sitt arbete
med perspektivstudier och langsiktiga formagebedémningar.

Civilt forsvar ar en aktivitet som genomfors av bland annat statliga myndigheter,
bendmnda bevakningsansvariga myndigheter. Dessa myndigheter ansvarar for
sérskilda uppgifter och verksamheter under hojd beredskap, vilket innebar att de
behdver genomféra langsiktig planering for att sékerstalla sin egen formaga.®
Exempelvis behdver myndigheterna kunna identifiera, utbilda och dva personal
for att kunna l6sa sina uppgifter under héjd beredskap. Det finns aven ett tydligt
behov av samordning mellan myndigheterna, vilket framgar av Forsvars-
beredningens rapport Motstandskraft — Inriktningen av totalférsvaret och
utformningen av det civila férsvaret 2012-2025, (Motstandskraft).®

MSB ska “foretriida det civila forsvaret pa central niva i fragor som har betydelse
for avvéagningen mellan civila och militira behov av samhéllets resurser om inte
nagot annat foljer av sirskilda foreskrifter”.” MSB ska dven enligt forordning
utveckla, stodja, folja upp och utvardera arbetet med sdval samhallets

4 For vidare diskussioner avseende nyttan och anvandbarheten av framtidsanalyser, se exempelvis Gasinska
& Eriksson (2018), MSB (2012b) och Lundqvist (2010).

5| enlighet med forordningen (2015:1052) om krisheredskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgarder vid hojd beredskap.

® Forsvarsdepartementet (2017b), s. 31.

" SFS (2008:1002), s.1. Se specifikt §1 och §10.
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krisberedskap som civilt forsvar. Detta innebér att MSB ansvarar for att kunna
leverera underlag till riksdag och regering avseende langsiktiga avvagningar och
prioriteringar for civilt férsvar. Detta ar en komplicerad uppgift, men den har
genomforts tidigare. Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) fick efter 1987 &rs
forsvarsbeslut uppgiften att genomfoéra en sammanhallande beredskapsplanering
for civilt forsvar infor forsvarsbeslutet 1991. Uppdraget styrdes via
regeringsanvisningar fran 1988. OCB presenterade 1989 rapporten Civil
Beredskap infor framtiden — Civila forsvarets perspektivstudie, vilken hade
foljande syfte:

Perspektivstudie[n] syftar till att f3 fram ett underlag som gor det méjligt for riksdag och

regering att ta stallning till det civila forsvarets langsiktiga inriktning och utformning.

Studierna har en relativt 1ang tidshorisont — ca 10 &r — och dérmed stora krav pa 6verblick och
nytankande.®

Arbetet genomfordes i elva studiegrupper. Dessa hade olika fokusomraden,
exempelvis livsmedel, transporter, sjukvard och socialtjanst, industriell
varuforsorjning samt telekommunikationer. ® Varje studiegrupp utgjordes av
representanter fran de sa kallade funktionsansvariga myndigheterna samt FM.
Arbetet i studiegrupperna genomférdes med hjalp av en gemensam arbetsprocess
mellan OCB och FM. Dock patalar OCB négra utmaningar med att genomfora
civila perspektivstudier, vilka bor beaktas vid kommande arbete inom MSB.

Det fanns inga operativa principer for civilt forsvar. FM:s val av operativ princip,
exempelvis SI& brohuvud eller Djupforsvar, var direkt avgorande for OCB:s
dvergripande syn pa tva viktiga fragor. For det forsta vilka formagebehov som
fanns och vilka uppgifter som skulle vara prioriterade inom beredskapsplanering.
For det andra, berdrda aktorer inom civilt forsvar hade inte mojlighet att
genomfora den typ av snabba beredskapshojningar som kunde ske inom FM.
Darfor stravade OCB mot mindre detaljplanering for att 6ka majligheten till
situationsanpassade lokala losningar, vilket i sin tur paverkade synen pa
formagebehoven. Darutéver innebar urbanisering och storskalighet inom industri-
och tjanstesamhéllet komplicerade beredskapsproblem, bade avseende personal-
kompetens och majligheter till att skapa och uppratthalla relevanta formagor.
Darfor patalade OCB ett stort behov av utbildningsinsatser for beslutsfattare samt

8 OCB (1989), s. 6.

° OCB (1989), ss. 6-7.

1 vid denna tidpunkt fanns en Atskillnad mellan funktionsansvariga myndigheter och
beredskapsmyndigheter, dar vissa myndigheter kunde vara béde funktions- och beredskapsmyndighet.
Exempelvis var Totalférsvarets forskningsinstitut en beredskapsmyndighet men inte en
funktionsmyndighet. Med funktion avségs en samhélls-sektor och den ansvariga myndigheten skulle
samordna och ansvara for planeringen inom sin funktion. For en mer detaljerad beskrivning, se den
upphavda Beredskapsforordning (1993:242).
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inrattandet av en sérskild hégskoleutbildning med fokus kunskapsspridning och
utveckling av civilt forsvar.!

De utmaningar som OCB pétalade 1989 far anses vara géllande dven idag, kanske
aven i en storre utstrackning. En av dessa utmaningar bestar i att det institutionella
minnet samt personalkompetensen avseende arbetsprocessen for att framstélla en
civil perspektivstudie inom civilt forsvar far antas till stor del ha forlorats under de
senaste 30 aren, av naturliga skal.

Globalisering och privatisering innebér att antalet aktérer och dess inbordes
beroenden ar &n mer komplicerade idag. Den statliga avregleringen inom ett flertal
samhallssektorer innebar forsamrade mojligheter att paverka och inrikta de delar
av naringslivet som utgor verksamheter for att skapa och uppratthalla centrala
formagor. Dessa formagor, exempelvis ofta relaterade till logistik, kravs bade
inom ramen for totalforsvaret men aven som utgangspunkter for beredskaps-
planeringen. En annan vasentlig skillnad géller mandat och méjligheter att paverka
och inrikta andra myndigheter. MSB har inte samma mandat och mgjlighet att
paverka de bevakningsansvariga myndigheterna som OCB hade avseende de
funktionsansvariga myndigheterna.

Omfattningen av samhallets nuvarande digitalisering belyser ytterligare en olikhet
mellan OCB:s och MSB:s méjligheter att bedriva béade LFB-CF och beredskaps-
planering. Exempelvis &r behovet av, och svarigheterna med, att uppratthalla
informationssekretess mer komplicerade idag. Att kunna hantera sekretessbelagd
information &r inte bara viktigt for informationens egenvarde utan &ven for att
uppratthalla omsesidigt fortroende mellan alla berérda aktGrer som ingar i arbetet
med LFB-CF.

De ovanstaende olikheterna innebar att MSB:s maéjligheter att genomfora LFB-CF
inte forutsattningslost kan, eller bor, utgd ifran OCB:s tidigare arbete med civila
perspektivstudier. Dock kan inspiration hamtas fran det tidigare arvet fran OCB
samt den myndighet som fortsatt att genomféra perspektivstudier, ndmligen FM.
OCB samarbetade med FM och fick stdd i sitt arbete med civila perspektivstudier,
dessutom har FM fortsatt att genomfora perspektivstudier under de senaste 30
aren, darfor ar det rimligt att fraga:

Pa vilket satt kan FM:s arbetsprocess for att genomféra perspektivstudier
tillampas och stodja MSB:s framtida arbete med langsiktig formageutveckling for
civilt forsvar?

1 9CB (1989), ss. 33-34,49.

14 (84)



FOI-R--4646--SE

1.2 Syfte, mal och styrningar

Denna rapport redovisar en metodstudie som analyserar, diskuterar och
problematiserar huruvida FM:s arbetsprocess for framtagning av militara
perspektivstudier skulle kunna anpassas och stédja MSB:s mojligheter att
genomfora LFB-CF. Malet med metodstudien ar att lamna ett forslag pa en
arbetsprocess samt ange rekommendationer till MSB avseende Overvdganden,
analyser eller behov av ytterligare metodutveckling som kan behdvas for att
fortsatta utveckla en arbetsprocess for LFB-CF.

Den genomforda metodstudien utgar ifran tre typer av styrningar, namligen
inriktningar, avgransningar och antaganden. MSB har angett inriktningarna och
FOl:s projektgrupp har, i samrad med MSB, identifierat en uppsattning
avgransningar och antaganden. Dessa styrningar, vilka beskrivs nedan, har syftat
till att forbattra tydligheten under arbetet med datainsamling samt att minska risken
for missforstand kring metodstudiens omfattning och slutresultat.

Inriktningar

Foljande inriktningar gavs till projektet fran MSB:
e Metodstudien ska leverera ett forslag pa en arbetsprocess som tar sin
utgangspunkt i FM:s arbetsprocess.

e Metodstudien ska inte utvdrdera nuvarande arbetsprocesser,
avrapporteringar inom krisberedskapen eller MSB:s nuvarande
organisation.

e Metodstudiens resultat ska inte vara beroende av MSB:s nuvarande
organisation, vilket innebdr att forslaget och eventuella
rekommendationer inte far vara avhangigt befintliga arbetsprocesser eller
arbetsuppgifter inom MSB.*?

e Metodstudien ska inte redovisa sekretessbelagd information.

e Metodstudien ska vara explorativ och utgér inte underlag for nagot
sarskilt beslut avseende framtida arbetsprocesser pa MSB. Forslaget
avseende en arbetsprocess for LFB-CF ska betraktas som tentativt och ska
inte anvandas praktiskt utan vidare och fordjupat utvecklingsarbete.

12 Detta poangteras eftersom en utredning avseende struktur for ansvar, ledning och samordning inom civilt
forsvar avses startas upp inom en snar framtid. Se dven regeringen, https://www.regeringen.se/rattsliga-
dokument/kommitte-direktiv/2018/08/dir.-201879/, nedladdat 2018-11-09.
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Avgransningar

Metodstudien ska fokusera pa att utveckla och diskutera metodfragor, vilket
innebdr att inga praktiska resultat avseende LFB-CF eller ett resultat som skulle
kunna ingd i en perspektiv-studie ska levereras.

Metodstudien ska betrakta termen ’langsiktig’ som en tidshorisont bortom 10 ar
(minst tva forsvarsinriktningsbeslut).

Metodstudien ska inte ta hénsyn till vem som ska genomfora vilken aktivitet utan
enbart vad som skulle kunna genomfdras inom ramen for ett framtida arbete med
LFB-CF.

Metodstudien ska inte uppskatta kostnaderna att genomféra LFB-CF, eftersom det
ar for tidigt i utvecklingsprocessen for att en ekonomisk uppskattning ska vara
relevant. En sadan behover dock genomforas i ett eventuellt kommande
utvecklingsarbete.

Metodstudien fokuserar inte pa beredskapsplanering utan langsiktiga bedémningar
av formagor vilket innebar ett fokus pa studieverksamhet. En tydlig skillnad &r att
beredskapsplanering utgar ifran det faktiska losandet av en uppgift och att
identifierade problem behover atgardas, detta ar inte fallet vid genomférandet av
studier. | framatblickande studier &r fokus mer pa mojligheter, kreativa l6sningar
och resonemang, vilket innebér att identifierade problem av ett studieresultat inte
nodvandigtvis behover leda till en omedelbar atgard.

Antaganden

Metodstudien utgar fran att MSB i framtiden ska kunna leverera skriftliga underlag
som mojliggor for riksdag och regering att ta stéllning till, och kunna fatta beslut
om, en langsiktig inriktning och utformning av formagor inom civilt forsvar.

Metodstudien utgar fran att de formagor som utgor och ingar i civilt forsvar baseras
pa, till storsta mojliga man, befintliga formagor inom  befintligt
krisberedskapssystem. Dock kan formagor inom civilt forsvar vara specifikt
tillférda och/eller forstarkande av befintliga formagor inom krisberedskaps-
systemet.

Metodstudien utgar fran att den arbetsprocess som foreslas kommer att
genomforas av ett flertal berorda aktorer, sdsom myndigheter, naringsliv och
frivillig organisationer, men att det & MSB som ansvarar och genomfér den
dvergripande ledningen av arbetet. Detta antagande baseras pa utgangspunkten att
LFB géller for alla delar av det civila forsvaret och inte enbart MSB, vilket dock
kréver att andra bertrda aktorer aktivt deltar i arbetet.
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1.3 Arbetssatt och lasanvisning

Den rekommendation som ldamnas i metodstudien baseras pa genomforda
litteraturstudier, intervjuer och tre workshopar. Nedan presenteras forst en
beskrivning och reflektion kring arbetssattet samt de metodval som ligger till
grund for resultatet i metodstudien, darefter anges en kort I&sanvisning.

Beskrivning och reflektion avseende arbetssattet

Den litteratur som studerats &r till storsta del utgivna av MSB, FOI samt andra
offentliga aktorer och beskriver bade tidigare och nuvarande arbete avseende LFB-
CF.:

De intervjuer som genomforts syftar till att exemplifiera hur Finland arbetar med
fragor som ber6r LFB-CF. Intervjuerna har genomforts i oktober 2018 och
anvands for att overgripande beskriva den finlandska arbetsprocessen avseende
deras motsvarighet till beredskapsplanering. Metodstudien efterstravar inte att
aterge en helhetshild eller att véardera det finlandska arbetet, da det faller utanfor
metodstudiens styrningar, mal och syfte. Valet att sérskilt studera Finland
baseras pa diskussioner med uppdragsgivaren samt pa det befintliga
forsvarssamarbetet (FISE) mellan Sverige och Finland.

Tre workshopar har genomforts med en referensgrupp under oktober 2018,
bestdende av medarbetare fran MSB och FM, i syfte att analysera och diskutera
uppenbara utmaningar med att anvanda FM:s arbetsprocess. Workshoparna har
aven belyst olika utvecklingsmdjligheter avseende MSB:s eventuella framtida
arbete med LFB-CF.1

I arbetet med metodstudien har stravan varit att identifiera en officiell hallning till
amnes-omradet civilt forsvar, darfor utgar metodstudiens resultat fran offentligt
publicerade dokument samt intervjuer med myndighetsrepresentanter. Dock kan
dokument utgivna av offentliga aktérer och intervjuer med specifika
representanter inte antas belysa allt gallande funktionalitet eller uppenbara brister
inom civilt forsvar.

Att anvanda workshopar &r ofta kostnadseffektivt eftersom det &r mojligt att
insamla mycket underlag pa kort tid. Dessutom &r det mojligt att ta del av
individuella erfarenheter och ett institutionellt minne. En mdjlig brist ar att

13 Resultatet av litteraturstudierna framgar i bilagorna A, B, C, D, E och F. Exempelvis beskrivs FM:s
tidigare arbete med perspektivstudier i rapporterna av Rindstal, P., Sundblad, O. & Wiss, A. (2013);
Sundblad, O., Wiss, A. & Lehman, J. (2014); samt Wiss, A. & Sundblad, O. (2016).

4 Intervjuerna har baserats pa en kvalitativ ansats och med 6ppna fragor. Vid intresse finns fragorna och
samman-stallningar av intervjuerna att begéra ut. Fér mer information se bilaga E.

15 Mer information om genomférandet och resultatet av dessa workshopar presenteras i Bilaga B.
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deltagarnas forforstaelse och kunskap om &mnet som diskuteras paverkar
resultatet. FOr att kunna analysera, diskutera och problematisera FM:s arbets-
process behovs en grundlaggande forstaelse for genomforandet av arbetsprocessen
inom FM. Déarfor anvandes en av de tre workshoparna till att huvudsakligen
forklara FM:s arbetsprocess med perspektivstudier. Underlag skickades alltid ut
till referensgruppen infor alla tre workshoparna. Syftet var att effektivisera
genomfdrandet av workshoparna samt méjliggora for deltagarna att forbereda sig
och lasa in sig pa information avseende amnesomradet.

Sammantaget har arbetsséttet for att samla in empiri till metodstudien inneburit
bade for- och nackdelar men utifran tidsperspektivet for att genomfora
metodstudien 6vervager fordelarna. Dock finns en medvetenhet om att urvalet av
litteratur, representanter att intervjua samt sammansattningen av referensgruppen
har varit direkt avgdérande for den empiri som metodstudien delvis stodjer sitt
resultat pd. Ett sétt att hantera detta har fran FOLl:s sida varit att satta ihop en
projektgrupp med tidigare personliga erfarenheter fran att arbeta med FM:s
perspektivstudie, MSB:s krisberedskapsarbete samt utveckling av militara
planerings- och metodramverk.

Lasanvisning

Metodstudien riktar sig i forsta hand internt till MSB och i andra hand till FM,
andra myndigheter och ber6rda aktorer som arbetar med fragor rérande LFB-CF.16

Efter denna inledning (kapitel 1) presenteras, analyseras och diskuteras den
foreslagna arbetsprocessen avseende LFB-CF (kapitel 2). Det avslutande kapitlet
redog0r kortfattat for slutsatsen (kapitel 3), det vill sdga forslaget, samt diskuterar
en uppséattning utmaningar att beakta vid ett eventuellt fortsatt arbete med att
vidareutveckla LFB-CF inom MSB.

De fem bilagorna syftar till att mer fordjupat beskriva olika perspektiv som
paverkat utvecklingen av, och forslaget till, arbetsprocessen for LFB-CF. Forst
beskrivs Oversiktligt FM:s arbetsprocess for att genomféra perspektivstudier
(Bilaga A). Darefter beskrivs genomférandet och resultaten fran de tre genomférda
workshoparna (Bilaga B). Efter det beskrivs ett antal faktorer som berér LFB-CF
ur ett MSB-perspektiv (Bilaga C). Denna bilaga riktar sig i forsta hand till l&sare
som inte tillhér metodstudiens primara malgrupp, det vill séga till medarbetare i
FM, andra myndigheter och andra berorda aktérer. Ett viktigt moment i arbetet
med metodstudien har varit att blicka bakat, for att kunna blicka framét. Darfor

161 forsta hand riktar sig rapporten till personal som arbetar inom MSB pé enheterna Kunskapsutveckling
(KUV), Samverkan och Planering (SoP) samt Analysfunktionen, vilka alla tre tillhér Avdelningen for
Utveckling av Samhallsskydd (US). Gallande FM sa kan innehéllet i rapporten vara av intresse for
LEDS/INRI/Langsiktig Utvirdering och Analys (LUA) samt LEDS/TF.
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beskrivs ett historiskt perspektiv (Bilaga D). Det ar aven viktigt att blicka utat,
darfor ges ett internationellt perspektiv, via en forenklad beskrivning av nuvarande
arbete i Finland, (Bilaga E).Y’

I nastkommande kapitel presenteras forslaget pa en arbetsprocess avseende LFB-
CF, som MSB skulle kunna utga ifran i sitt arbete tillsammans med andra berorda
aktorer. Den lasare som sedan tidigare inte kénner till FM:s arbete med perspektiv-
studier rekommenderas att forst lasa bilaga A.

17 | rapporten anges namn pé sarskilda dokument eller processer kursivt forsta gangen. Aven termer markeras
kursivt nar de forklaras eller behandlas mer noggrant. Citattecken anvands inte pa blockcitat och citat utan
referenser ateranknyter till tidigare citat med enbart citattecken i flytande text. Alla forkortningar av namn
eller begrepp skrivs alltid ut forsta gangen i varje kapitel, i syfte att en lasare ska kunna lasa enbart ett
enskilt kapitel, men 4nda forsta alla forkortningar.
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2 Langsiktig formagebedémning for
civilt férsvar

Detta kapitel presenterar ett forslag pa en arbetsprocess, se figur 2 nedan, for
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB). Processférslaget syftar till
att kunna stodja MSB:s framtida arbete med langsiktig formagebedémning for
civilt forsvar (LFB-CF).

1
Forberedelsefas 6
2 Rekommendationsfas
Nuliigesfas

Framtidsfas Férmigefas Genomforbarhetsfas

I/

Figur 2: Schematisk beskrivning av de olika faserna i den féreslagna arbetsprocessen.

Den foreslagna arbetsprocessen bestar av sex faser och utgor en till civilt forsvar
anpassad version av Forsvarsmaktens (FM) arbetsprocess, vilken &r beskriven i
bilaga A.® Kapitlet beskriver respektive fas oversiktligt, enligt féljande frage-
struktur: Vad skulle varje fas behdva innehdlla och vad motiverar det innehallet?
Hur skulle fasen kunna genomfdras och vad skulle resultatet av den kunna vara?
Vad kan vara viktigt att ta hansyn till vid genomférandet av fasen?

