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Sammanfattning

Att aktorer inom Sveriges beredskap har forutséttningar for att utveckla och bedéma
sin forméga &r centralt for utvecklingen av bade krisberedskapen och det civila
forsvaret. Samtidigt 4r det utmanande att utforma relevanta stdd till aktérerna da
behoven ér av olika karaktdr och inom olika omréden.

I denna studie har vi identifierat och kategoriserat olika behov av stdd som myndigheter
har for att bli battre pa att utveckla formégan inom krisberedskap och civilt forsvar, samt
for att kunna beddéma den forméga som skapats. Behoven har identifierats genom
intervjuer med representanter for tolv bevakningsansvariga myndigheter. Vi har fragat
efter vilka framgangsfaktorer och utmaningar de upplever med sitt nuvarande arbetssatt
for planering och uppf6ljning av formagehdjande arbete.

Behoven strukturerades inom kategorierna:

e Inriktning

e Planering

e Genomforande

e Uppfdljning och virdering
e Overgripande behov

Utdver identifieringen av behov har vi listat 16sningsforslag som skulle kunna méta dem.
Dock kan vi konstatera att det inte finns en perfekt modell som svarar mot alla behov
och att fortsatt forskning och utvecklingsarbete behdvs. Det kridvs dérfor att
formageutvecklande arbete bedrivs parallellt med att metoder och arbetssétt utvecklas.
Att ha ett 16sningsorienterat forhéllningssitt hos alla aktdrer &r viktigt i det fortsatta
arbetet med formageutvecklingen bade inom det civila forsvaret och inom
krisberedskapen.

Nyckelord: Férméga, behovsanalys, krisberedskap, civilt forsvar, formagebeddmning
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Summary

In order to develop capabilities in the Swedish crisis management system and civil
defence it is essential that the actors have the right prerequisites and support to plan for
and assess their capabilities. However, it is challenging to develop a general support,
such as models or methods, since the needs varies between both actors and sectors.

In this interview study, we have identified and categorised what support needs the
different actors express concerning capabilities planning and assessment. We conducted
interviews with administrators at twelve central government agencies asking for which
success factors and problems they face in their capabilities planning and assessment.

The categories of needs are:

Objectives

Planning
Implementation
Assessment

Overall requirements

We also present suggestions for support that can meet and satisfy the needs. However,
we conclude that there is no one ideal model that can satisfy all the needs. In addition,
the development of capabilities for crisis management and civil defence has to continue
in parallel to the development of the support in order to steadily continue increasing the
ability to counter crises and threats.

Keywords: capability, assesments of requiremants, crisis management, civil defence,
capability asssessment
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1 Inledning

Ar 2021 priglades inte bara av fortsatt hantering av coronapandemin utan ocksd av ett okat fokus pa
utvecklingen av totalforsvaret. Med syftet att framforallt stirka totalforsvarets formaga pagar sedan forsvars-
beslutet 2015 flera utvecklingsarbeten'. Arbetet har efter totalforsvarsbeslutet 2020 intensifierats bland annat
med flera nya regeringsuppdrag?. Centralt bland dessa uppdrag dr ambitionen att dstadkomma en samman-
hiangande planering och en samlad beddmning av formagan i det civila forsvaret, saval som inom totalforsvaret
som helhet. Det finns ocksa en ambition att samordna atgarder som vidtas for krisberedskap och civilt forsvar
sa att effekterna av dessa atgérder kan bli 6msesidigt forstirkande (Férsvarsmakten & MSB, 2021).

Begreppet formaga anvénds frekvent i arbetet med krisberedskap och civilt forsvar, men ofta pa varierande
sitt eller med olika betydelse beroende pa sammanhang. Genomforda arbeten som behandlar forméga inne-
fattar i regel antingen hur formaga definieras och struktureras eller hur forméagor ska bedémas. Dock ar det
sillan som fokus ligger pa vilken nytta eller vilket behov det faktiskt finns av att planera och redovisa i for-
magetermer. En nytta som vi ser med att anvinda formagebegreppet vid planering &r att det fokuserar diskus-
sioner och analyser pa varfor ndgot bor genomforas, innan analysen gér vidare och beaktar vad som ska goras
och hur det ska genomforas. Formagebaserad planering har en tydlig helhetsansats, dér till exempel olika typer
av resurser, organisationsformer och forhallningsregler kan anvéndas for att uppna en avsedd effekt eller
malsittning.

Det kan ségas finnas tva sétt att planera for formaga for krisberedskap och civilt forsvar. Det ena séttet dr en
formdgeskapande planering vilken handlar om att vidta atgarder for att bygga férmaga infor en hiandelse, dvs.
investera i en 0kad forméga. Det andra séttet &r en formdgeutnyttjande planering vilken handlar om hur
formagan ska anvidndas vid en hindelse, som en kris eller hdjd beredskap. (Larsson et al. 2016)

Manga av de aktorer som forvéntas bidra till det civila forsvaret och genomfora en planering for det, vidtog
under en period fram till att den forsvarspolitiska inriktningspropositionen (2014/15:109) Sveriges forsvar
2016-2020 beslutades av riksdagen i juni 2015 inte ndgon omfattande planering eller nagra forberedande
atgirder (SOU 2021:25). Det rader ocksa fortsatt en osékerhet bland aktdrerna om vad de ska planera for eller
hur planeringen ska genomforas (Frisk, 2020). I Myndigheten for samhillsskydd och beredskaps (MSB)
uppdrag ingér att utveckla och stodja bade det civila forsvaret och samhéllets beredskap mot olyckor och kriser
(SFS 2008:1002). MSB arbetar dérfor med att ta fram handbdcker och végledningar for hur aktdrerna inom
krisberedskapen och det civila forsvaret kan ta sig an