Kapitlet inleds med en kort beskrivning av tidigare genomfért arbete med
metodstudien och avslutas med Overgripande kommentarer for att tydliggora
kopplingen mellan innehéllet i kapitel tva, de fem bilagorna och det ovanstaende
processforslaget.*®

18 Notera att faserna 3,4,5 &r iterativa och paverkar varandra under storre delen av arbetet med LFB-CF. Det
&r viktigt att belysa fasindelningen eftersom det kan vara I&tt att hoppa ver olika faser p.g.a. exempelvis
tids- eller informationsbrist.

9 En mer detaljerad beskrivning av hur arbetet inom och mellan faserna kan genomfors och kategoriseras
definieras inte i denna metodstudie. Ett sédant arbete bor ske i en senare och mer omfattande metodstudie,
vilken dven behgver fokusera mer pd att praktiskt préva processférslaget.
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2.1 Inledning

Att genomféra LFB-CF kommer oundvikligen att innebédra ett myndighets-
Overgripande arbete. Detta dr en utmaning som kommer att krdva omfattande
forberedelser, vilket diskuterats i tidigare stycke 1.1 med utgangspunkt i den civila
perspektivstudien fran 1989.

Fragestéllningar och diskussioner under workshoparna, se bilaga B, har lett fram
till det forslag som utarbetats av projektgruppen vid Totalforsvarets forsknings-
institut (FOI). Diskussionerna tydliggjorde vissa av de utmaningar som finns
behéaftat med det civila forsvarets komplexitet, men genererade &ven idéer kring
hur dessa kan hanteras. Den Overgripande, dock tentativa, slutsatsen ar att det ar
mojligt att utga fran FM:s arbetsprocess med perspektivstudier vid ett arbete med
LFB-CF.

Dock é&r forslaget som presenteras i foljande kapitel inte slutgiltigt, utan det
fokuserar framst pa “vad” och “varfor”, inte pd exakt “hur” och “av vem”.
Forslaget pa arbetsprocess bor betraktas som den forsta iterationen av flera, innan
en mer genomarbetat arbetsprocess kan foreslas. Den framtida arbetsprocessen
behdver bade prévas och vidareutvecklas. Det som under arbetet med
metodstudien har benamnts Byggstenar presenteras i tabell 1 nedan. Dessa
byggstenar har diskuterats som majligt innehall i processforslaget, se bilaga A.

Tabell 1: Ett forsta utkast pa vilka Byggstenar (Moment, underlag och aktiviteter) som skulle
kunna ingd i LFB-CF.

1. Uppdragsdialog 1 11. Férmagekrav

2. Aktors/Uppgiftsbeskrivning 12. Berdkningsunderlag

3. Tilldelning av uppgifter 13. Spel

4. Beslutsprinciper 14. Férmageanalys

5. Systembeskrivning 1 15. Resultat av olika studier
6. Omvarldsanalys 16. Ekonomiberdkningar

7. Invérldsanalys 17. Systembeskrivning 2

8. Verksamhetsmiljon for aktérer 18. Uppdragsdialog 2

9. Typscenarier 19. Sammanstéallning av

10. Hot — och riskbeskrivning avvagningsunderlag
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2.2 Forberedelsefasen

Vad skulle fasen behtva innehalla?

Forberedelsefasen skulle kunna innehdlla grundldgggande moment inom
projektledning, i syfte att underlatta kommande analyser och att méjliggora dialog
om malet med hela arbetsprocessen och slutprodukten. Exempelvis skulle
innehéllet kunna vara uppdragsdialog, uppgiftsbeskrivning, tilldelning av
uppgifter, beslutsprinciper for genomfoérandet av kommande analyser samt att
studier och fordjupningsomraden startas upp.

Vad motiverar innehdallet i fasen?

For att kunna bedriva LFB-CF krévs att det finns en utpekad ansvarig funktion
som leder hela arbetet samt tillsatter en 6vergripande projektledare. Denne behover
tilldelas ett vél definierat mandat for att kunna initiera och genomfora arbete, vilket
bor betraktas som myndighetsdvergripande. Detta eftersom andra myndigheter ska
inga i arbetet, dels vid exempelvis genomforandet av spel eller workshopar dels
som underlagsldamnare, ar det viktigt att projektledaren har mandat att aska
resurser.

Hur skulle fasen kunna genomfdras?

Forberedelsefasen bor innefatta dialog med Regeringskansliet om uppgiften att
genomféra LFB-CF, arbetets innehall samt om tankta och forvantade resultat.
Dessutom bor dialog foéras med bevakningsansvariga myndigheter och 6vriga
berdrda aktorer som ska inga i arbetsprocessen.

Sérskild dialog bor ske med FM i syfte att koordinera arbetet med FM:s
perspektivstudie. For att inlamnat underlag ska ha sa hog relevans och kvalitet som
mojligt &r det efterstrédvansvart med samordning mellan LFB-CF och arbetet med
FM:s perspektivstudier. En tidig samordning kan bade innebara fordelning av
arbetsuppgifter mellan civilt och militart foérsvar samt reducera riskerna for
missforstand och dubbelarbete. Ytterligare en fordel med ett nara samarbete ar att
ett gemensamt arbete som berdr LFB-CF &ven skulle kunna stédja och forbéattra
arbetet med en sammanhéngande beredskapsplanering. Darfor ar dialog dven inom
MSB viktig, mellan de som genomfor beredskapsplanering och de som genomfor
LFB-CF.

Vad skulle resultatet av fasen kunna vara?

Resultatet av fasen skulle kunna vara en dokumenterad dverenskommelse mellan
alla berorda aktorer som ingar i arbetet samt att det finns en utvecklad och beslutad
koordineringsmatris. En sadan matris skulle beskriva vem som gor vad, nar och
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varfor i syfte att underlétta arbetet, men dven for att kunna mojliggora
myndighetsdvergripande férankring for arbetet med LFB-CF.

Vad kan vara viktigt att ta h&nsyn till vid genomférandet av
fasen?

Det kravs en forstaelse for roller, mandat och vem som éar tankt att genomféra
vilken uppgift. Exempelvis kravs en viss erfarenhet for att identifiera relevanta
kompetenser och vilka olika former av underlag (exempelvis typscenarier, hot-
och riskbeskrivningar och berdkningsunderlag) som kravs for att bedriva LFB-CF
samt nar dessa maste vara fardiga for att kunna utnyttjas vid utarbetandet av
beslutsunderlag for civilt forsvar. En eller flera myndigheter bor tilldelas ett
sarskilt ansvar for att inkomma med resultat fran genomforda studier.

En annan aspekt att ta hansyn till &r att samarbetet med exempelvis néaringslivet
och andra berdrda aktdrer ska kunna ske inom ramen for att genomféra LFB-CF.
Detta diskuteras vidare i bilaga D.

Vidare maste det tidigt synliggoras eventuella implicita antaganden eller val
inbyggda i en analys. Det som historiskt har kallats Lagsta nivd och senare
Grundlaggande sékerhetsnivaer pavisar behovet av att kunna beskriva vilka
beslutsprinciper som ska anvéandas for férmageanalyser.? Infor en slutrapport av
LFB-CF é&r det viktigt att kunna redovisa de inriktningar, antaganden,
avgransningar och begransningar som paverkat utformningen av slutresultatet.

2.3 Nuléagesfasen

Vad skulle fasen behova innehalla?

Nulagesfasen skulle kunna innehalla en beskrivning av den verksamhet som utgor
de uppgifter och formagor som avses med civilt forsvar. Denna beskrivning kan
ses som en systembeskrivning av den bedémda forméagan som finns inom civilt
forsvar, det vill sdga systemet, vid tidpunkten for genomférandet av LFB-CF.

Vad motiverar innehdllet i fasen?

For att kunna genomfora beskrivningar och analyser av framtida formagor i syfte
att stodja langsiktiga formagebedémningar kravs nagon form av utgangspunkt.
Om forméagebeddmningar och utveckling av olika formagor ska kunna genomforas
myndighetsdvergripande och inom ramen for en sammanhéngande beredskaps-

2 For en diskussion om begreppen hanvisas till Fischer, G. & Stenérus, A. (2008).
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planering kravs aven en gemensam utgangspunkt for den faktiska analysen, darfor
bor en gemensam systembeskrivning finnas. Ett annat sétt att beskriva relevansen
av denna fas skulle vara att betrakta systembeskrivningen som en form av lagesbild
av formagestatusen inom civilt forsvar.

Hur skulle fasen kunna genomfdras?

Arbetet bor ske myndighetsdvergripande, exempelvis i form av en studiegrupp
som anvandes delvis i den civila perspektivstudien frAn 1989 och som anvénds
inom FM idag. Forberedelsefasen behtver vara vél genomford eftersom nara
samverkan och samarbete mellan alla berérda aktorer bor betraktas som avgérande
for kvalitén pa slutresultatet.

Vad skulle resultatet av fasen kunna vara?

Inom ramen for arbetet med denna metodstudie har det inte gatt att identifiera om
denna typ av systembeskrivning har genomforts tidigare. Det tdnkta arbetet i denna
fas bor betraktas som ett komplicerat men viktigt moment for hela beredskaps-
planeringen och mojligheten att genomféra LFB-CF. Slutresultatet efter den
genomforda Systembeskrivningen bor utgora ett dokument som beskriver de
faktorer som anses vara viktiga for att systematiskt beskriva formagebegreppet. En
sadan beskrivning har inte statt att finna for civilt forsvar och bor darfor utvecklas
i kommande arbete eftersom alla berérda aktérer maste kunna redogora for sina
respektive verksamheter pa ett satt som innebar att MSB kan aggregera den
angivna informationen.

Vad kan vara viktigt att ta hansyn till vid genomférandet av
fasen?

Vid detta arbete kommer méjligheten att hantera och uppratthalla sekretess vara
avgorande, vilket tydliggér behovet av en myndighetsdvergripande sakerhets-
kultur som kan skapa fortroende mellan de berérda aktoérerna, se bilaga E. Om inte,
sd kommer mojligheten att skapa en trovardig systembeskrivning reduceras.

Det &r uppenbart att naringslivets roll kommer att vara an mer betydelsefullt &n
tidigare, da varken FM eller statsmakterna har kvar sin formaga att exempelvis
skapa uthélliga logistikfloden. Det finns skal att fortsatta analysera vilka lardomar
som kan atertas fran det historiska arvet.
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2.4 Framtidsfasen

Vad skulle fasen behtva innehalla?

Framtidsfasen skulle kunna innehalla en uppsattning analyser och beskrivningar,
exempelvis omvérldsanalys, invarldsanalys, verksamhetsmiljo, typscenarier och
hot- och riskbeskrivningar. 1 metodstudien bendmns om- och invérldsanalysen
gemensamt for framtidsanalyser.

Vad motiverar innehdallet i fasen?

Omvérldsanalys omfattar analyser gallande sdkerhetspolitisk utveckling samt
Sveriges sdkerhets- och forsvarspolitiska inriktning. Invérldsanalys liknar en
omvaérldsanalys men omfattar analyser av svensk samhallsutveckling. Analys av
teknikutvecklingen innefattar alla typer av teknik. Det har tidigare varit lattare att
separera militar och civil teknikutveckling, idag ar denna uppdelning inte lika
uppenbar. Dessa tre analyser syftar till att skapa basta mojliga beskrivning av en
mojlig framtid men utgdr inte optimerade prognostiseringar eller trend-
framskrivningar.

Framtidsfasen beskriver dven den verksamhetsmiljo som olika akttrer kan komma
att verka i for att I6sa sina uppgifter. Resultaten fran om- och invarldsanalyserna
samt teknikutvecklingen paverkar verksamhetsmiljon, eftersom dessa analyser
syftar till att tentativt beskriva hur Sverige kan komma att férandras.

Utgéende ifran bland annat underlaget fran framtidsanalysen utvecklas
typscenarier, vilka ska vara dvergripande till sin karaktér. En for hog detaljerings-
grad riskerar att gora dem inaktuella, da typscenarierna beskriver mdjliga
héndelser som specifikt kan leda till hojd beredskap. Typscenarier ska uppfattas
som exempel och inte utgdra specifika styrningar avseende troligt agerande eller
troliga handelser i framtiden.

Civilt forsvar kdnnetecknas av stor komplexitet, bland annat i termer av typer av
verksamheter, uppgifter och ansvar. Darfor kan olika méjliga utvecklingar, men
ocksa samma utveckling, innebéara olika risker, sarbarheter, och hotbilder for olika
verksamheter. Darmed ar en gemensam utgangspunkt for att kunna analysera och
diskutera hot- och riskbeskrivningar inom och mellan berérda aktorer som
genomfér LFB-CF viktigt.

Hur skulle fasen kunna genomfdras?

Det finns en erfarenhet inom FM att genomféra omvérldsanalyser. Det bor vara
lampligt att MSB och FM samarbetar avseende framtagningen av en gemensam
Framtidsanalys. Eftersom MSB (och bevakningsansvariga myndigheter) har
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expertkompetens skulle MSB troligen kunna bidra med viktigt stod till FM genom
att genomfora en invarldsanalys.?

Skillnaden mellan verksamhetsmiljo och typscenarier utgors av detaljeringsgraden
och anvandningsomradet dar exempelvis en viss region eller plats kan beskrivas
som en verksamhetsmiljo i vilken flera olika typscenarier kan intraffa. Exempelvis
kan luftlandsattning eller sabotage vara olika typscenarier for verksamhetsmiljon
Gotland och dessa aktiviteter kan utforas av olika typer av forband och formagor
vilket skulle utgd ifran en hot- och riskbeskrivning. Metoden for att ta fram
verksamhetsmiljo (bendmns operationsmiljo i FM) och typscenarier finns inom
FM. Befintligt arbetssatt inom MSB bér kunna ligga till grund for framtagning av
hot- och riskbeskrivningar.?? Detta arbetssatt maste utvecklas vidare och sedan
provas eftersom denna metodstudie enbart berdrt detta innehall pa en 6vergripande
niva.

Vad skulle resultatet av fasen kunna vara?

Ett viktigt slutresultat fran fasen ar den framtidsanalys som ska anvéndas i
kommande faser. Utdver denna utgdr évriga analyser och beskrivningar viktiga
underlag for att kunna genomféra kommande faser. Framtidsanalysen skulle kunna
dokumenteras som en fristdende rapport och Gvriga delar behdver enbart vara
skriftligt dokumenterade for att kunna anvandas som arbetsmaterial.

Vad kan vara viktigt att ta hansyn till vid genomférandet av
fasen?

Resultatet fran framtidsfasen ar viktigt och utgor sjilva karnan av arbetet med
LFB-CF eftersom det ar synen pa framtiden som kommer att pragla arbetet i
formagefasen och allt kommande arbetet. MSB kommer behdva anvanda sadana
typscenarier som har en renodlad antagonistisk karaktar, liknande de som FM
anvander. Om fokus utgdr ifran ett vapnat angrepp, sa finns det uppenbara skal till
att identifiera en motstandares méjliga angreppssétt och hur dessa bast ska bemotas
for att civilt forsvar ska klara av att l16sa de uppgifter som formulerats.? Detta
betyder att MSB behdver ha egen kompetens eller anvanda underlag fran andra

21 Hur det praktiska arbetet med Framtidsanalys, framférallt Invarldsanalys, ska genomforas behover utredas
mer ingaende &n vad som varit mojligt i denna metodstudie. Det finns skal till ett kritiskt forhaliningssétt
avseende den metod som anvands for att ta fram Omvarldsanalyser. Se exempelvis Gasinska & Eriksson
(2018), vilka belyser och diskuterar att metodfragor ofta ar daligt forklarade och underbyggda i flertalet
av de internationellt mer anvénda omvérldsanalyserna.

22 Bilaga B beskriver och diskuterar MSB:s tidigare arbete med Langsiktig strategisk analys (LSA), vilket
ar ett exempel pa befintlig arbetsprocess. En annan skulle vara arbetet som sker med Risk- och
Sarbarhetsanalyser (RSA).

2 Behovet av att forstd FM:s operativa principer och &ven huruvida det skulle finnas principer for civilt
forsvar diskuteras vidare i annat FOl memo, se Frisk & Wiss (2018).
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aktorer for att kunna beskriva framtida hotbilder, oavsett om de &r antagonistiska,
icke-antagonistiska och “fredsantagonistiska” hindelser.?* En av de centrala
fragorna som framtidsanalysen behdver besvara ar, vilka ar de framtida hot som
det civila samhallets motstandskraft ska dimensioneras emot?

2.5 Formagefasen

Vad skulle fasen behdva innehalla?

Formagefasen skulle kunna innehdlla en identifiering och beskrivning av
formagekrav, berakningsunderlag och formageanalys.

Vad motiverar innehdallet i fasen?

Det som forut betecknades Lagsta niva alternativt Grundlaggande sakerhetsnivaer
pavisar behovet av att kunna beskriva de formagekrav som ska anvandas vid
formageanalyser och bedémningar av férmaga.?® For att kunna uttala sig om en
framatblickande formagebedomning kravs en utgangspunkt for formageanalysen,
vilket dr de krav som anses vara relevanta. De framtida kraven behdver inte
nddvandigtvis vara desamma som de nutida. Exempelvis kan en bedémning av
framtidens teknikutveckling eller klimatpaverkan paverka formagekraven i bade
positiv eller negativ riktning. For att kunna genomfora LFB-CF kravs det att det
finns genomarbetade formagekrav som kan ligga till grund for en formageanalys,
som i sin tur kommer att stodja den framatblickande formagebeddmningen. Dessa
krav och analyser bor bland annat utga ifran en realistisk kostnadsuppskattning,
vilket underlattas av tillgangen till berdkningsunderlag. Férmageanalysen skulle
kunna utga ifran ett dvergripande forslag (koncept) for att losa totalforsvarets
uppgifter, bade de nuvarande och eventuellt identifierade framtida.

Hur skulle fasen kunna genomféras?

For att genomfora formageanalys behovs framtagning av underlag som beskriver
olika typer av alternativ. Det underlag som ligger till grund for analysen kan
beskriva helt nya, befintliga eller modifierade komponenter (till exempel materiel
eller anldggningar) hos berdrda aktdrer inom civilt forsvar. Dessa alternativ bor

2+ Se exempelvis MSB (2010), dar diskuteras utmaningar och méjligheter avseende hur man kan studera
framtiden inom ramens fér MSB:s arbete avseende krisberedskapsplanering.

% Arbetet med att faststalla Grundlaggande sakerhetsnivaer (GSN) pabérjades 2007 av Krisberedskaps-
myndigheten (KBM) och dessa syftar till att utgéra miniminivaer for upprétthallandet av sakerhet och
funktionalitet for samhallsviktig verksamhet. For mer information, se exempelvis Fischer & Stenérus
(2008).
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innehalla kostnadsuppskattningar och nar det &r relevant, och méjligt, bér dven en
kvalitétsbeskrivning anges. Alternativen bor kunna anvandas for att bade kunna
ange formagekrav samt genomfara eventuella ekonomiberakningar.

Ett verktyg for att genomfora formageanalys r spel. Spel anvands nar ett problem
kraver samtidig belysning av flera expertomraden och dar utfallet inom ett omrade
paverkar ett eller flera andra omraden eller nar flera aktorers agerande paverkar
hur problemet 16ses eller ser ut. Dokumentation och analys av spelresultaten ska
kunna utgdra grund for fortsatt arbete och stéd vid argument for olika avvédgningar.
Spelresultat kan aven visa pa brister i olika underlag som behéver kompletteras.

Vad skulle resultatet av fasen kunna vara?

Fasen ar tankt att resultera i en formageanalys, vilken redogér for skillnaden
mellan nutidsférmagan (systembeskrivning 1) och behovet av framtida férmaga.
Behovet av framtida formaga identifieras utifran resultatet fran framtidsfasen
(beskriven ovan) och skillnaden kan vara antingen negativ eller positiv.
Slutresultatet fran fasen bor kunna anvéandas for vardering av det nya forslaget pa
forandrad systembeskrivning (systembeskrivning 2), vilket sker i den kommande
genomforbarhetsfasen.

Vad kan vara viktigt att ta hansyn till vid genomférandet av
fasen?

Vad som skulle foranleda en beredskapshdjning ar inte intuitivt, darfor ar det svart
att explicit identifiera och genomfora formageanalyser, eftersom osakerheterna
avseende en méangd viktiga faktorer &r stora. Ett mojligt satt att hantera dessa stora
osékerheter &r att genomféra regelbundna och aktdrsévergripande spel. Det bor
diskuteras om inte MSB skulle genomfdra storre spel for civilt forsvar i syfte att
préva och utvardera den myndighetsGvergripande statusen pa framtida formage-
nivaer, i den man det ar mojligt. Darutdver skulle det kunna genomforas storre
totalforsvarsspel dar Regeringskansliet skulle kunna ansvara for genomfdrande
och resultatuppféljning. De spel som omnamns ovan fokuserar inte pa
beredskapsplanering, utan pa att sékerstdlla att de tankta och kommande
investeringarna kommer att leverera den forméaga som avses. Spelen ar darmed
framatblickande och syftar till att bedéma vilken forméaga som skulle kunna finnas
i framtiden, vilket inte ar beredskapsplanering. Om sadana spel ska genomféras
kravs dock stod fran beredskapsplaneringen. Resultatet fran genomforda spel
skulle dessutom kunna utgéra stdd vid beredskapsplanering.

Majligtvis kan den finldndska sékerhetsstrategin vara en inspirationskélla for att
beskriva hur arbetet mellan departement och myndigheter skulle kunna samordnas
avseende formageanalyser. Detta eftersom den finlandska arbetsprocessen
omhandertar perspektiv fran lokal, till regional till nationell niva, se vidare bilaga
E. Ytterligare en utvecklingsmdjlighet skulle vara att genomféra gemensamma
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formageanalyser och darmed kanske dven spel med Finland, inom ramen for det
pagaende forsvarssamarbetet, dock med fokus pa langsiktig formagebedémning
avseende civilt forsvar.

2.6 Genomfdrbarhetsfasen

Vad skulle fasen behtva innehalla?

Genomforbarhetsfasen skulle kunna innehalla analyser av ekonomiberakningar,
inriktning av nya studier och fordjupningsomraden samt en uppdaterad system-
beskrivning. Vid genomférandet av Forberedelsefasen sa initieras och tilldelas
olika berorda aktorer uppgifter avseende genomférandet av mindre studier och
fordjupningsomraden. Dessa uppgifter 16ses parallellt med att det 6vriga arbetet
genomfors, vilka kan paga i manader eller ar, och dessa redovisas i arbetet med
denna fas.

Vad motiverar innehdallet i fasen?

Skillnaden mellan ekonomiberakningar och berdkningsunderlag, som genomfors i
Formagefasen, ar detaljeringsgraden och dess syfte. Ekonomiberakningar syftar
till att motverka orealistiska 6nskelistor for forslag pa framtida férmagor inom
civilt forsvar samt att skapa béattre beslutsunderlag infér kommande beslut rérande
totalférsvaret. Om de ekonomiska berékningarna ska kunna utnyttjas vid en
avvagning ar det viktigt att alla aktorer som ingar i LFB-CF genomfor
berdkningarna pa likartat satt. Ekonomibevakningar kan utgéras av initiala
antaganden och berdkningar som kan ligga till grund for exempelvis genom-
forandet av spel. Om och hur ekonomiska perspektiv ska omhandertas i
utformningen och genomforandet av LFB-CF behdver utredas narmare.

Hur skulle fasen kunna genomftras?

Vid genomférandet av FM:s perspektivstudie utnyttjas ett verktyg for att
genomféra ekonomiska berakningar kallad BEMPA, se bilaga A. Ett sadant
verktyg saknas for civilt forsvar. Detta &r ett utvecklingsbehov som behdver
studeras narmare. Ekonomiska berakningar har genomforts tidigare i den civila
perspektivstudien fran 1989 dar olika handlingsalternativ var kostnadsberaknade.
Det finns skl att underséka hur dessa berakningar genomfordes.

26 9CB (1989), s. 38.
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Vad skulle resultatet av fasen kunna vara?

Resultatet skulle vara en uppdaterad systembeskrivning, vilken skulle utga ifran
en sammanvagning av resultaten fran tidigare faser, exempelvis framtidsanalysen
och genomfdrda spel. Den andra systembeskrivning ska beskriva och hantera
skillnaden som identifieras efter genomford formageanalys, vilken baserats pa
systembeskrivning 1 i Nuldgesfasen.?” Den nya systembeskrivningen utgor det
forandringsforslag som  presenteras i kommande beslutsunderlag (i
Rekommendationsfasen).

Vad kan vara viktigt att ta hansyn till vid genomférandet av
fasen?

Inriktning av studier innebdr att det finns ett behov av en studieorganisation, vilken
skulle kunna utga ifran MSB:s inriktning av forskning. Den behdver justeras for
att myndighetsovergripande inrikta specifika studier. Om ett sadant arbetssatt
skulle anses vara lampligt, kravs troligen utbildning bade inom MSB och for de
medarbetare som &r tankta att delta fran de olika bevakningsansvariga
myndigheterna. Utbildningen bor fokusera pa hur studier och en studie-
organisation kan och bor fungera. Detta behver utredas nédrmare.

Berékningar av olika slag underlattas om det finns en Overgripande
ansvarsfordelning dar underlag kan komma in och ut pa ett informationssakert och
fortroendefullt satt. Ovanstdende &r en svar utmaning, men underlattas av
frekventa mojligheter att motas for att bilda natverk och testa var friktions-
aspekterna finns i exempelvis 6vningar och spel. Det tar troligen tid att bygga upp
fortroende mellan aktérer, som i normallage och fredstid inte behdver samarbeta
annat an i planeringsarbete och &vning. Detta bor beaktas. Behovet av och
svarigheterna med att skapa ett 6msesidigt fortroende bor inte underskattas.

2.7 Rekommendationsfasen

Vad skulle fasen behova innehalla?

Rekommendationsfasen skulle kunna innehalla en fornyad uppdragsdialog samt
en sammanstéllning av ett beslutsunderlag i syfte att rekommendera vilka typer av
avvagningar som behover genomféras for att uppna énskad framtida forméaga inom
civilt forsvar.

27 Detta tankesatt efterliknar till viss del det som inom FM:s perspektivstudier kallas for
strukturutformning.
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Vad motiverar innehdllet i fasen?

Givet en sammanhéangande beredskapsplanering och att det ska vara mgjligt att
genomfora prioriteringar och avvagningar, sa kravs det ett beslutsunderlag som
faktiskt kan stodja sadana beslut. Detta staller krav pa att det finns en tydlig
sparbarhet och systematik i arbetet, vilket i sin tur innebar att alla berérda aktorer
bor fa mojlighet att patala eventuella brister eller komma med forandringsforslag
infor det slutgiltiga resultatet. Det &r &ven viktigt att beslutsunderlaget &r
dokumenterat pa ett sadant satt att alla berérda aktorer vet vilka atgarder som
behdver genomféras som ett resultat av arbetet samt hur dessa ska kunna foljas
upp och utvérderas infor nasta genomférande av LFB-CF.

Hur skulle fasen kunna genomftras?

Infor framtagningen av den slutgiltiga rekommendationen bor en avslutande
dialog med Regeringskansliet, FM, bevakningsansvariga myndigheter samt évriga
berérda aktorer som deltagit i arbetet genomforas. Syftet ar delvis att férankra och
sprida kunskap om resultatet men &ven att ge méjlighet for avvikande asikter.
Dessa avvikande asikter ar viktiga att dokumentera och féra vidare i samband med
slutrapporten. Denna del av arbetet ar fokuserad pa att dokumentera och det ar
viktigt att det finns tillrackligt med tid och personal for att sakerstéalla lamplig
kvalité, vilket kan kréava olika typer av expertis.

Vad skulle resultatet av fasen kunna vara?

Resultatet fran denna fas utgor det slutgiltiga resultatet fran allt arbete med LFB-
CF och bor utgoras av en skriftlig rapport som efterliknar FM:s nuvarande
avrapportering och den tidigare civila perspektivstudien fran 1989. Ett annat
resultat bor utgéras av moéjligheten att inrikta kommande arbete med nésta iteration
av LFB-CF. Exempelvis kan ingangsvarden till nastkommande Forberedelsefas,
framst da tilldelning av arbetsuppgifter och darmed Inriktning av studier,
identifieras och dokumenteras. Ett annat viktigt resultat ar att dokumentera alla
eventuella avvikande &sikter som finns for det beslutsunderlag som presenteras
som slutresultatet.

Vad kan vara viktigt att ta hansyn till vid genomférandet av
fasen?

I denna fas kan, om det efterfragas, en synkronisering ske med andra underlag. Om
ett nara samarbete med FM existerar, kan det ga att skapa ett totalforsvarsunderlag,
vilket skulle kunna stédja och delvis utgéra en sammanhéngande beredskaps-
planering. Detta totalférsvarsunderlag skulle kunna stddja komplicerade politiska
avvagningsbeslut. Dock skulle MSB:s roll i en sadan situation syfta till att
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sakerstalla basta mojliga kvalité pa sjélva besluts-underlaget, inte att fatta nagra
beslut avseende totalforsvaret.

Aterigen ar det mojligt att finna inspiration i Finlands arbete med sin évergripande
sékerhetsstrategi, vilken skulle kunna utgéra en forebild for arbetet med LFB-CF
avseende samarbetsformagan. Finlands arbete bygger pa en sékerhetskultur dar
den samlade total-forsvarseffekten (eller dvergripande sékerhetseffekten som det
bendmns i Finland) &r det signifikanta. Sarskilt den finldndska beskrivningen av
ansvarsfordelning och medvetenheten om sannolikheten for ett positivt utfall av
ett samlat forsvar skulle kunna underlattas av en vl genomford
rekommendationsfas. Detta eftersom det skulle kunna skapas ett forum fér att
diskutera och vardera uppratthallandet av sakerhetsstrategin, vilket inger
fortroende dven om vissa verksamheter kan bli nedprioriterade i vissa l&gen och
hogt prioriterade i andra. Ett sadant forum skulle mojliggdra for Regeringskansliet
att ta in en sammanford bild och vaga av vissa tilldelningar med den dvergripande
idén om en samlad totalférsvarsformaga.
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3 Slutsats och diskussion

Kapitlet redovisar forst svaret pa den fragestallning som legat till grund for arbetet
med metodstudien. Svaret utgor slutsatsen, vilken i sin tur &r ett forslag avseende
en arbetsprocess. Dérefter diskuteras ett antal utmaningar som bor beaktas i ett
eventuellt kommande utvecklingsarbete. Dessa utmaningar har delgivits
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), avseende langsiktig
formagebedomning for civilt forsvar (LFB-CF).

3.1 Slutsatser: Underlag till en fortsatt
utvecklingsprocess

MSB behdver pa ett eller annat sétt kunna redogora for aggregerade langsiktiga
formagebedomningar inom civilt forsvar, bade pa kort och pa lang sikt.

Projektgruppen pa Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) anser att det ar mojligt
att tillampa delar av, samt fa stod fran, Forsvarsmaktens (FM) arbetsprocess for
perspektivstudier vid en eventuell utveckling av LFB-CF. Detta kan exempelvis
genomforas enligt forslaget som presenteras i kapitel 2, figur 2.

Foljande motiverar slutsatsen att MSB bor ha en arbetsprocess som efterliknar
FM:s arbetsprocess. FM:s arbetsprocess for att genomféra perspektivstudier ar
beprévad. Referensgruppen har beddmt den foreslagna arbetsprocessen som en
framkomlig vég. | arbetet med metodstudien har inga resultat identifierats som
motsager att den skulle kunna vara anvandbar, i alla fall i stora delar, for MSB:s
kommande arbete med LFB-CF.

Ett liknande arbete har genomférts inom den civila delen av totalférsvaret tidigare
under 1980-talet. Det bor vara mojligt att genomfora ett liknande arbete igen, dock
inte utan relevanta justeringar.

3.2 Diskussion: Utmaningar infor kommande
arbete

Det kommer att vara resurskravande att genomféra LFB-CF. Detta kan innebdra
att personal behdver tilldelas nya eller andra arbetsuppgifter, vidareutbildas eller
nyrekryteras. Initialt kan det darfor vara en ekonomisk utmaning att initiera och
bedriva LFB-CF. Darfor ar det viktigt att i kommande arbete &ven analysera och
genomfdra en kostnadsberékning for att arbeta enligt det givna forslaget.

Det bor efterstravas att FM och MSB utnyttjar samma underlag, sa langt det ar
mojligt. Detta géller exempelvis scenarier, ekonomiska berékningar och analyser
om framtiden. Anvandandet av olika underlag kan leda till att olika slutsatser dras
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och att forvirring uppstar vid avrapportering. En utmaning som berér delningen av
information &r hanteringen av sekretessbelagd information.

Redan tidigt i arbetsprocessen bor brister eller avsaknad av underlag identifieras.
Under arbetet kommer det dessutom att uppkomma behov av fordjupningsstudier.
For att undvika dubbelarbete och -bestéllningar ar det en foérdel om komplette-
ringar av underlag och bestéllningarna av fordjupningsstudier koordineras med
FM. Det ar majligt att MSB kommer behdva nagon form av dvergripande studie-
och konceptutvecklingsplan for att kunna samordna och ha kontroll 6ver allt arbete
som genomfors av olika aktorer.

Expertisen kring samhéllsviktig verksamhet aterfinns fordelad pa flera berorda
aktorer i krisberedskapssystemet och darmed dven for civilt forsvar. Exempelvis
skedde kunskapsinhamtningen i arbetet med langsiktig strategisk analys (LSA) via
studier av skriftliga underlag samt genom workshopar dar experter fran respektive
aktor och verksamhet deltog, se vidare bilaga C. Det finns troligen en rad andra
processer som berér genomférandet av LFB-CF, inte minst hos flera av de berdrda
aktorerna som ingar i civilt forsvar. Dessa andra arbetsprocesser, hos exempelvis
bevakningsansvariga myndigheter, behdver beaktas i kommande arbete och kan
utgora en viktig kunskapskélla. Exempelvis kan andra myndigheter ha genomfort
langsiktiga studier inom sina ansvarsomraden och resultaten fran sadant tidigare
arbete skulle kunna anvéndas inom LFB-CF. Ytterligare ett skal till att tidigt fa
med alla berérda aktorer i arbetet skulle vara att skapa engagemang och att LFB-
CF bedrivs med den kvalité som erfordras samt att forankring kan ske inom
respektive myndighet. Medverkan med lamplig kompetens fran berdrda aktorer
kan komma att utgéra en utmaning.

Malkonflikter inom och mellan myndigheter kommer troligen att uppsta.
Exempelvis kan det handla om att omhénderta teknikutveckling for 6kad kostnads-
effektivitet eller okad tillganglighet, men ocksa for att uppna formella mal, som
miljo- eller klimatmal. Det ar darfor viktigt att tidigt redogora for och fatta beslut
om vilka beslutsprinciper som ska anvédndas vid eventuella avddémningar eller
beslut som fattas inom arbetet med LFB-CF.

Lamplig- och genomférbarheten av den rekommenderade arbetsprocessen
relaterar till en uppsattning identifierade framgangsfaktorer: MSB behover
tilldelas en mer specifik uppgift via exempelvis ett regeringsuppdrag eller en
utdkad myndighetsinstruktion som tydliggér MSB:s roll och mandat for att
genomfdra LFB-CF, MSB behover anpassa sin organisation for att kunna arbeta
mer aktivt och systematiskt med LFB-CF, MSB behdver vidareutveckla sina
mojligheter for att bedriva planering i flera tidsperspektiv samtidigt, MSB behdver
vidareutveckla sina mdjligheter att kunna redogora for relationen mellan olika
sektorsansvar (uppgifter) och befintliga resurser. Det vill séga, att mer specifikt
kunna redogora for den samlade formagan inom civilt forsvar och hur 1angsiktig
formaga inom civilt forsvar kan paverkas av olika typer av resurstilldelningsbeslut.
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Bilaga A — Ett militart perspektiv

Bilaga A beskriver Forsvarsmaktens (FM) arbetsprocess for att bedriva langsiktig
formagebedomning (LFB), vilken utgor ett ingangsvarde for rapportens
rekommendation avseende en arbetsprocess for langsiktig formagebeddmning for
civilt forsvar (LFB-CF).

Inledningsvis beskrivs den dvergripande arbetsprocessen med perspektivstudier,
darefter ges en mer ingaende beskrivning av arbetsprocessens faser. Slutligen
presenteras aktiviteter och underlag som utnyttjas under arbetet. Den generiska
framstallningen baseras pa publicerade FOI-dokument, personliga erfarenhet samt
en Code of Best Practice, dock presenteras inga resultat fran FM:s perspektiv-
studier.?®

FM utnyttjade under 2017 Svensk planerings- och ledningsmetod (SPL) vid
genomfdrandet av perspektivstudien.?® Utifran erfarenheter fran detta genomfors
for narvarande en dversyn av hur arbetsprocessen for perspektivstudien hadanefter
ska genomforas. Da detta skrivs (november 2018) &r inte denna dversyn fardig.
Om SPL kommer att inforas kan innehall i faserna och innebdrd av begrepp
komma att fa ndgon annan innebord &n de som beskrivs nedan. Trots detta ger
bilagan en uppfattning om vad en perspektivstudieprocess i stort innehaller.

A.1 Beskrivning av arbetsprocessen

Nedan presenteras perspektivstudiens roll och syfte samt framtagning av
perspektivstudier, inklusive de olika faserna.

Perspektivstudiens roll och syfte

Perspektivstudien har en viktig roll, bland annat genom att utgdra underlag for
saval Forsvarsberedningen som riksdagens forsvarspolitiska beslut. For FM internt
har perspektivstudier tva viktiga roller. Den ena &r att utgora underlag for
militarstrategisk inriktning av den centrala planerings- och uppféljningsprocessen,
den andra att inrikta och ge ramar for studier.*°

2 EM gav Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) i uppgift att utarbeta en kort beskrivning (CoBP, Code of
Best Practice) avseende FM:s langsiktiga inriktning och planering, vilken beskrivs i Rindstal, P.;
Sundblad, ©. & Wiss, A. (2013). Innehallet i detta kapitel utgdr dven frén andra FOI-publikationer, se
exempelvis Nordlund (2010), Sundblad, ., Wiss, A. & Lehman, J. (2014) samt Wiss, A. & Sundblad, ©.
(2016). Resultatet av den senast genomforda Perspektivstudien redovisas i Férsvarsmakten (2018).

2 Fgrsvarsmakten (2017).

% Rindstal, P.; Sundblad, O. & Wiss, A. (2013), s. 5.
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Perspektivstudiens syfte ar att identifiera forandringar och trender i saval
omvarlden som i FM, och analysera implikationer for formaga, organisation och
materiel vilka kan innebdra att FM:s strategiska inriktning eller utformning
behdver forandras, och hur forandringen kan eller bor ske. Tidsperspektivet ar
tjugoarigt, vilket kan upplevas avlagset, men resultaten ska kunna anvandas i
nartid for att dvervaga langsiktiga konsekvenser och behov av beslut.3!

Perspektivstudier utgor salunda ett viktigt verktyg saval for att identifiera vagval
som for att studera olika alternativ och tdnkbara utvecklingar av framtiden bortom
och vid sidan av saval beslutad forsvarspolitisk inriktning som gallande planer,
vilket illustreras i figur 3 nedan.?

Forsvarsmaktens inriktning

"Nu” 10 ar

Figur 3: Perspektivstudiernas roll askadliggors av den triangel som stracker sig saval bortom
som vid sidan om den beslutade inriktningen.

Framtagning av perspektivstudier

Den dvergripande arbetsprocessen for genomférandet av perspektivstudier praglas
av och taktas med processen infor riksdagens forsvarspolitiska inriktningsbeslut
(forsvarsbeslutsprocessen). 3 Tidigt i forsvarsbeslutsprocessen redovisar FM
underlag via framst perspektivstudien enligt anvisningar fran Forsvars-
departementet (FO). Detta sker i stor utstrackning parallellt med, men skiljt fran,
forsvarsmaktsplaneringen.3*

Forsvarsbeslutsprocessen leds av FO, med stdd av den parlamentariskt samman-
satta Forsvarsberedningen, vilken erfarenhetsmassigt genomfors i flera steg med

31 perspektivstudier regleras inte i FM:s arbetsordning, utan det ar regeringen som ger uppdrag till FM.

3 Figuren frdn Rindstal, P.; Sundblad, ©. & Wiss, A. (2013), s. 3.

3 Rindstal, P.; Sundblad, ©. & Wiss, A. (2013), ss. 3-5.

34 Forsvarsmaktsplanering ar benamningen for den planering som utgaende fran FM:s strategiska inriktning
(FMSI) leder till en avvdgd verksamhetsplan (FMVP) och ett budgetunderlag.
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tillhérande rapporter. Dessa rapporter utgor darefter grund for arbetet med att
utforma en forsvarspolitisk inriktningsproposition. Erfarenhetsmassigt har
forsvarspolitiska inriktningsbeslut fattats i intervall om 4-5 ar, vilket innebar att
Perspektivstudien bedrivs i en flerarig cykel.

Innehallet i cyklerna kan variera nagot, men har traditionellt omfattat foljande
faser: inledande fas, omvérldsanalys, konceptutformning, strukturutformning samt
avrapporteringsfas. Detta illustreras i figur 4 nedan. De tre mellersta faserna
genomfors inte sekventiellt, men tyngdpunkten under ett ar ligger pa en eller nagra
av faserna.®

o 4

Inledande fas Avrapporteringsfas

/\/\

1 2 3

Omvi lysf: Ki utformningsf: Strukturutformningsfas

~ S ~

Figur 4: Perspektivstudiens fem faser

Det finns langsiktiga studier pa lagre nivaer som ar kopplade till Perspektivstudien.
En viktig uppgift for Perspektivstudien &r att inrikta och ge ramar for dessa studier,
bland annat genom att tidigt utarbeta olika typer av gemensamma ingangsvarden.
Underliggande studier, frimst arena- och huvudstudier, utgér en livsviktig kélla
bade till kunskap och arbetskraft. Utan dessa skulle perspektivstudien inte kunna
bedrivas med nuvarande kvalitet.

Inledande fas (fas 0)

Malet med den inledande fasen ar att starta upp arbetet. Fasen brukar omfatta
féljande moment:
e Tolkning av uppgiften inklusive dialog for att fortydliga
uppdragsgivarens krav,

e Omhéndertagande av handlingsregler,

e Analys av tidigare redovisningar,

3 Rindstal, P.; Sundblad, O. & Wiss, A. (2013), s. 6. (Bilden har modifierats).
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e Analys av FM:s vilja eller inriktning inklusive definition av slutprodukt,
utformning av 6vergripande process och stabsarbetsplan med fortydlig-
ande av roller, ansvar, organisation och behov av samverkan och resurser,

e Framtagande av en kommunikationsplan med identifierad malgrupp,
innehall och budskap.

Dessutom genomfors en éversiktlig analys av vad som ar utmaningar och vad som
kan bli problematiskt under studieprocessen.

Omvaérldsanalysfasen

Malet med Omvarldsanalysfasen ar att inledningsvis genomfora en startlages-
analys. Dessutom genomfdrs en bred omvarldsanalys, inklusive teknikutveckling,
framst for att beddma omvarldsutvecklingens militara konsekvenser i allmanhet
och dess betydelse for FM i synnerhet. Dessutom genomfors en operationsmiljo-
analys.3®

Startlagesanalys omfattar analyser av Sveriges sakerhets- och forsvarspolitiska
inriktning. Malsattningen med startlagesanalysen ar att ge en samlad lagesbild vart
FM &r pa vag med beslutad inriktning och planering. Vidare att utarbeta en
kostnadsberaknad och kvalitetssakrad referensstruktur.

Referensstrukturen utgor déarefter grund for arbetet med alternativa strukturer samt
for analyser och konsekvensbeskrivningar. Referensstrukturen utgar fran dagens
forsvarspolitiska inriktning och  beskriver en férsvarsmaktsorganisation
innehdllande bade insatsforband och produktionsorganisation som ar utformad i
enlighet med den av statsmakterna beslutade inriktningen.3” Med utgangspunkt i
den faststdllda inriktningen beskrivs och kostnadsberdknas en langsiktigt
prolongerad formage-, forbands- och materielutveckling.

Ett syfte med att studera en prolongerad inriktning &r att fa en dverblick Gver
konsekvenser av att exempelvis kostnadsutveckling eller anslagsnivaer avviker
fran det antagna, samt att snabbare kunna beddma konsekvenser om behov som
tidigare inte beaktats behdver tillgodoses. Ett annat syfte med prolongering av
befintlig inriktning &r att anvanda den for att vdrdera och konsekvensbeskriva
alternativa dellésningar, exempelvis stridsflygutveckling.3®

Analys av omvarldsutvecklingen omfattar analyser av sékerhetspolitisk utveckling,
samhallsutveckling samt militarstrategisk utveckling i omvérlden. Den
sammanlagda omvarldsanalysen anvands vid spel, analyser och vérderingar.

3 Rindstal, P.; Sundblad, ©. & Wiss, A. (2013), s. 8.

37 Produktionsorganisationen &r den del av FM som bland annat kravs for att utbilda insatsforband s& som
regementen med mera.

3 Rindstal, P.; Sundblad, O. & Wiss, A. (2013), s. 11.
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Analys av teknikutvecklingen omfattar analys av olika teknikomraden, saval civila
som renodlat militara.

Den framtida operationsmiljon kommer att vara annorlunda mot dagens. Arbetet
med den framtida operationsmiljon tar sin utgangspunkt bland annat i omvarlds-
analysen och hur militar formaga, insatsmiljoer och konflikters karaktar kan
komma att forandras.

Konceptutformningsfasen

Malet med Konceptutformningsfasen ar att utforma koncept vilkas innehall bor
tydliggéra hur de problem och utmaningar som statsmakterna och FM behdver ta
stallning till kan lésas.®®

Koncepten ar 6vergripande beskrivningar av FM i ett 20-arsperspektiv. Koncepten
anvands tidigt i processen bland annat for att visa pa alternativa handlingsvagar.
Koncepten utgar fran mojliga kombinationer av utvecklingstrender och
beskrivningar av framtida konflikttyper och sakerhetspolitiska forutséttningar. De
ska vara representativa for att belysa de problem och utmaningar som stats-
makterna och FM behdver ta stallning till.

Strukturutformningsfasen

Malet med Strukturutformningsfasen ar att i relation till koncepten utforma
strukturer med syfte att visa pa alternativa utformningar av FM. Strukturférslagen
ar mer konkreta dn koncepten och innehaller hansynstagande till materielarvet
samt behov av nartida beslut.

Strukturer anvands i ett senare skede av processen for att visa pa alternativa
utformningar av FM, ofta i ett 10-arsperspektiv. Strukturforslagen &r darmed mer
konkreta an koncepten och innehaller hansynstagande till arvet. Strukturerna bor
belysa de problem och utmaningar som statsmakterna och FM behdéver ta stéllning
till.

Strukturanalysen bygger pa att utgdende fran en framtagen referensstruktur goéra
storre eller mindre variationer. Dessa variationer uttrycks med olika typer av
spelkort (se nedan) som endera lyfts in eller lyfts ur referensstrukturen. Det bor
noteras att framtagna strukturer kraftigt kan skilja sig fran referensstrukturen.
Referensstrukturen och variationerna analyseras ur saval ett formage- som ett
ekonomiskt perspektiv.

3 Rindstal, P.; Sundblad, 0. & Wiss, A. (2013), s. 10.
“ |bid, s. 10.
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Avrapporteringsfas

Perspektivstudien avslutas med att efterfragade resultat och 6vervaganden presen-
teras i en skriftlig avrapportering till Fo.

Perspektivstudierapporten ar endast ett av flera underlag fran FM infor det
kommande forsvarsbeslutet. Dessutom tillkommer underlag fran andra aktorer,
exempelvis resultat och overvdagande fran Forsvarsberedning och ett antal
utredningar. Ytterst handlar forsvarsbeslutet om (sékerhets)politiska Overvég-
anden.

Situationen infor det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet 2020 &r att ett antal
utredningar kommer att paverka de beslut som fattas. Som exempel kan namnas
personalforsorjningsutredningen, utredningen om rattsliga forutsattningar for
fordjupat forsvarssamarbete samt forsvarsforskningsutredningen.

A.2 Aktiviteter och underlag

Under faserna ovan bedrivs olika former av aktiviteter och utnyttjas olika typer av
underlag. Nedan presenteras nagra av de viktigaste.

Spel

Spel kan &ven anvéandas for att testa idéer samt vid utformning, analys och
vardering av koncept och strukturer. En typ av spel som tilldrar sig allt storre
intresse &r teknikspel, som anvands for att studera konsekvenser av nya eller
framtida tekniska system och Idsningar.

Spel anvands nér ett problem kraver samtidig belysning av flera expertomraden
och dar utfallet inom ett omrade paverkar ett eller flera andra omraden eller nar
flera aktorers agerande paverkar hur problemet l6ses eller ser ut.** Spel inom
perspektivstudien har under 2000-talet genomforts som strukturerade diskussioner
med experter utgdende fran en gemensam kontext, ett typscenario.

Traditionellt har spel utnyttjats som en motor i FM:s arbetsprocess. Mellan spelen
genomfors fordjupade analyser, identifiering av fragestallningar samt initiering av
studier och annan underlagsframtagning. Dokumentation och analys av
spelresultaten ska kunna utgéra grund for fortsatt arbete.

41 Spel beskrivs narmare i Nordstrand (2009).
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Typscenarier

Typscenarier utgor utgangspunkten for saval koncept- som strukturarbetet. De ar
breda till sin karaktar eftersom en for hog detaljeringsgrad riskerar att snabbt géra
dem inaktuella. For att analysera framtida koncept, strukturer och formagebehov
kravs ett brett spektrum av scenarier. Detta spektrum representerar darmed olika
kombinationer av farlighet samt sannolikhet. Scenarierna beskriver mojliga
hé&ndelser och konflikter vilka ska uppfattas som exempel.

De framtagna typscenarierna ska vara sa konstruerade att det &r mojligt att bedriva
spel utgdende fran dessa. Typscenarierna i perspektivstudien delas upp i
strategiska (STS) och operativa (OTS). En STS presenterar en overgripande
sékerhetspolitisk utveckling, som beskrivs i termer av hur relevanta aktérer agerar.
Dessutom presenteras hur insatsmiljon ter sig i form av teknikniva, hot med mera
for de olika aktorerna. En STS utgdr en ram och syftar till att ligga till grund for
olika typer av spel.*? En OTS beskriver mer geografiskt begransade handelser,
exempelvis luftlandséttning eller paverkan av skyddsvarda objekt. Det ar framst
OTS som utnyttjas vid strukturutformning och vardering, medan en STS ger en
ram for handelserna som beskrivs i de olika OTS:erna.

Spelkort

Spelkort beskriver helt nya, befintliga eller modifierade férband eller materiel-
system. Typiska uppgifter i ett forbandsspelkort &r formagor som det redovisade
forbandet paverkar, utvecklar eller tillfor, prestanda, organisation, antal av olika
personalkategorier, viktigare materielsystem samt kostnader.

Spelkort anvands som underlag for att bedoma hur krav pa formagor kan uppfyllas
samt for kostnads- och effektanalyser. Vad avser befintliga forband utgor
spelkorten forenklingar av gallande krigsforbandsmalsattningar (KFM) eller
krigsforbandsspecifikationer (KFS). Materielspelkort ska finnas for all materiel
som har en betydande ekonomisk paverkan i Forsvarsmaktens framtida forband.*3

For materielsystem som inte &r fullt utvecklade eller forbandssatta kan
dvergripande sd kallade idéspelkort utnyttjas. Dessa dr framtagna i syfte att
utveckla insatsorganisationen i relation till fordndringar inom bland annat teknik,
ambition, koncept, formagor, ekonomi och uppgifter.

Spelkorten utgdr grunden for att beskriva forband och system vid spelverksamhet.
Beroende pa spelets syfte och mal varierar kravet pa noggrannhet hos spelkorten.

2 For att kunna utnyttja en STS behdvs en beskrivning av ROD i form av en ORBAT och BLA i form av
ett koncept eller en struktur. ORBAT (Order of Battle) beskriver dvergripande forbandsstruktur — antal,
tyngre materiel, modernitetsgrad.

43 Spelkort och deras roll beskrivs narmare i Férsvarsmakten (2011a).
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Studiemotstandare

En studiemotstandare ar en mojlig motstandare i perspektivstudiens tidsintervall.
For att en studiemotstandare ska vara anvandbar behovs beskrivningar i form av
forbands- och systemspelkort samt av motstandarens upptradande (krigforings-
principer). For att 6ka sparbarheten ar det en fordel att som bakgrund till under-
laget aven beskriva utvecklingen inom omraden sasom ekonomi, politik,
demografi.

Beskrivningen av en studiemotstandare ska utnyttjas av hela studieorganisationen,
det vill sdga &ven arena- och huvudstudier. Om inga sarskilda skél foreligger ska
samma studiemotstandare utnyttjas under arbetet fram till att perspektivstudie-
rapporten l[&mnas in.

Férmageanalys

Formageanalys genomfors med hjalp av en formagebaserad sparbarhetsmodell i
syfte att skapa sparbarhet och systematik bland uppgifter, formagor och forband.
Kortfattat innebér det att analysera hur val ett forband eller hel férsvarsmakts-
struktur léser givna uppgifter samt vilka formagor som kravs for detta.

| FM:s arbete med krigsforbandens utveckling och resultatstyrning anvéands en
sammanhangande sparbarhetsmodell for att omhanderta uppgiftstaliningar och att
aterredovisa resultat. Modellen utnyttjas for att bade kravstéllning och vérdering
av organisation ska kunna ske med sparbarhet.

Ramvillkor och krigsforbandsmalsattningar utgar dels fran de krav pa férmaga
som finns vid ett allvarligt férsémrat omvarldslage. Ramvillkoren delas in i
generella operativa ramvillkor (GORV) och operativa ramvillkor (ORV). GORV
ar OB inriktning for striden i kris- och krigsfall, vilket ges till operativa nivan i
form av delmal. ORV éar uppgifter fran operativ till taktisk niva, vilkas huvudfokus
ligger pa dimensionerande uppgifter for mark-, luft- och marinstridskrafter. ORV
uttrycks i en dimensionslos uppgiftsdel och en ambitionssatt del, som ska varieras
nar forutsattningarna for FM:s operationer forandras.*

Ekonomiberdkningar

Ekonomisk analys genomférs med stdd av ekonomiberédkningsmodellen BEMPA
(Berakningsverktyg for Ekonomi, Materiel, Personal och Anlaggningar).# |
modellen berdknas kostnaderna for att langsiktigt vidmakthalla olika studerade
forsvarsmaktsstrukturer. Krigsforbandens behov av personal, materiel och andra

4 Forsvarsmakten (2015)
45 Modellen beskrivs i Nordlund (2010).
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resurser utgors av spelkort. Ur ekonomiska redovisningar och planer identifieras
kostnaderna for olika resurser i produktionen.

I ett langsiktigt perspektiv (20 ar) &r i forsta hand kostnadsperspektivet mest
relevant. BEMPA hanterar ett kostnadsperspektiv som beskriver hur mycket en
struktur kostar att vidmakthalla. En struktur med tidsperspektivet 10-15 ar behéver
dock kompletteras med ett utgiftsperspektiv, alltsd en arlig utgiftsbelastning for
anslaget for att kunna faststélla om FM kan genomféra nddvandiga investeringar.

Fordjupnings- och kompletteringsstudier

Redan tidigt i perspektivstudieprocessen gar det att identifiera behov av fordjup-
nings- och kompletteringsstudier. Behoven kan dérefter uppsta nar som helst under
arbetet.

Det gar inte att se perspektivstudiens redovisning av fordjupningsomraden isolerat
fran tidigare arbete inom forskning och teknikutveckling (FoT) samt andra studier.
De fordjupningsomraden som presenteras ar inga nyupptickta omraden utan
sadana som under en langre tid funnits i diskursen om FM:s utveckling. Férdjup-
ningsomradena bygger pa ett omfattande arbete saval med tidigare redovisningar
som kunskapsuppbyggande inom FoT samt studier. Teknikomradena har till
exempel varit fokus for FM:s FoT-verksamhet under flera ar. Andra omraden ar
dels sddana som identifierats i omvarldsanalysen och studerats vidare pa olika sétt,
dels sddana som framkommit i forsvarsplaneringen och under implementering av
senaste forsvarsbeslut.

A.3 Diskussion och kommentarer

Den beskrivna arbetsprocessen for att genomféra perspektivstudier utnyttjas inom
FM sedan lang tid. Det finns atminstone tva skal for att MSB:s arbetsprocess med
LFB-CF bor utgd ifran FM:s arbetsprocess med perspektivstudier: FM:s
erfarenheter innebdr att processen ar beprévad och framtagen for andamalet samt
FM:s erfarenheter avseende mojligheten att stodja den politiska beslutsprocessen
som genomfors av Fo.

De fragestallningar som MSB har att hantera & nagot annorlunda &n for den
militara perspektivstudien. Dessutom kommer MSB att behdva forhalla sig till fler
aktorer, vilka bedriver olika verksamheter och som har olika huvuduppgifter, vid
genomférandet av LFB-CF. En modifierad och utvecklad version av FM:s
arbetsprocess presenteras i kapitel 3. Den &r ténkt att kunna tillampas och stddja
MSB:s framtida arbete med att vidareutveckla och genomféra LFB-CF.

Som framgick av inledningen till denna bilaga haller FM pa att utreder om SPL
ska utnyttjas i perspektivstudien. Vid det fortsatta utvecklingsarbetet bor det darfor
uppmarksammas hur FM slutligen staller sig i den fragan.
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Bilaga B — Resultat fran
workshopsserien

Ett ingangvarde for metodstudien &r att den ska ta sin utgangspunkt i Forsvars-
maktens (FM) process for att bedriva perspektivstudier. Darfor undersoks om det
finns moment som kan genomfdras pa ett likartat satt, om inte tillsammans, for
formagebedomning av militart och civilt forsvar. En sa stor likhet som mojligt
avseende langsiktiga formagebedomningar skulle sannolikt forbattra mojligheten
att genomféra en sammanhangande beredskapsplanering for totalférsvaret, vilket
FM och Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) uppdragits att
framja.*6

Som namnts i det inledande kapitlet finns nagra betydande skillnader mellan det
militdra och det civila forsvaret. Detta medfor att FM:s arbetsprocess inte kan
overforas till MSB och civilt forsvar utan foregaende analys. For att identifiera vad
dessa skillnader skulle kunna innebdra for en formagebedomningsprocess
genomfordes tre workshopar (WS) med sakkunniga pa MSB och FM.

Denna bilaga redovisas hur metodstudien genom workshopar identifierat nagra
forandringar som skulle krévas for att processen ska fungera béttre for civilt
forsvar. FOr en nérmare beskrivning av forslaget, dvs. vad faserna med dess
ingaende moment innefattar, hanvisas till kapitel 2. For en beskrivning av FM:s
perspektivstudieprocess hénvisas till Bilaga A.

B.1 Overgripande om workshopsserien

Workshoparna fyllde primart tva funktioner: identifiering av svagheter och
eventuella problem med att tillampa FM:s befintliga arbetsprocess for langsiktig
formagebedomning for civilt forsvar (LFB-CF), samt identifiering av
forandringsforslag och synpunkter pa arbetsprocessens utformning. For att FM:s
arbetsprocess med perspektivstudier skulle bli tydligare for de deltagare som inte
nérmare kande till den, brots dess faser ner i vad som bendmnts Byggstenar, se
figur 2 i kapitel 2.

Deltagarna som ingick i referensgruppen representerade foretradesvis sérskilt
involverade enheter och avdelningar inom MSB. Under WS 2 och WS 3 deltog

46 Regeringen uppdrog genom regeringsbeslut F62017/00688/MFI1 at Forsvarsmakten och MSB att
framja och utveckla en sammanhangande planering for totalférsvaret under den forsvarspolitiska
inriktningsperioden t.o.m. 2020.
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aven Forsvarsmakten (FM) med en inom omradet sakkunnig representant.*’ Det
maste betonas att workshoparna syftade till inledande diskussioner for att kunna
ta fram ett forlag till arbetsprocess — hur skulle denna kunna se ut och varfor?
Deltagarna ombads ibland att resonera kring fragor som delvis ligger utanfor deras
ordinarie expertomraden.

Infor varje workshop skickades en beskrivning av innehall och upplagg ut, samt
forberedelsematerial. Nedan presenteras, se figur 5, en sammanfattning av de
fragor som lyfts under workshop 1-3, samt WS-seriens genomforande.

Fokus: Fokus: Fokus:
« Tentativt forslag pa "byggstenar® + Utformning av férslag pa arbetsprocess « Identifiera informationsbehov och dess
+ Avvagning C-LFU: vad &r det och « Arbetsprocess: "Pelare, "Byggstenar” framtagning via genomfért "diskussionstest
varfor &r det viktigt? och "Koordinering™? - Genomférbarhet: Rimlighetsanalys?
| Mandag 1/10 | Onsdag 9/10 | Fredag 19/10
| Maisattning: [ Malséttning: | Malsatining:
+ Gemensamt synsatt pa mojliga - Gemensamt synsétt pa innehdll ienmgjig - For- och nackdelar
“byggstenar” samt C-LFU arbetsprocess for avvagning C-LFU med foreslagen
+ Underlag for utformning av mjlig + Underlag fér framtagning av “diskussionstest”  arbetsprocess
arbetsprocess av del av majlig arbetsprocess » Underlag fér rapport

Figur 5: Overgripande beskrivning av upplagget fér workshopsserien som genomforts under
arbetet med metodstudien.

B.2 Workshop 1

Den forsta workshopen hade som fokus att deltagarna skulle forsta och kategori-
sera perspektivstudiens fjorton byggstenar (moment). WS 1 inleddes darfér med
en 6vergripande beskrivning av dessa. Efter genomgangen diskuterade gruppen ett
exempel avseende mdjligheterna att kunna redogdra for ett avvégningsbeslut
rorande krigssjukvard.*® Detta gjordes i syfte att illustrera vilka underlag och
bedémningar en avvégningsprocess skulle kunna behéva beakta.

Deltagarna fick sedan enskilt bedéma byggstenarnas lamplighet fér en liknande
arbetsprocess for ett eventuellt framtida arbete med civilt forsvar. Ingen av
byggstenarna bedémdes som olamplig, men flera ansdgs krdva modifiering.
Deltagarna poangterade dock att det kravs en storre forstaelse for innehallet for en
slutgiltig bedémning.

4"Dessa identifierades av uppdragsgivaren och representerade enheterna Kunskapsutveckling (KUV),
Samverkan och Planering (SoP) samt Analysfunktionen. Férsvarsmaktens representant foretrddde
LEDS/INRI/Léangsiktig Utvardering och Analys (LUA).

8 Deltagarna fick reflektera over féljande, utan att gora anspréak pa att besitta expertkunskap: Om
formagan till krigssjukvard skulle tilldelas 1 miljard kronor, hur skulle dessa medel férdelas inom civilt
forsvar och vilken férmagedkning skulle MSB ange att pengarna gav. Gruppen resonerade kring
huruvida MSB troligen skulle kunna arbeta med att samla in underlag fran olika aktorer, framst
Socialstyrelsen. Utifran detta skulle samordning inom civilt férsvar kunna ske, féljt av avvéagning.
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Det steg som i perspektivstudieprocessen kallas operationsmiljé aterkom flera
ganger, da deltagarna tyckte att den framstod som svardefinierad. En battre
benamning for det civila forsvaret ansags vara verksamhetsmiljo. Ytterligare en
byggsten som deltagarna hade svart att forsta var sparbarhetsmodellen. Deltagarna
var Gverens om att byggstenen startlagesanalys var viktig, eftersom en sadan
analys utgor grunden for det fortsatta arbetet.

Resultat

Utifran diskussionerna utarbetade FOI ett forslag till indelning i faser, med ett
storre antal ingaende byggstenar. Forslaget utformades for att beakta den storre
komplexiteten avseende LFB-CF eftersom en sadan arbetsprocess berdr manga
fler aktorer, verksamheter och uppgifter. | forslaget ingick alla byggstenar fran
FM:s perspektivstudie med tillagg av nagra nya, exempelvis beslutsprinciper,
systembeskrivning, invérldsanalys och uppdragsdialog.

Forslaget delades in i fem faser, till skillnad fran FM:s tre faser, framst av pedago-
giska skal. Fler faser fortydligar var i processen det kravs underlagsframtagning,
olika typer av beslut samt ingangsvarden fran foregaende faser eller andra berérda
aktorer.

B.3 Workshop 2

Den andra workshopen syftade till att komplettera, diskutera och strukturera
forslaget till en arbetsprocess for att kunna arbeta med civilt forsvar ur ett MSB-
perspektiv. Malet med WS 2 var tvadelat, dar det forsta var att problematisera den
forordade arbetsprocessen bade vad géller dess byggstenar och den foreslagna
fasindelningen. Det andra malet var att processforslaget skulle vara tillrackligt
genomlyst for att kunna ta fram ett diskussionstest” for nagon enskild del av
arbetsprocessen. Workshopen omfattade féljande:

e Forstaelse for och uppdatering av byggstenar for LFB-CF,
e Eftt forsta utkast pa en mojlig arbetsprocess,
e En SWOT-analys av utkastet.*

Under workshopen kom forslag pa att vissa byggstenar kunde slas samman.
Exempelvis diskuterades att motstandarbeskrivning och typscenarier skulle kunna
slas ihop till en och samma byggsten. | samband med att deltagarna diskuterade
byggstenarna systembeskrivning 2 och uppdragsdialog 2, uppkom frdgor om
synen pa civilt forsvar. Det fanns inte konsensus avseende hur arbetet med och

4 SWOT str for strengths, weaknesses, opportunities och threats.
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inom civilt forsvar ska kunna utvecklas eftersom forutsattningarna ér valdigt olika
for olika berdrda aktorer.

Ett &mne som diskuterades av deltagarna var indelningen i faser. Forslag till
forbattringar och fortydliganden diskuterades. En konkret synpunkt var att man
skulle kunna lagga till en separat forberedelsefas i stallet for att den skulle utgéra
en del av nuldgesfasen. Ett par av deltagarna uttryckte ocksa tankar om att
expertmyndigheter borde vara inblandade i flera steg av processen.

Under den avslutande delen av workshopen genomférdes en SWOT-analys av den
foreslagna arbetsprocessen. En SWOT-analys kan genomforas pa olika satt, i detta
fall var fokus pa styrkor och svagheter internt inom MSB och majligheter och hot
externt avseende arbetsprocessen. Analysen genomfordes genom att deltagarna
blev indelade i par, ett par for varje analysomrade i SWOT:en. Deltagarna skrev
enskilt lappar med sina tankar, innan de sattes upp pa tavlan for diskussion. |
Tabell 2 nedan visar resultatet fran de gula lapparna. Detta utvecklades sedan i
diskussion i plenum, vilket aterfinns under respektive rubrik nedan.

Tabell 2: De synpunkter som fangades pa gula lappar i SWOT-analysen.

Styrkor: Méjligheter:

— Sammanhallen process — Tydliggérande av myndigheternas respektive

. roll i totalférsvaret
— Engagemangl/vilja

. . — Minskad risk for dubbelarbete
— Generell formaga att bedriva

processer — Fa medel for sin verksamhet
— Ratt vag framéat — Marginalnytta
— Gemensam syn pa behovet — Att RK ser behov och upplever att processen
kan anvéandas for styrning
Svagheter: Hot:
— Manga intressenter pa MSB — Inget uppdrag eller instruktion
— Mandat kréavs — Svarigheter att koordinera en

myndighetsgemensam studieorganisation
— Resurser, personal och

metodkompetens — Systemet ar svagt utvecklat inom civilt

. forsvar
— Stdéd genom pengar

— FM:s arbetsprocess haller inte jamnt tempo,
kan bli koordineringsproblem

— Kan hindra andra arbetsprocesser, da denna
process kraver forstdelse

S: Styrkor (internt) med att tillAmpa arbetsprocessen

Referensgruppen ansag att den Gvergripande arbetsprocessen kan ge en bittre
sammanhallen process for LFB-CF. Flera ansag ocksa att engagemanget och viljan
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att genomfora en sammanhallen och sektorsévergripande process finns hos manga
pa MSB. Att MSB redan har en generell formaga att bedriva processer bor ocksa
anses vara en styrka. Att FM bedriver arbetsprocessen for perspektivstudier
framgangsrikt och har provat arbetssattet under en langre tid bor ocksa tala for att
nagot liknande gar att genomféra i MSB:s regi. Flera i referensgruppen
argumenterade aven for att processen skulle resultera i en gemensam syn pa
behovet av LBF-CF. Sammanfattningsvis ansags den har typen av arbetsprocess
vara vagen framat vad galler utveckling av civilt forsvar.

W: Svagheter (internt) med att tillampa arbetsprocessen

En svaghet med arbetsprocessen kan vara att den berdr manga intressenter, bade
inom MSB och pa andra myndigheter, vilket kraver en tydlig och férankrad
rollfordelning. Mandatet som idag finns att bedriva formagebedémning ansags av
flera i referensgruppen inte vara tillrackligt, bade vad det galler initiering och
genomforande. Arbetsprocessen behdver mer personal, resurser och annan typ av
metodkompetens an vad MSB besitter idag. Det &r ocksa viktigt att all relevant
personalkompetens som finns inom MSB, som beror arbetet med LFB-CF,
omhandertas s att den inte riskerar att bli forbisedd i arbetsprocesser likt denna.

O: Mdjligheter (externt) med att tillampa arbetsprocessen

Bland det framsta arbetsprocessen kan bidra med &r att tydliggora behovet av och
relationen mellan olika myndigheters respektive roll for att skapa och uppratthalla
olika formagor pa langsikt. Processen skulle ocksa i stor utstrackning kunna bidra
till en minskad risk for dubbelarbete mellan myndigheter inom civilt forsvar och
mellan civilt forsvar och militart forsvar. Att tydligt kunna redovisa ett besluts-
underlag for ett avvagningsbeslut innebér att MSB och de bevakningsansvariga
myndigheterna okar sina chanser att fa rattvist tilldelade medel. Att arbeta med
LFB-CF utifran foreslagen arbetsprocess skulle sannolikt ocksa oka Regerings-
kansliets formaga att styra och tydligare uppticka behov av specifik formage-
bedémning inom totalférsvaret.

T: Hot (externt) med att tilldmpa arbetsprocessen

Ett hot mot arbetsprocessen &r enligt flera deltagare i referensgruppen att det i
dagslaget saknas en tydlig instruktion eller uppdrag for att kunna arbeta langsiktigt
och sektorsévergripande avseende LFB-CF. Utmaningar skulle ocksa kunna
uppsta i relation till koordinering av en studieorganisation som innefattar sa manga
inblandade aktorer. Vidare ansdgs FM ha majlighet att bedriva sin arbetsprocess i
ett hogre tempo an MSB, da flera aktorer skulle berdras av MSB:s arbete med
LFB-CF. Deltagare upplyste ocksd om riskerna att andra nédvéandiga processer
och avrapporteringar skulle kunna hindras om inte tillracklig forstaelse for den har
arbetsprocessen finns.
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Resultat

Utifran den andra workshopen uppdaterades forslaget nagot, nagra byggstenar
bytte plats och en tillkom. Byggstenarna fordelades ocksa i sex faser, da
Forberedelsefasen tillkom. De flesta byggstenarna uppdaterades dock inte, trots
diverse diskussioner under WS 2, vilket motiveras med att byggstenarna &nnu inte
kategoriserats som exempelvis ’aktivitet’, *underlag’ eller "metod’. Ett framtida
arbete med att utveckla arbetsprocessen skulle kunna innebéra att sétta ihop eller
bryta isér olika byggstenar.

B.4 Workshop 3

Under den tredje workshopen var fokus enbart pa tva av de 19 foreslagna bygg-
stenarna, namligen systembeskrivning 1 och verksamhetsmiljo. Detta for att
genom diskussioner forsoka komma fram till hur slutprodukten for dessa tva
specifika byggstenar skulle kunna utformas. De fragor som besvarades individu-
ellt, med redovisning i plenum var:

e Vad ar slutprodukten av byggstenen?

e Vad kravs for att kunna ta fram den?

e Hur kan MSB sékerstélla inhdmtningen for det som kravs for
slutprodukten blir verklighet? (internt)

e Hur ska informationen analyseras praktiskt for att utgdra en lamplig
slutprodukt? (externt)

De generiska fragorna diskuterades inom ramen for transportomradet som kontext
och ledstang for diskussionerna.>® For att bidra med ett doman/sektorsperspektiv
deltog darfor medarbetade fran MSB med verksamhet inom detta omrade.

Huvudsakligen diskuterades byggstenen systembeskrivning 1, och hur ett sadant
arbete skulle kunna genomforas. Fragestallningar som diskuterades berdrde vad
som utgdr systemet och vad som &r produkten av olika byggstenar och faser. Ett
forslag pa vad som kan kréavas for att ta fram slutresultatet av LFB-CF var att ha
tydligt definierade roller, ansvar, och mandat. Det poangterades att det kan vara
svart att utveckla en analysfunktion som bade tar hansyn till sekretessen och har
tillrackligt stort mandat for att kunna definiera roller och ansvar. Likasa ar det
viktigt att processen inte gors personberoende.

%0 Deltagarna fick forhalla sig till foljande kontext: Regeringen har identifierat och fattat beslut om att
héja formagan avseende operativa transporter inom totalforsvaret till 2040 och ska satsa 1 miljard
kronor pé& denna tinkta formagedkning. Medlen ska fordelas i sin helhet till antingen militért eller
civilt forsvar med motiveringen att forsoka maximera nyttan av tillférda medel och inte sprida dem
for mycket.
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Under workshopen lyftes ett antal tankar och reflektioner som bor beaktas i
kommande arbete med LFB-CF. For det forsta behover information hamtas fran
flera olika aktorer for att darefter sammanstallas till en konkret systembeskrivning
— hér behovs tydliga bestéllningar fran MSB. For det andra kan det vara en
utmaning att fa& med andra myndigheter i olika planeringsprocesser samt att MSB
maste forsta naringslivet. For det tredje ar det viktigt att identifiera vad som ar ratt
detaljniva i processen, vilket behover utredas narmare. For det fjarde lyftes ocksa
tankar om en Overgripande doktrin for “totalforsvar”, istdllet for uppdelat pa
militart respektive civilt forsvar.

Resultat

Det forslag till arbetsprocess som genererats efter workshopserien beskrivs i
kapitel 2.

B.5 Diskussion och kommentarer

FOIs projektgrupp har identifierat att deltagarna haft svart att helt forsta innehallet
i vissa av den foreslagna arbetsprocessens byggstenar och hur de relaterar till
varandra. Detta far betraktas som helt naturligt med tanke pa den korta tiden som
funnits tillférfogande samt den relativt komplicerade arbetsprocess som foreslagits
utifran FM:s arbetsprocess. Utgangspunkten var aldrig att alla i referensgruppen
helt skulle forsta alla nyanser av arbetet i FM och detta arbete ar svart aven for de
medarbetare som arbetar med fragorna i FM och inom FOI.

Det kan dock konstateras att referensgruppen ansag det lampligt att dela in arbets-
processen i sex faser och att se 6ver hur dessa ska genomféras dar FM:s arbetssatt
kanske inte kan efterliknas. Exempelvis ar det viktigt att genomféra ekonomiska
berdkningar, men de kommer att vara annorlunda och behdva ett annat hjalpmedel
an BEMPA, det berdkningsverktyg som FM anvénder i perspektivstudiearbetet.

Det kommer att krévas att ansvariga for olika aktiviteter och byggstenar identi-
fieras tidigt i arbetsprocessen. Exempelvis géller detta synkning mellan FM:s
perspektivstudie och MSB:s arbete med LFB-CF. Ett narliggande omrade utgors
av projektledning, som &r en utmaning vid denna typ av stora projekt. Till detta
kan &ven kopplas reflektioner kring utvecklingen av civilt férsvar och anvandandet
av en arbetsprocess for LFB-CF. For att kunna utveckla det civila forsvaret kravs
det nagon form av gemensamt (doktrinart) tankande och synsatt pa genomforandet
av arbetet. Det finns ett flertal fragor och utmaningar som diskuterades under dessa
workshopar som inte omnamnts i denna bilaga, exempelvis forhallandet till
naringslivet, dessa diskuteras vidare i rapportens avslutningskapitel, kapitel 3.
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Bilaga C — Ett civilt perspektiv

Denna bilaga riktar sig framst till den som inte &r bekant med krisberedskaps-
systemet och den utveckling av detta som Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB) driver. Dessa beskrivs endast mycket oversiktligt, med
referenser for vidare lasning. Vissa aspekter som beskrivs kommer ocksa att
paverka en arbetsprocess for langsiktig formagebedomning for civilt forsvar
(LFB-CF), eller kommer att vara nagot en sadan process behdver forhalla sig till.
Dessa lyfts kortfattat i en avslutande kommentar.

Arbete med férmagebedomning genom omvarldsanalys, langsiktiga studier och
identifiering av forskningsbehov for kunskapsutveckling pagar pa olika satt och
pa olika delar av MSB. Den 6versiktliga redogorelsen i denna bilaga visar att det
finns stora erfarenheter pa MSB att bygga vidare pa i en utveckling av LFB-CF,
liksom processer och strukturer att knyta an till. Likasa finns det befintliga
strukturer att arbeta med férmagebedémning inom, sdsom samverkansomradena i
dess nuvarande (eller framtida form).

C.1 Krisberedskapssystemet i korthet

Ansvarsfdrdelning och lagrum

Arbetet med samhéllsskydd och beredskap bygger pa samverkan och spanner 6ver
flera olika sektorer och omraden. Forutom bevakningsansvariga myndigheter med
ansvar for samhallsviktig verksamhet, finns geografiskt omradesansvariga
myndigheter pa lokal, regional och nationell niva, som har ansvar for samord-
ningen pa respektive niva. Denna niva- och sektorsindelning syftar till att skapa en
geografisk och funktionsmassig heltdckande systemstruktur som binder samman
olika verksamheter och aktorer, som inte sallan &r privata.

Svensk krishantering bygger vidare pa tre grundprinciper, dar ansvarsprincipen
innebar att den som har ansvar for en verksamhet under normala forhallanden ska
ha det ocksa under en krissituation. De Ovriga, likhetsprincipen och narhets-
principen sager att verksamheten, sa langt det &r méjligt, ska fungera pa liknande
satt vid en kris som vid normala forhallanden respektive att en kris ska hanteras
dér den intraffar och av dem som &r ndrmast berdrda och ansvariga — dvs. i forsta
hand den drabbade kommunen och/eller det aktuella landstinget.

Det finns ett flertal lagar och férordningar som reglerar all verksamhet inom kris-
beredskapssystemet. | lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgarder
infor och vid extraordindra héandelser i fredstid och hojd beredskap och
forordningen (2006:637) om kommuners och landstings atgérder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap finns bestdammelser om vilka
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atgarder kommuner och landsting ska vidta infor och vid fredstida krissituationer
och hojd beredskap. | lagen regleras det geografiska omradesansvaret pa lokal
niva.

Forordning (2015:1053) om totalférsvar och héjd beredskap uppger att myndig-
heterna i sin verksamhet ska beakta totalforsvarets krav. Planeringen for
totalforsvaret ska ske i samverkan med de statliga myndigheter, kommuner,
landsting, sammanslutningar och néringsidkare som &r berorda.

Det skyddsvarda, samhallsviktig verksamhet och kritiska
beroenden

Arbetet med samhallsskydd och beredskap ska bidra till saval individens som
samhallets och nationens sakerhet. Nedan anges det som ska varnas, vilket kallas
samhallets skyddsvarden.5!

e Manniskors liv och hélsa.

o Samhaéllets funktionalitet.

o Demokrati, rattssakerhet och ménskliga fri- och rattigheter.
e Miljé och ekonomiska varden.

e Nationell suverénitet.

Med samhallsviktig verksamhet avses en verksamhet som uppfyller minst ett av
foljande villkor nedan.>?
e Ett bortfall av, eller en svar stérning i verksamheten som ensamt eller
tillsammans med motsvarande handelser i andra verksamheter pa kort tid
kan leda till att en allvarlig kris intréffar i samhéllet.

e Verksamheten ar nddvéndig eller mycket vasentlig for att en redan
intraffad kris i samhallet ska kunna hanteras sa att skadeverkningarna
blir s& sma som mojligt.

Krisberedskapen utgar fran en fore-under-efter-ansats. Det forebyggande kris-
beredskapsarbetet har sin utgangspunkt i ett systematiskt arbete med risk- och
sarbarhetsanalyser (RSA), som kontinuerligt genomfors pa alla samhallsnivaer
och inom alla viktiga samhéllssektorer for att identifiera existerande och framtida
hot och risker i samhallet. For att skydda samhallsviktig verksamhet behdver
atgarder for att forebygga, forbereda, hantera samt félja upp och dra lardom vidtas

51 MSB (2014a), ss.7-8.
52 MSB (2010a) ss. 1-2, se &ven MSB (2010b).
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for att sékerstélla formaga och kontinuitet.>® Inom exempelvis elsektorn har ett
prioriteringsarbete genomforts, kallat Styrel, dar en lansvis sammanstalld bild av
samhaéllsviktig verksamhet har skapats, tillsammans med en plan fér hur samhalls-
viktiga elanvandare kan prioriteras vid elbrist.

Krisberedskapsmyndigheten (KBM) fick ett regeringsuppdrag 2006 att analysera
beroenden mellan olika samhallsviktiga verksamheter. KBM presenterade
resultaten bade i form av kunskapsunderlag och konkreta hjalpmedel for att de ska
vara tillgangliga och fungera som ett stod for aktorer. Beroenden kan betraktas
som en speciell sorts sarbarheter som varje verksamhet bor kanna till och kunna
hantera. Ett kritiskt beroende &r ett beroende som &r avgorande for att
samhallsviktiga verksamheter ska kunna fungera. Det Kkaraktériseras av att en
storning i en levererande verksamhet snabbt och varaktigt forsémrar funktionen
hos den beroende verksamheten.>*

C.2 Utveckling av krisberedskapen

Mal och planeringsinriktningar

Det har saknats ett officiellt saimmanhallande doktrindokument fér samhallets kris-
beredskap, som klargor krisberedskapssystemets syfte, struktur och vagledande
principer. Daremot finns ett antal inriktningar for omradet och systemet spridda i
olika normer och principer, malséttningar, lagar, forordningar, instruktioner,
regleringsbrev, propositioner, budgetpropositioner, statliga offentliga utredningar
med mera.%

Exempelvis uttrycker den forsvarspolitiska inriktningen for 2016-2020 att malen
for det civila forsvaret ar att varna civilbefolkningen, sakerstélla de viktigaste
samhallsfunktionerna och stodja det militara forsvaret. Detta pekar snarare ut de
omraden som det civila forsvaret ska arbeta med an vad det civila forsvaret ska
uppnd i termer av vilka specifika tjanster och med vilken ambitionsniva. Utan
storre tydlighet ar det svart att identifiera vilka resurser som behdvs, vilken
organisation som &r andamalsenlig och vilka planeringstrukturer som &r att
foredra.5¢ Behovet av nedbrutna mal har tidigare aven betonats av MSB.57

53 MSB har tagit fram en végledning for att starka och underlatta krisberedskaps- och
sékerhetsarbetet vid kommuner, lansstyrelser, landsting och centrala myndigheter se MSB
(2014b).

5 MSB (2009), s. 13.

55 For utforligare resonemang, se Larsson et al. (2016), ss. 12-14.

% Johansson et al. (2017), ss. 46-47.

S MSB (2014c), s. 13.
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Det finns relativt fa konkreta kvantifierade mal for analys av krisberedskaps-
systemet, men tidigare KBM och MSB idag, har arbetat med grundldggande
sakerhetsnivaer och resultatmal.5® Regeringen gav 2014 MSB i uppdrag att i
samverkan med berdrda aktorer fortsatta arbetet med att anvdnda befintliga och
identifiera fler resultatmal for krisberedskap i samhillet”.%® Utgangspunkten var
individens grundldggande behov vid en samhéllskris. Avsikten var att resultat-
malen ska kunna anvandas i styrning och uppf6ljning av svensk krisberedskap,
samt bidra till att tydliggtra krisberedskapens syfte och ansvar. MSB redovisade i
sitt svar en malstruktur och ett format med bl.a. en évergripande malformulering
och konkretisering av ambitionsnivaer i tva komplementara perspektiv: den
enskilde individens behov och ansvar respektive samhéllsaktérernas ansvar och
prioriteringar. MSB foreslog en validering inom ramen for befintliga uppfoljnings-
processer, sasom den nationella risk- och formagebedémning (NRFB), RSA och i
utvéarderingen av en faktisk handelse eller 6vning. MSB anség vidare att malens
beroenden av exempelvis el, elektroniska kommunikationer och transporter med
fordel kan analyseras vidare inom ramen for samverkansomradena.5°

Forsvarsmakten (FM) och MSB har fatt flera regeringsuppdrag att gemensamt
framja och utveckla en sammanhéangande planering for totalforsvaret.5! Detta har
bland annat utmynnat i en grundsyn/gemensamma grunder med forutsattningar,
principer, férmagor och en 6vergripande malbild for planeringen.®? I det fortsatta
arbetet fick MSB och FM ett uppdrag att prioritera att ge stod kring krigsplacering
av personal, stod till FM, saker och robusthet samverkan, samt alternativ och/eller
skyddad ledningsplats. Detta exemplifierar en prioritering for det fortsatta arbetet.

Scenarier till stod for planering

I NRFB 2016 identifierade MSB fem omraden som sarskilt behover fortsatt
utveckling. Ett av dessa omraden beskrivs som “Dimensionerande scenarier kan
utgora ett kompletterande verktyg for att planera och utveckla krisberedskapen”.
MSB sag att risk- och sarbarhetsanalyser praglas av breda och Gvergripande
riskbeskrivningar, vilket medférde att akt6rerna inte visste vad de skulle planera
infor och det blev saledes svart att identifiera sarbarheter och brister i forméga eller
vilka atgarder som behdver vidtas. Som kompletterande underlag for att planera
och inrikta krisberedskapen foreslogs dimensionerande scenarierna som skulle
vara styrande for planeringsprocessen. MSB sdg att framtagandet av
dimensionerande scenarier pa nationell niva skulle utgora ett vardefullt

% Motsvarande ambition har dven funnits historiskt, se Bilaga D2 om ligsta niva”.
% Forsvarsdepartementet (2013).

8 MSB (2015) & MSB (2016a).

81 Forsvarsdepartementet (2015b)

2 FM & MSB (2016).
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komplement. Tillsammans med tillhérande resultatmal skulle aktérerna fa en
tydligare bild av de krav och forvantningar som kan stéllas pa samhallsviktiga
verksamheter. De atgarder och strategier som planeringen utmynnar i skulle vara
tillréckliga for att méta de utmaningar som scenarierna sammantaget omfattade.
MSB ansag att ett sadant arbete skulle bidra till en 6kad gemensam forstaelse och
grund for analys, planering och uppfoljning av krisberedskapen. Redan har
identifierade man ocksa vinster i forhallande till planeringen for civilt forsvar och
malet att sakerstdlla de viktigaste samhallsfunktionerna samt att bidra till
Forsvarsmaktens formaga.53

MSB avsag enligt rapporten att i samverkan med berérda aktérer ta fram dimensio-
nerande scenarier som ett kompletterande verktyg for att kunna planera och
utveckla krisberedskapen. Hittills finns dock inga dimensionerande scenarier att
utga ifran. Till stod for aktorerna gav MSB ett uppdrag till FOI, som syftade till
att ge aktorer okad forstaelse for forutsattningar vid en hotutveckling som leder till
beredskapshdjning och tillampande av totalférsvaret. Detta redovisades som fyra
typfall, som inte utspelas vid nagon given tidpunkt i framtiden utan togs fram i
perspektivet ”nu och framat”.®* Ambitionen var att underlaget ska vara anvandbart
de narmaste aren i arbetet med formageutveckling for ett modernt civilt forsvar,
utan att vara dimensionerande. 2017 redovisades ytterligare ett femte typfall med
ett scenario med pataglig samhallspaverkan, men dar inte hojd beredskap rader.
Detta scenario bendmns som ett “utdraget och eskalerande grazonsliage”. Scenariot
speglar grénsdragningsproblematiken mellan civilt férsvar och krisberedskap,
vilket innebdr en utmaning eftersom civilt forsvar inte kan aktiveras om det inte
har genomforts en beredskapshéjning forst. For varje typfall redovisades forst
antagen situation och ett handelseférlopp. Déarefter diskuteras vad typfallen
innebar for det civila forsvaret, utifran de tre malen for civilt forsvar.%®

C.3 Utvecklingen av krisberedskapen pa MSB

MSB har enligt sin instruktion ansvar for frdgor om skydd mot olyckor, kris-
beredskap och civilt forsvar, i den utstrackning inte ndgon annan myndighet har
ansvaret. Ansvaret avser atgarder fore, under och efter en olycka, kris, krig eller
krigsfara. MSB ska bl.a. utveckla och stdja arbetet med civilt forsvar, utveckla
och stodja samhéllets beredskap mot olyckor och kriser, arbeta med och verka for
samordning mellan berérda samhallsaktorer for att forebygga, hantera, och minska
konsekvenser av olyckor, kriser samt konsekvenser av krig och krigsfara.

63 MSB (2016b), s. 6.
& Lindgren (2014).
% Jonsson (2018).
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Den av regeringen uttryckta utgangspunkten att planeringsarbetet for civilt forsvar
bor utga fran krisberedskapsformagan kan tolkas pa flera satt. En tolkning ar att
planeringen ska basera sig pa befintliga strukturer och processer, med justering av
vilka hot planeringen riktar in sig mot.® | detta avsnitt beskrivs éversiktligt nagra
av dessa, dar MSB pa olika satt ar en central aktor. Urvalet har gjorts utifran
bedémningen att det finns processer och erfarenheter att bygga vidare pa vid LFB-
CF. De senaste aren har arbetsprocesser for krisberedskapssystemet utokats och
fortydligats for att &ven omfatta civilt forsvar. Skillnader mellan hot kan bade avse
typ av hot (antagonistiskt/naturdrivet, direkt fysiskt hot mot befolkningen/stérning
pa infrastruktur), omfattning och tidsaspekter (plotsliga/ smygande hot,
forvarningstid med mera). De olika former av hybridhot och den sé kallade grazon
som nu diskuteras innebar emellertid att gransen mellan det som det civila
forsvaret och den fredstida krisberedskapen ska behandla suddas ut.5”

Utover de beskrivna planeringsprocesserna och -strukturerna, bedrivs forstas dven
annan utvecklingsverksamhet av MSB, sasom studier och utredningar samt
ovningsverksamhet, liksom samarbeten nationellt och internationellt, med olika
fokus och tidsperspektiv.

Planeringsprocesser

Samtliga kommuner, landsting, l&nsstyrelser och bevakningsansvariga myndig-
heter 4r genom lagstiftning lagda att genomféra RSA. MSB ger ut foreskrifter om
hur dessa ska redovisas i syfte att uppna enhetlighet och jamforbarhet. MSB anger
att syftet med RSA:er dr att ge beslutsunderlag for beslutsfattare och verksamhets-
ansvariga, att ge underlag for information om samhallets risker till allmanheten
och anstallda samt att ge underlag for samhallsplanering och bidra till en riskbild
for hela samhallet.®®

MSB:s arliga nationella risk- och formagebedémning (NRFB) utgér underlag for
regeringens inriktning av krisberedskap och numera dven civilt forsvar. NRFB
beskriver hot och risker, vad olika aktorer gjort och vad som aterstar att géra for
att oka samhallets formaga att forebygga och hantera kriser och att starka det civila
forsvaret.® NRFB-processen har tidigare ar arbetat med scenarioanalyser, sdsom
valdsamma upplopp, allvarlig influensapandemi, terrorattentat (bombdad) i
Stockholm och langvarig varmebolja bland annat. Myndigheternas RSA:er ingar
ocksa som ett centralt underlag i bedémningarna men dven andra underlag vags in

% Detta resoneras kring i Johansson et al. (2017), s. 63-64.

57 Se exempelvis Jonsson (2018).

%8 Se MSB:s hemsida for mer information, https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Nationell-
risk--och-formagebedomning/, nedladdad 2018-11-19.

8 Se MSB:s hemsida fér mer information, https://www.msh.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Nationell-
risk--och-formagebedomning/, nedladdad 2018-11-19. Dér finns &ven NRFB for 2018 (MSB1221) att
ladda ner.
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i resultatet, sasom bevakningsansvariga myndigheters rapportering av arbetet med
civilt forsvar och krisberedskap i samband med arsredovisningarna. Exempelvis
ar det mojligt att arbetet med RSA:er behdver utvecklas for att kunna anvandas
som planeringsunderlag bade for krisberedskap och civilt forsvar och att
dimensionerande scenarier kan utgora ett kompletterande verktyg for att planera
och utveckla krisberedskapen, vilket beskrivits i Bilaga B1.

De forbattringsomraden som identifieras i NRFB inriktar fordelningen av medel i
anslag 2:4 Krisheredskap, sa kallade “2:4-medel”.” Cirka halften av anslaget
anvands till utvecklingsprojekt inom l&nsstyrelser och centrala myndigheter
inklusive MSB, genom ett ansokningsforfarande.” Landsting och kommuner far
cirka en tredjedel av anslaget for uppgifter enligt lagen (2006:544) om kommuners
och landstings atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och hojd
beredskap. MSB anvander ocksa medel for att finansiera forskning och frivilliga
forsvarsorganisationer. 2:4-anslaget som finansieringsform for lansstyrelsernas
krisberedskapsarbete har kritiserats for att majligheten att arbeta langsiktigt
begransas, da lansstyrelsen inte vet hur mycket resurser den kommer att ha for
krisberedskapsarbetet ar fran ar.”2

En tdmligen ny inriktning for MSB:s beredskapsarbete dr Natos sju civila
nyckelférmagor, de sa kallade Baseline Requirements for National Resilience, som
grund. ”® Natolandernas stats- och regeringschefer har beslutat starka Nato-
landernas resiliens i civila samhallsfunktioner. Regeringen har i sin raminstruktion
for det svenska civila beredskapsarbetet inom ramen for Nato/PFF pekat ut arbetet
med nyckelformagorna som ett prioriterat omrade. Regeringen skriver att Natos
redovisade formagor utgér en “central utgangspunkt i det nationella arbetet med
att utveckla krisberedskapen och det civila forsvaret och &r ett viktigt ingangsvarde
i arbetet med skydd av samhéllsviktig verksamhet”.”* MSB pabdrjade 2017 ett
arbete for att bedoma hur Natos nyckelférmagor relaterar till de krav och den
lagstiftning som finns idag.

° MSB (2018a).

" De bevakningsansvariga myndigheterna har redan ett krisberedskapsansvar. De atgérder som finansieras
ska inbegripa flera aktorer eller ses som storre tillfalliga atgarder hos en aktor eller sektor som &r av
vasentlig betydelse for krisberedskapen. Det &r framst direkta merkostnader som finansieras.

72 Se t.ex. Riksrevisionen (2015).

8 Dessa ar sakerstallande av politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner, resilient
energiforsorjning, forméga att effektivt hantera okontrollerade stora befolkningsrérelser, resilienta
system for livsmedels- och dricksvattenforsorjning, forméga att hantera ett stort masskadeutfall,
resilienta civila kommunikationssystem samt resilienta civila transportsystem, se exempelvis
Nato:s hemsida, https://www.nato.int/docu/review/  2016/also-in-2016/nato-defence-cyber-
resilience/en/index.htm, nedladdad 2018-11-20. Férmégorna ar prioriterade for att stotta de tre
overgripande omraden som &r kirnan inom det civila beredskapsarbetet inom Nato: formagan att
uppratthalla politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner, sakerstallandet av kritiska
samhéllsfunktioner, samt civilt stod till militara verksamheter.

™ Regeringen (2017), ss. 3-4.

67 (84)



FOI-R—4646--SE

Langsiktiga analyser och framtidsstudier

Ovan beskrivna processer och strukturer omhandertar huvudsakligen utveckling
pa relativt kort sikt. MSB genomfarde under ett antal ar arbete d&ven med langsiktig
strategisk analys (LSA), utifran olika regleringsbrevsuppdrag. LSA:n fokuserade
pa langsiktiga fragestallningar (20 arsperspektivet), och vagvalsresonemang, till
stdd for strategi- och inriktningsarbete inom samhallsskydd och beredskap. MSB
skriver sjdlva att "MSB:s langsiktiga strategiska analys kompletterar andra
analysprocesser inom myndigheten med ett mer Gvergripande och langsiktigt
fokus. Den técker in hela hotskalan — olyckor, kriser, hojd beredskap och har ett
tidsperspektiv p& upp till 20 &rs sikt.”’”> MSB skriver vidare att man genom att
resonera kring, och analysera konsekvenserna av olika mojliga framtider kan bidra
till en langsiktigt hallbar formaga vad galler skydd mot olyckor, krisberedskap och
civilt forsvar. Med LSA vill MSB hitta sétt att fundera kring vad man idag kan
veta om framtiden samt forsoka paverka framtiden i 6nskad riktning. I den forsta
redovisningen beskrivs tre syften med LSA, namligen att:’6

e Dbeskriva alternativa utvecklingar for beslutsfattare,

e utifran framtidsscenarier beskriva sarbarheter, vagvalsfragor och behov
av atgarder for att oka formagan, samt

e etablera samverkansformer och natverk.

Man skulle vidare halla samman och kommunicera analyser med ett langsiktigt
framatblickande perspektiv. 2011 redovisades uppdraget utifran sex 6vergripande
analysomraden som paverkar samhallets krisberedskap: politik, ekonomi,
befolkning, information och kommunikation, klimat och teknik. Underlaget
presenterade en resonemangsmodell med begreppen forutséattningar och handelser,
dvs. dels kan forutsattningarna for att bedriva verksamhet andras, dels kan
hotbilden forandras. MSB fick ett fortsatt uppdrag, vilket redovisades i tre delar:’’

e En metod och en analysstruktur for att arbeta med framtidsfragor och
framtida utveckling.

e Kunskapssammanstallningar inom analysomradena med olika
framtidsutvecklingar och hur och varfor olika omraden &r viktiga utifran
perspektivet samhallsskydd och beredskap.

e Fem scenarier som beskrev olika méjliga samhéllen ar 2032, utifran
underlaget ovan.

Underlaget togs fram dels utifran andra organisationers och forskningsinstituts
framtidsanalyser, dels genomférdes ett stort antal workshopar, de senare dven i

7S MSB (2014d), s.1.
76 MSB (2012h).
7 MSB (2012a).
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syfte att initiera en dialog kring framtidsfragor med berdrda aktcrer. Insamlat
kunskapsunderlag strukturerades med hjalp av morfologisk analys, i under-
liggande dimensioner inom de olika analysomradena, se tabell 3.

Tabell 3: Analysomraden med underliggande dimensioner i MSB:s langsiktiga strategiska
analys.

Analysomrade Dimension

Politik Global politik
Nationell politik

Ekonomi Ekonomisk utveckling
Produktion och néringsliv

Samhéllsbyggnad

Befolkning Demografi
Halsa

Social sammanhalining

Information och kommunikation Kommunikation mellan manniskor och aktorer

Informations- och kommunikationssystem

Klimat Klimatférandringar

Teknik Institutionella forutsattningar

Utveckling inom olika teknikomréaden

Dimensionerna har i sin tur brutits ner i 67 variabler, som kan anta olika tillstand.
Exempelvis innehaller demografi bland annat variablerna befolkningsméangd och
boendeménster. Ett tillstdnd i den senare dr “Fortsatt urbanisering, avfolkad
landsbygd”. Utifran detta skapades for varje dimension delscenarier genom att
kombinera ihop olika variabeltillstand. Analysstrukturen innehaller sammanlagt
60 olika delscenarier, med en kort beskrivning for respektive delscenario. |
redogdrelsen poédngterades att dimensioner och variabler kan tillkomma, dvs. att
beskrivningsséttet inte ska ses som heltdckande beskrivningssétt.

| det fortsatta arbetet, med regleringsbrevsuppdrag 2013, identifierade MSB att det
framtida sakerhetsarbetet paverkas av utvecklingen i samhillet vad galler
forutsattningarna att styra, inrikta och samordna, forutsattningarna for samverkan,
tillgangen till resurser, forutsattningarna for kommunikation mellan offentlig
sektor och allménhet samt kunskap och kompetens hos berérda aktorer. Aven den
framtida héndelsebilden, dvs. de olyckor, kriser och krig som hanteras inom
omradet samhallsskydd och beredskap paverkas av olika utvecklingar. Likasa
identifierades tio utmaningar som var langsiktigt strategiskt viktiga att arbeta
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vidare med, exempelvis att den enskildes beredskap &r grundlaggande, att informa-
tions- och cybersakerhet angar alla och att beroenden av produkter och tjanster
fran omvarlden behdver hanteras.”®

MSB har dven initierat en framtidsstudie avseende kommunal raddningstjanst.”
Studien avsag att skapa forutsattningar for tidiga atgarder for utveckling av
raddningstjansten, men &aven att bidra till en djupare forstaelse for framtida
utveckling inom hela omrédet krisberedskap och civilt férsvar. Aven denna studie
baserades pa en omfattande omvarldsanalys, med ett brett deltagande fran manga
olika aktorer inom omrade.® Den morfologiska modellen omfattade trender, med
vilka avsags de forandringar i nuet som det finns anledning att tro att de kommer
vara med och forma framtiden. Baserat pa trendernas konsekvenser gjordes
antaganden om vilka utmaningar som raddningstjansten kommer att stéllas infor
och vilka formagor som da kommer att krdvas. De mest Kkaraktaristiska
framtidsutmaningarna beskrevs i termer av globala drivkrafter (som paverkar brett
och under lang tid, sasom klimatforandringar och digitalisering), samhallstrender
kopplade till vart eget samhalle har och nu och branschtrender, dvs. férandringar
pa den kommunala raddningstjanstens arena.

MSB som forskningsfinansiar

Forskning och ny kunskap &r ofta en forutsattning for formagebedomning. MSB
har &ven en roll som forskningsfinansiar avseende krisberedskap. Myndighetens
inriktning av forskning tydliggors i en strategi, den géllande ar for perioden 2014-
2018, utifran vilken MSB utformar, bedémer och utvérderar sina utlysningar av
forskningsmedel 8! | strategin formuleras foljande:
Tva viktiga forutsattningar for att forskningsfinansieringen vid MSB ska kunna bidra till en
effektiv kunskapsforsorjning dr att myndigheten har en god férmaga att identifiera behov eller

problem inom omréadet som utgangspunkt for forskning, samt att genomférda satsningar
utvarderas. Det &r vidare viktigt att kopplingen &r stark mot andra kunskaps- och

formagehojande aktiviteter sésom utveckling, utbildning och t')vning.82

Strukturer for utveckling av krisberedskap/civilt forsvar/
totalforsvar

Samverkansomradena ar en plattform for de sektorsansvariga myndigheterna att
samordna och planera atgarder for starkt formaga vid kriser och héjd beredskap.

8 MSB (2013a).

® MSB (2016a).

8 Detta arbete genomfordes i samband med ett regeringsuppdrag till MSB efter skogsbranden i
Vistmanland 2014. Uppdraget avsag starkt krisberedskap.

81 MSB (2013b).

82 bid., s. 13.
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Uppgift och vilka myndigheter som ska inga finns angivna i bilagan till
Krisberedskapsforordningen (2015:1052). Forutom sektorsindelningen, finns dven
ett samverkansomrade som ser till det geografiska omradesansvaret (och utgors av
lansstyrelserna). Det som planeras i forumet omhéndertas av enskilda myndigheter
som ingar i forumet. Sedan 2017 & MSB ordférande i de sex olika grupperna.®®

MSB och FM har gemensamt foreslagit sju tematiska arbetsgrupper for att bedriva
myndigheternas beredskapsplanering inom totalforsvarsutveckling: energi-
forsorjning, transporter, halso- och sjukvard samt omsorg, livsmedelsforsorjning
inkl. dricksvatten, information och kommunikation, finansiella tjanster samt skydd
och sdkerhet. Arbetsgrupperna ska fokusera pa praktiskt och konkret totalforsvars-
utvecklande beredskapsstidrkande arbete. Inom varje arbetsgrupp kan privata
aktorer, frivilliga forsvarsorganisationer (FFO), kommuner eller landsting ocksa
behdva involveras. Myndigheterna i arbetsgruppen kan initiera behov av méte,
identifiera relevanta aktorer utifran métets tema och meddela MSB och Forsvars-
makten som formellt kallar till motet.84 Bakgrunden till forslaget ar den analys
som gjordes i 2017 ars NRFB, dar dessa omraden pekades ut som prioriterade i
det fortsatta planeringsarbetet for hojd beredskap.®

Forutom dessa omraden behandlas forstas fragor kring totalférsvar och civilt
forsvar i en rad fora och sammanhang. Avsikten med att peka ut dessa &r att de
(eller en framtida motsvarighet) &r en naturlig part i arbetet med langsiktig
formageutveckling, for att undvika att skapa parallella strukturer.

C.4 Diskussion och kommentarer

Arbetet med langsiktig strategisk analys (LSA) var omfattande och berorde hela
krisberedskapssystemet. Arbetet som skulle aterrapporteras till regeringen syftade
inte till att genom olika koncept beskriva en uppsattning formagor for att hantera
olika framtidsutvecklingar. Det &r for forfattarna oklart om/hur resultatet av arbetet
spreds i krisberedskapssystemet och huruvida det i sa fall dar kom att utgora
underlag for planering och formagebedémning.

MSB har aven skrivit en PM om den teoretiska ansatsen i det langsiktiga
strategiska analysarbetet och de metodologiska konsekvenserna av ansatsen, med
malet att bidra till att starka MSB:s och andra aktorers formaga att pa ett mer
medvetet satt forhalla sig till den foranderliga omvarlden.® | PM:en skriver MSB
att en kommande uppgift var att integrera LSA med processen for NRFB for att

8 Ekonomisk sakerhet (SOES), Farliga amnen (SOFA), Geografiskt omrédesansvar (SOGO), Skydd,
undsattning och véard (SOSUV), Teknisk infrastruktur (SOTI), Transporter (SOTP).

8 MSB (2018b).

8 Se MSB (2017), NRFB, s. 6. Det ar i nulaget oklart for forfattarna vilken status denna struktur har.

8 MSB (20144d).
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komplettera tidsperspektiven. Det &r oklart hur langt MSB kom i detta arbete.
Genomforande av LSA har inte uttryckts explicit i regleringsbreven de senaste
aren och aktiviteten har ocksa gatt ner. Huruvida LSA-arbetet kan anses vara en
befintlig och etablerad arbetsprocess som pagar kontinuerligt har inte analyserats
i denna metodstudie, men beskrivning ovan ska ses som en redogorelse for hur
arbetet som utfordes givet regleringsbrevsuppdragen. Under 2017 initierade ocksa
MSB ett arbete for att uppdatera beskrivningen av mdéjliga samhallsutvecklingar,
genom ett uppdrag till FOI.8

Planeringsarbetet har hittills skett utan tydliga malformuleringar och med
scenarier som inriktar arbetet. MSB har redan tidigare foreslagit dimensionerande
scenarier och resultatmal for att inrikta planeringen. Avvéagningsbeslut avseende
totalforsvaret torde krava att ndgon form av kriterier eller mal formuleras. Likasa
kan MSB och FM behdva ha ett antal gemensamma utgangspunkter som inriktar
arbetet.

MSB initierar dven studier och forskning, som kan krévas for den kunskaps-
uppbyggnad som krévas avseende olika fordjupningsstudier i LFB-CF. Dessa
verksamheter behover saledes ocksa kopplas in mot arbetet.

87 Persson (2018).
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Bilaga D — Ett historiskt perspektiv

Denna bilaga presenterar och diskuterar tre aspekter fran det tidigare totalforsvars-
koncept som anvéandes under kalla kriget, vilka bor beaktas vid utvecklingen av en
arbetsprocess avseende langsiktig formagebeddmning for civilt forsvar (LFB-CF).
De tre aspekterna ar Lagsta niva, Civilbefalhavarna (CB) samt Naringslivets roll.
Bilagan beskriver forst respektive aspekt och darefter diskuteras hur aspekten
skulle kunna relatera till de sex faserna i den foreslagna arbetsprocessen, se figur
2 i kapitel 2.

D.1 Tidigare studier for totalférsvaret

I borjan av 1980-talet hade flera av totalférsvarsmyndigheterna under en langre tid
uttryckt ett behov for mer 6vergripande studier av hur samhéllet fungerar i
héndelse av kris och krig. Forsvarsmakten (FM) hade i allt hdgre utstrackning
kommit att forlita sig pa resurser och funktioner som lag inom ramen for det civila
samhallet. Det saknades vidare gemensamma utgangspunkter som kunde ligga till
grund for en samlad totalforsvarsplanering. FOA (foregangaren till FOI) fick ett
regeringsuppdrag att i samverkan med relevanta aktérer bedriva studier rérande
Samhallet i Kris och Krig — SKRIK.®

Studieprojektet strickte sig dver flera ar och strukturerades efter distinkta “faser”
som i sin tur innefattade ett flertal delprojekt. Inom ramen for fas B av SKRIK
ombads FOA att ”limna forslag till en samlad syn pa den lagsta niva som Kkréavs
for att individens Gverlevnad och samhéllets funktion skall tryggas i krig”.8°
Delprojektet gavs namnet Brynolf.

Studierna utgick fran ett totalforsvarsperspektiv som innefattade en rad olika
samverkande funktioner och myndigheter. Det konstaterades att funktionerna
visserligen ofta féll inom ramen for olika myndigheters ansvar, men att ansvars-
forhallandena i andra fall var oklara och att studierna salunda maste vara
myndighetsovergripande.®°

SKRIK-studierna var grundade i insikten att det moderna samhéllets utveckling
aven oppnade upp for nya hot och sarbarheter som maste beaktas tidigt i den
Overgripande beredskapsplaneringen. Utvecklingen hade inneburit att de militara
och de civila delarna av totalforsvaret kommit att bli allt mer beroende av varandra
for att 16sa sina respektive uppgifter i kris och krig. De resurser som i fredstid

8 Dessa aktorer var Forsvarsmakten, Civilforsvarsstyrelsen, Overstyrelsen for ekonomiskt férsvar,
Beredskaps-ndmnden for psykologiskt forsvar och Socialstyrelsen. Se Nyberg & Svensson (1984), s.2.

89 Nyberg et al. (1989), s. 27.

% Nyberg et al. (1986), s. 9.
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tilldelats totalforsvaret befanns inte bara otillrackliga i forhallande till uppgiften,
de var dessutom ojamnt allokerade over civila funktioner som alla ansags kritiska
for samhallets mest grundlaggande verksamhet. Behovet av att inom begransade
resursramar kunna prioritera mellan vitala uppgifter och funktioner innebar att
malsattningen for varje enskild funktion formulerades i relation till de resurser som
faktiskt kunde avsattas. Studierna forordade att dessa betdnkanden och avvég-
ningar skulle goras regelbundet aterkommande och pa bred front. Detta innebar
aven att bade planering och budgetering for forskning och teknisk utveckling
skulle beakta hur olika system och mekanismer pa lang sikt skulle kunna paverka
samhallsomraden som ansags kritiska for totalforsvaret. Det konstaterades att
majoriteten av den teknikutvecklingen som bedrevs i samhallet skedde av icke-
statliga aktdrer som delvis innebar mojligheten till mer 6ppenhet samtidigt som
foretagshemligheter blev mer relevanta for totalforsvaret. Oavsett ansags det
gynnsamt att ha detta i atanke vid nya teknikval och vélja de alternativ som ledde
till att begransa framtida sarbarhet i saval fred som krig.®!

D.2 Beskrivning av ett formagebegrepp —
Lagsta niva

I SKRIK-studierna definieras lagsta niva lite forenklat som troskel- eller
kollapsgranser, dvs. de grundkrav som civila funktioner maste uppfylla for att bade
sakerstalla att det militara forsvaret ska kunna uppratthallas och ge méanniskor
tillgang till skydd, forsorjning och vard. Det var forst nar malen for denna lagsta
niva hade uppfyllts inom alla berérda funktioner som en hdjning av
ambitionsnivan kunde motiveras. Det ansags att ett fungerande totalforsvar dven
kraver att samhéllsviktiga funktioners inbdrdes beroenden beaktas och sakerstélls,
utan att effekten hos ndgon enstaka funktion dventyras. Da som nu kan forutsatt-
ningarna for att sdkra samhallsviktig verksamhet variera stort mellan funktion och
radande situation.

Det ansags darfor omojligt att i en absolut bemarkelse kunna garantera drift och
sékerhet av samhallsviktiga funktioner. Det man daremot kunde gora var att
planera och agera pa ett satt som okade chanserna for att samhallskritisk
verksamhet skulle kunna fortgd aven i tider av kris. Sadan planering kan inte alltid
utga fran att samhallsviktigt arbete ska bedrivas pa samma satt som det gjorts
normalt i fredstid. En lagsta niva kan dven innefatta atgarder som av varierande
skal skulle ansetts oacceptabla under normala omsténdigheter. De explicita krav
som en lagsta niva medforde for en enskild funktion och dess ansvariga myndighet,
preciserades i relation till tre for totalforsvaret da viktiga uppgifter i beredskap och

% |bid., ss. 15-16.
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krig: 7att krigsorganisera under storda férhallanden, att vidmakthalla beredskap
och att fora krig”. Denna uppdelning var inte helt oproblematisk ur ett avvagnings-
perspektiv. Atgarder som syftade till att I6sa en uppgift skulle sannolikt &ven
paverka utsikterna for att 16sa de ovriga. Icke desto mindre innebar behovet av
konkreta ingangsvarden att lagsta niva maste faststallas individuellt, dvs. i relation
till uppgifterna var for sig.%

Ur ett totalférsvarsperspektiv ar tanken bakom en lagsta niva konceptuellt
lockande av en rad olika skal. Ett sk&l &r att totalforsvaret kan betraktas som en
samverkande helhet dar bade de militara och de civila resurserna/forméagorna
bedoms utifran ett integrerat perspektiv. Kraven bor ses och behandlas som en del
av varje funktions malsattning. En naturlig konsekvens av detta ar aven att bas-
kraven inte enbart kan faststallas i forhallande till respektive formagas/ funktions
egen malstyrning utan att de dven maste ta hansyn till funktionens eventuella roll
och betydelse for annan totalférsvarsverksamhet.®® Med andra ord, hansyn bor tas
till hur olika funktioner hénger ihop och deras ofta dmsesidiga beroenden av
varandra. Nar kraven for lagsta niva formuleras for funktioner, vilka direkt eller
indirekt stodjer en eller flera andra funktioner, kan det exempelvis vara vért att
Overvdga huruvida det &r battre att trygga stodfunktionen eller att utveckla
alternativ for att gora den beroende funktionen oavhangig.®*

Det finns givetvis fler samverkansaspekter som kan vara av stor vikt i planerings-
arbetet och som lyfts fram inom den konceptuella ramen for Lagsta niva: hur vitt
skilda funktioner gemensamt kan bidra till vergripande mal, huruvida och i vilken
utstrackning en funktion kan ersattas av en annan samt hur olika funktioner
konkurrerar om gemensamma resurser. Det finns dven konceptuella paralleller
mellan lagsta niva och KBM:s — sedermera MSB:s — arbete med beroendekedjor
och i synnerhet kritiska beroenden.® Utdver samverkans- och beroendeper-
spektivet mojliggors aven konkretiserandet av en sorts nationell basplatta for
framtida formagebedémning.

I formulerandet av funktionsvisa krav &r det viktigt att beakta distinktionen
kvantitativa och kvalitativa krav. | handelse av kris eller krig ar det daven hogst
sannolikt att flera krav och kapacitetsbehov 6kar drastiskt for flertalet funktioner.
Samtidigt &r det ofta valdigt svart om inte omajligt att pa forhand faststélla hur
omfattande dessa behov blir for den enskilda funktionen. | det fredstida
planeringsarbetet ar det salunda viktigt att mojliggora for utveckling av konkreta
handlingsplaner for den mangfacetterade dimensioneringsproblematik som kan
komma att paverka stora delar av samhallsverksamheten i kris och krig.%® I och

92 Nyberg et al. (1986), ss. 10-11, 28-29.
% lbid., s. 29, A11.

% Ibid., s. 20-21, A3.

% KBM (2008), s. 14.

% Nyberg et al. (1986), s. 7.
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med att dven de funktionsansvariga aktorerna &r med i arbetsprocessen som
faststaller Lagsta niva, kan mojligtvis utstrackningen for hur politiska malsatt-
ningar ligger i fas med reella forutsattningar oka.

D.3 Civilbefalhavaren

Civilbeféalhavare (CB) var mellan 1951 och 2000 en myndighet inom totalférsvaret
som i fredstid verkade for att samordna och styra de civila forsvarsforberedelserna
inom sitt geografiska ansvarsomrade — ett omrade som i stort sett sammanfoll med
de sju militaromradena. Den uppgift som CB l6ste finns det behov av att l6sa dven
idag. Det innebér att det bor utredas narmare om denna funktion bor aterinforas.

CB utgor ett intressant totalforsvarskoncept av flera skal. Kortfattat och nagot
forenklat hade CB som huvudsaklig uppgift att samordna beredskapsplan-
laggningen och att anpassa anvisningarna fran statsmakterna sa att de passar det
geografiska omradet. Resursstod at de militara styrkorna i handelse av krig skulle
sakerstallas. CB forvantades ocksa halla sig a jour med de centrala planerings-
processerna for bade civilt och militart forsvar. Civilbefalhavaren samordnade sitt
arbetade med sin motsvarighet inom FM, Militarbefalhavaren (MB). | krigstid
utgjorde CB den hdgsta civila totalférsvarsmyndigheten inom sitt geografiska
omrade. Dennes framsta uppgift var enligt FOA beskrivet utifran direktiven enligt
nedan.®’
e Verka for att sadan verksamhet hos civila myndigheter och andra civila
organ, som har betydelse for forsvarsanstrangningarna, bedrivs med
enhetlig inriktning,

e Samordna de civila forsvarsatgarderna,

e Tillsammans med MB verka for att det civila och det militara forsvaret
samordnas,

e Verka for att civilomradets tillgangar fordelas och utnyttjas sa att
forsvarsanstrangningarna framjas.

Det ar vart att poangtera att CB:s uppgifter i mangt och mycket speglade FM:s
huvuduppgifter och att dessa inte enbart foll inom ramen for invasionsforsvaret.
Rent praktiskt arbetade CB framst genom att samordna, férmedla och — vid behov
— dirigera resursfordelningen inom ett antal forsorjningsomraden (el, vatten,
livsmedel etc.). Utdver ansvaret att i krig/kris koordinera och samordna alla civila
insatser skulle CB &ven underlatta den militar-civila samordningen med en instans
”¢ver” linen pa den regionala nivan. Tanken var att MB da skulle ha en sam-
verkanspart istéllet for flera. | tider av kris och krig hade CB stora befogenheter;

9 Andersson et al. (1998), s. 40.
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om till exempel kommunikationsforbindelsen mellan CB och rikets styre brutits,
sa hade CB mandat att representera regeringen i dess stélle.

Indelningen av de civilomraden som CB ansvarade Gver matchade i stort den
militara omradesindelningen. Anledningen till att det i regel var en landshévding
i varje region som utsags till CB, var att denne forutsattes ha sarskilt god kannedom
om lokala och regionala forutsattningar. Ett annat skél till att man tillsatte just
landshovdingar var det eventuella behovet av att kunna anvanda personal fran
lansstyrelserna som stod till CB och dennes krigskansli.®

I slutet av 1990-talet genomfordes, efter forsvarsbeslut omfattande férédndringar, i
FM:s organisationsstruktur for att transformeras fran ett invasionsforsvar till ett
insatsforsvar. 1 samband med nedl&ggningarna av ett stort antal militara férband
och staber slogs CB:s och MB:s uppgifter inop med forsvarsomradesbefalhavaren
till forman for en territoriell ledningsniva.

Strukturférandringarna inom FM speglade dven delvis en samtida férandrings-
process inom det civila avseende l&ns-/regionsindelning samt en skiftande
ansvarsfordelning mellan statliga och kommunala aktdrer. Mot denna bakgrund
och efter ett flertal studier och utredningar avvecklades slutligen CB som
myndighet genom ett riksdagsbeslut ar 2000.%°

CB:s position var unik i det att den kunde agera som ett integrerat samverkansnav
for saval civila som militara instanser och aktorer. CB:s insikt i det l6pande
planeringsarbetet innebar att denne var vélférsedd med underlag for att kunna géra
svara avvagningar mellan civila och militara behov. Aven nar regional civil-militar
samverkan inte ansags nodvandig (MB avskaffades), bestod behovet for civil-civil
samverkan och koordinering.

Civilbefalhavarens mandat att samordna, planldgga, utbilda och ¢va de regionalt
ansvariga totalférsvarsmyndigheterna innebar att denne fyllde en funktion inom
civilt forsvar som visat sig vara svarersattlig. Lansoverskridande samordnings-
uppgifter behdver inte nédvandigtvis 16sas av en civilbefalhavarmyndighet, men
det torde vara avsevart mycket lattare att sakerstalla relevant kunskap och formaga
hos en enskild individ som CB &n att det fragmenteras 6ver en hel organisation
som en lansstyrelse. En mojlig I6sning &r att starka det fredstida mandatet for en
eventuell CB. Ett skal till att utdka CB mandat och stéllning inom totalférsvarets
fredshierarki &r att CB redan i praktiken har en central roll genom sitt arbete med
grundsyn och med mal och riskanalys. Dessutom skulle CB kunna vara i standig
kontakt med lansstyrelserna for att kunna skapa battre forstaelse och besluts-
underlag gallande risker och utsatthet.®

% Ibid., ss. 11-12.
9 Andersson et al. (1998), ss. 7, 17.
100 |pid., ss. 18, 22.
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D.4 Naringslivets roll

Néringslivets roll och betydelse for totalférsvaret har andrats drastiskt under de
senaste artiondena. Historiskt sett har dess relevans och betydelse for
beredskapsarbetet varit allméant erkant och jamforelsevis starkt. Efter att OCB
tilkommit som myndighet 1986 var dess tidiga arbete i hég omfattning
centraliserat kring den materiella forsorjningsberedskapen och myndigheten
samarbetade tatt med den privata sektorn i upprattandet och forvaltandet av landets
beredskapslager.®

Forsorjningsformagan var, och ar fortfarande, i manga avseenden avhangig
naringslivets formaga att anpassa sin verksamhet till en rad olika krissituationer.
Manga foretags verksamhet bedémdes vara avgoérande for Sveriges formaga att
fora och uthérda krig. Foretagen behdvde helt enkelt kunna hantera hot och risker
i kris och krig pa samma satt som de skulle ta hansyn till fredstida hot och risker
mot den egna verksamheten. Dessa krigsviktiga foretag eller sa kallade K-foretag,
engagerade ndringslivets foretagsledare i det civila forsvarets arbetsprocesser och
skapade 6msesidig medvetenhet och forstaelse mellan den offentliga och den
privata sektorn.102

Naringslivet och industrins betydelse ansags i manga fall vara sa pass viktig att
dess verksamhet behovde skyddas och det upprattades driftvarn pa manga
arbetsplatser. Driftvarnet innebar att anstallda utrustades och utbildades for att i
héndelse av krig med vapenmakt kunna vérna sin arbetsplats. | samband med kalla
krigets slut och dess geopolitiska efterverkningar forandrades den uppfattade
hotbilden mot Sverige drastiskt vilket i sin tur féranledde ett paradigmskifte i
totalforsvarets beredskapsarbete. Franvaron av en konkret hotbild kopplat med en
alltmer optimistisk samhallsutveckling gjorde det svart att bevara intresset for kris
och krigsforberedelser inom saval statlig som privat regi.1%

OCB péborjade arbetet med att avveckla beredskapslagren som bestod av allt ifran
olja och livsmedel till tekniska komponenter och metallegeringar. Lagren tdmdes
till forman for sérskilt stipulerade avtal med producenter och leverantdrer som
skulle 6ka bade flexibiliteten och uthalligheten inom samhéllskritiska system.04
Under aren 1995/96 avsag regeringen att bredda och i viss man skifta fokus fran
krigshotet som beredskapsarbetet ditintills utgatt ifran.1%> En ambition som gjordes
mer explicit i samband med 1996 ars forsvarsbeslut som Oppnade upp

101 FHS (2017), 5.28.

12 )CB (1994), ss. 5, 7.
103 ACB (2002), ss. 12-15.
104 FHS (2017), 5.29.

105 proposition 1995/96:12.

78 (84)



FOI-R--4646--SE

totalférsvarsresurserna for anvandning utanfor krigets ramar sa att de dven skulle
kunna brukas i handelse av kris eller andra fredstida pafrestningar.1

Det vidgade sékerhetsbegreppet Okade &ven kraven for beredskapsarbetet
samtidigt som hotbilden blev mer diversifierad och darmed bertrde fler
ansvarsomraden. Planeringsarbetet for fredstida pafrestningar mot samhallet och
extraordindra handelser ingick inte i totalforsvarsplaneringen utan bedrevs av
myndigheter och departement. Over tid ledde de omfattande férandringarna till att
den privata sektorns roll inom totalforsvarsarbetet blev alltmer svartydd och dess
inflytande minskade. Naringslivets foretagsledare uppfattade inte langre nagot
tydligt samverkansbehov inom forsérjningsberedskapen samtidigt som privat agda
resurser blir alltmer mer kritiska for totalférsvarets behov. %7 For att oka
kostnadseffektiviteten har néringslivets producenter allt mer kommit att forlita sig
pa principer sa som Lean production och Just in time, vilket syftar till att
sakerstalla produktion och leverans av varor i bade ratt tid och mangd.%®

Det ar dock hogst oklart hur pass robusta eller kénsliga dessa system skulle vara i
héndelse av kris eller krig. Vidare har den globala ekonomins framvéxt medfort
att dven internationella féretag med komplicerade dgarstrukturer kommit att utgora
en allt storre del av den Svenska ekonomin. Dessutom &r stora delar av den
inhemska produktionen direkt beroende av materiel och komponenter som
tillverkas i utlandet.

D.5 Diskussion och kommentarer

Under 1980-talet genomfoérdes ett antal studier rérande totalforsvarsperspektivet
och huruvida det skulle fungera under kris eller krig. Dessa studier bendmndes
med ett samlingsnamn for Samhallet i kris och krig, eller SKRIK. Inom dessa
studier definierades en lagsta niva som angav vilka grundlaggande krav som skulle
kunna uppfyllas inom olika samhallsviktiga verksamheter vid handelse av kris
eller krig. Dessa krav omfattade att manniskor skulle ha tillgang till mat, vatten,
skydd och vard. Forst efter att lagsta nivan hade uppnatts skulle andra funktioner
prioriteras. Da grundlaggande manskliga behov, exempelvis behovet av vatten,
vérme och energiintag, inte forandrats bor detta tidigare arbete kunna ligga till
grund fér kommande arbete med skydd av civilbefolkningen. Om nivan som avses
benamns lagsta niva, grundlaggande sakerhetsnivaer, miniminivaer eller nagot
annat &r av mindre relevant, det som ar viktigt ar att uppratthalla den funktionalitet
som kravs for att sakerstélla befolkningens 6verlevnad. Utvecklingen av ett sddant
kriterium behover utredas ndrmare i kommande arbete.

106 SOU 2001:42, ss. 33-37.
07 Egrsvarsdepartementet (2017b), 5.137.
108 |pid.
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Mellan ar 1951 och ar 2000 utgjorde Civilbefalhavarna (CB) en myndighet inom
totalforsvaret. Myndighetens syfte var att samordna totalférsvarets forberedelse-
arbete i kris eller krig. | handelse av krig var en av CB:s huvuduppgifter att férdela
resurser. Detta gjordes pa regional niva, dér regionerna i stort sett dverensstamde
med de sju geografiska militiromradena. Inom varje region var det i regel
landshovdingen som utsags till CB. CB forvantades ocksa vara medveten om
centrala planeringar for det civila och militéra forsvaret.

Det kan konstateras att omfattande delar av den samhéllskritiska verksamheten
numera forvaltas av saval svenska som utlandska foretag i privat regi. Darfor ar
det viktigt att podngtera att totalférsvaret alltjamt har viss juridisk réatt till
néringslivets resurser genom lagstiftning. Exempelvis ger ransoneringslagen
(1978:268) och forfogandelagen (1978:262) staten ratt att forfoga Gver privata
medel for att kunna tillgodose totalforsvarets behov. Lagrummet forutsétter dock
i manga fall att omfattningen och detaljerna for forfarandet stipuleras redan i
fredstid vilket riskerar att kraftigt begransa Sveriges formaga att hantera kris och
krigssituationer som faller utanfor de etablerade hotbilderna samt att den ater-
kommande utmaningen &r att en beredskapshdjning maste ske innan verksamhet
och lagrum kan aktiveras.1%

Avvdgningar mellan det statliga och det privata &r problematiskt ur ett planerings-
perspektiv. For att fa till robusta och flexibla l6sningar kravs gemensamma
ansatser fran saval privata som offentliga aktorer. Naringslivet ar enligt lag
(1982:1004) alltjamt skyldigt att delta i totalférsvarets beredskapsplanering, men
for att det ska ske maste de aktivt inkluderas, inte ignoreras samt kanna att de far
nagot tillbaka som ér till gagn for den egna verksamheten.

109 Fgrsvarsdepartementet (2017b), ss.138-139.
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Bilaga E — Ett internationellt perspektiv

Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft — Inriktningen av totalforsvaret och
utformningen av det civila forsvaret 2012-2025, (Motstandskraft) lyfter fram
totalforsvaret hos flera av Sveriges grannlander.'° Finland, som utvecklat sitt
totalforsvar sedan 1950-talet, utgor ett viktigt exempel att studera nér det galler
svensk planering och utveckling av totalférsvarsformagor, inte minst utifran det
breda forsvarssamarbetet mellan Sverige och Finland (FISE). | Finland far den
allméanna sékerhetskulturen och tydliga ansvarsfordelningen anses avgérande for
att uppna en effektiv planeringsorganisering och bor darfor beaktas i framtida
utveckling av LFB-CF,

Nedan beskrivs ett par aspekter som &r betydelsefulla for utvecklings- och
planeringsarbetet; Finlands Overgripande sékerhetskoncept respektive ansvars-
fordelningens- och sékerhetskulturens roll i planeringsarbetet. Bilagan avslutas
med en reflektion om sambandet mellan Finlands arbete och ett eventuellt svenskt
framtida arbete med langsiktig formagebedémning for civilt forsvar (LFB-CF).

E.1 Sakerhetskoncept

I Finland finns ett koncept for “Gvergripande sikerhet” dér totalforsvaret &r
integrerat. Den overgripande sédkerheten har sin utgangspunkt i sju vitala
funktioner som samhallet behover uppratthalla for att uppna ett sakert Finland.!
Samordningen for att planera for och implementera civilt forsvar ar lokaliserad vid
i huvudsak tva instanser, Sakerhetskommittén (SK) vid Forsvarsministeriet och
Forsorjningsberedskapscentralen (FBC) vid Arbets- och naringslivsministeriet.
Dessa organisationer har bland annat uppgifter som i vissa avseenden liknar
MSB:s koordinerande uppdrag. 1*2 SK har fyra ganger tagit fram Finlands
Sékerhetsstrategi for Samhallet, den senaste fran 2017.113 | strategin, som ar ett
principbeslut antaget av regeringen, finns en &vergripande instruktion och
vagledning for samtliga berorda aktdrer.* Ministerierna ar ansvariga for att
planera och implementera sina delar av strategin for att sedan arligen avrapportera

110 Fgrsvarsdepartementet (2017b), ss. 54-59.

111 Sakerhetsstrategi for Samhallet Stadsradets principbeslut 2.11.2017, hadanefter bendamnt som
Séakerhets-strategin (2017). De sju funktionerna ar: Ledning; Internationell och EU verksamhet;
Forsvarsformaga; Den inre sikerheten; Ekonomi, infrastruktur och forsorjningsberedskap; Befolknings
handlingsférmaga och service; Mental kristalighet (se forklaring i Sakerhetsstrategin, 2017, ss. 14-24)

112 Syeriges Forsvarsattaché i Finland Peter Stolt (2018). Intervju genomférd i oktober 2018.

113 Sikerhetsstrategin (2017) och Generalsekreterare for Sakerhetskommitténs sekretariat Vesa Valtonen
(2018). Intervju genomford i oktober 2018.

114 Sikerhetsstrategin (2017).
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genom SK till regeringen. > Vid varje ny regering, vart fjarde ar, tas nya
planeringsinriktningar och policys fram — vitbdcker — som bland annat ligger till
grund for korrigeringar av sakerhetsstrategin och berorda aktorernas planering.t6
Vart tredje ar uppdateras den nationella riskbedomningen som ocksa formar
sakerhetsstrategin, da strategin har bade ett kort perspektiv och langre perspektiv
pa 10 ar."” Ministeriernas kanslichefer ar hogst ansvariga for arbetet och bitrads
av beredskapschefer som ofta har uppgifter géallande planering och utbildning av
personal. Beredskapschefen foretrader dven ministeriet som sakkunnig i
beredskapsovningar.*®

E.2 Ansvarsfordelning

| Sakerhetsstrategin framgar tydligt vilka ministerier som &r ansvariga for
respektive vital funktions formagor.'® Detta ansvar inbegriper uppratthallande,
utveckling och planering for att uppna formagan. | strategin framgar att respektive
ansvarig aktor ska underhalla sitt omrade med uppfdljning, prognostisering
gentemot omvarlden och utveckling for att uppna en effektiv och flexibel
implementering.?® Samtliga ministerier redogor for arbetet en gang per ar till SK,
som sedan redovisar en sammanstallning for regeringen. SK har inte beslutsratt,
men de tolv kanslicheferna for samtliga berérda ministerier ar medlemmar i SK %2
SK och dess sekretariat kan vara behjalpliga i alla delar med det stéd som
behovs. 122 Som exempel finns under den vitala funktionen “Ekonomi,
infrastruktur och forsorjningsberedskap” tjugotva olika formagor listade.
“Tryggande av krafiforsoriningen” &r en av dessa formagor, dar Arbets- och
Naringslivsministeriet star som ansvarigt for att uppna mal och uppgiftsbeskriv-
ningen med en dvergripande verksamhetsmodell. Ministeriet ska sorja for att en
tillracklig el- och varmeproduktion fungerar &ven under kriser av olika slag. Det
ar dven specificerat att under undantagsférhallanden kan eltillgang begransas till
att enbart nyttjas av aktorer aktiva i forsorjningsberedskapen.??

115 Sikerhetsstrategin (2017) och Peter Stolt (2018) samt Vesa Valtonen (2018).

116 peter Stolt (2018) och Vesa Valtonen (2018). Se dessa dokument for vitbockerna: Stadsradets kanslis
publikationsserie 08-2016: Stadsradets utrikes- och sakerhetspolitiska redogorelse och Stadsradets
kanslis publikationsserie 06-2017: Stadsradets forsvarspolitiska redogérelse 2017.

17 Sakerhetsstrategin (2017), s. 7, och Vesa Valtonen, (2018).

118 Sgkerhetskommittén (2018a) och Peter Stolt (2018).

119 Sikerhetsstrategin (2017), ss. 29-92.

120 Ihjid., ss. 25-28.

121 \/esa Valtonen (2018) och Peter Stolt (2018) samt Statsradets forordning om Sakerhetskommittén
77/2013.

122 \/esa Valtonen (2018).

128 Sakerhetsstrategin (2017), ss. 57-80, se s. 64 for namnda exempel om kraftforsérjning.
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Grunden for sidkerhetskulturen och den sa kallade "6vergripande sédkerheten” finns
i samarbetsmodellen mellan offentliga akttrer, andra betydelsefulla aktdrer och
medborgarna reglerat i lagar, avtal och Sakerhetsstrategin.*?* Ansvariga aktorer
har flera forum for att samverka, 6va och tilligna sig information om
organiseringen av den Overgripande sékerheten. Den sdkerhetskultur som detta
bidrar till, generar i sin tur fortroende mellan centrala aktorer och en forstaelse for
beslutsfattande och prioriteringar. Sékerhetskulturen och regelbundna tillfallen for
att motas gor planeringsprocesserna effektiva, eftersom det minimerar dubbel-
arbete och standigt utvecklar arbetet for en 6vergripande sakerhet i Finland.*?

Pa nationell niva sammanfor SK ledande kanslichefer och aktérer sasom grans-
polisen, tullen och representanter fran FBC i ett samarbetsorgan pa regelbunden
basis.'26 Aven pa regional och lokal niva uppmuntras liknande rad for att aktorer
pa dessa nivaer ska kunna métas, planera, va och halla en & jour beredskap. Flera
lokala kommittéer finns redan och utéver lokala myndigheter deltar ofta nationella
myndigheter sdsom polisvasendet, Forsvarsmakten och gransbevakningen. 1%’
Kommuner har stdd av olika dokument for att arbeta med beredskapsplanering,
bland annat ett forslag pa en handlingsmodell framtagen av SK.'?8 Sakerhets-
kulturen pa lokal niva bidrar exempelvis till att mindre kommuner kan fa stod av
storre kommuner med beredskapsplaner. Bade ur planeringssynvinkel och
beredskapsperspektiv 6var Finland och dess sakerhetsaktorer ofta tillampningar av
nya lagar och riktlinjer i syfte att testa ledningsstruktur, natverk och for att undvika
framtida komplikationer mellan aktorer. Sékerhetsaktorerna Gvar pa samtliga
nivaer vilket bidrar till en mer effektiv beredskap.?°

Sékerhetsaktorerna diskuterar i vissa fall konkreta formagor i kvantitativa termer
i dessa samarbetsorgan vilket bidrar till en proaktiv planering som bygger pa
fortroende. Framtidsanalyser bade internationella, nationella och regionala ar ett
centralt element i beredskapsarbetet i samarbetsorganen.t3 Ett annat exempel ar
FBC dér néringslivet och offentliga aktérer mdéts for att trygga Finlands
forsorjningsberedskap sektorsovergripande.t3! Nar Finland tar fram nya strategier
och riktlinjer deltar flera aktorer i samhallet, bade i planeringsskedet och i sjalva
utformningen. Perspektiv pa implikationer av olika planlaggningar inhdmtas fran
flera instanser utanfor de direkt berdrda sakerhetsaktdrerna — dar civil samhallet,

124 1bid., s. 5.

125 \/esa Valtonen (2018).

126 \/esa Valtonen (2018) och Peter Stolt (2018) samt Statsradets forordning om Sakerhetskommittén
77/2013.

127 \/esa Valtonen (2018) och Peter Stolt (2018).

128 Beredskapsverksamhet och kontinuitetshantering i kommunen (2012).

129 \/esa Valtonen (2018).

130 \/esa Valtonen (2018) och Sékerhetsstrategin (2017), s. 7.

131 Fgrsorjningsheredskapscentralen (FBC) (2018) och Lagen om tryggande av forsérjningsberedskap
18.12.1992/1390.
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experter och internationella aktorer &r viktiga samarbetspartners. Flera typer av
metoder anvands for att inhdmta information, omvérldsanalyser som underlag har
gjorts med hjélp av olika metoder. Ett annat exempel pa tillvdgagangsatt ar att
lagga ut utkast offentligt for att tillata alla medborgare att inkomma med tillagg
eller forslag pa forbattringar.'32 Utdver detta genomfars Forsvarskurser pa bade
nationell och regional niva (de regionala kurserna ges cirka 20 ganger under ett ar)
som har hog status bland deltagare fran bade naringslivet och offentliga sektorn.
Kurserna har primart tva syften: att ge en gemensam och 6évergripande bild av
Finlands sékerhets- och forsvarspolicy samt att frdmja natverk och samverkan
mellan aktdrer som ska verka for den 6vergripande sékerheten i Finland. Kurserna
skapar aven kunskap om gallande lagar och beredskapsplaner.3?

E.3 Diskussion och kommentarer

En tydlig ansvarsfordelning och etablerad sakerhetskultur medfér en prioriterad
och effektiv planering och utférande av civilt forsvar. Sattet att arbeta pa minskar
friktion mellan sékerhetsaktdrer och okar fortroendet. Denna kombination bidrar
ocksa till att minimera riskerna for dubbelarbete och féormagan att agera pa ett
verkningsfullt sétt i hdndelse av sékerhetskriser eftersom att akt6rerna &r medvetna
om sina styrkor och svagheter. Detta har exempelvis kunnat pavisas i samband
med stormar i Finland som flera ganger slagit ut elférsérjningen, men dar en
samordnad planering och genomférande av insatser lyckats minska skadorna och
konsekvenserna av stormarna.** Sakerhetskulturen och ansvarsfordelningen i
Finland lagger en grund for att fortsatta arbetet med exempelvis den dvergripande
forsvarsformagan, men det finns utvecklingspotential sarskilt var det galler hur
informationsdelning ska ske mellan olika parter géallande kénsligare informa-
tion. 3%

132 \/esa Valtonen (2018).

133 Finlands Forsvarshogskola (2018) och Finlands Sékerhetskommitté (2018b) och Vesa Valtonen (2018)
samt Peter Stolt (2018).

134 Vesa Valtonen (2018).

135 Vesa Valtonen (2018).
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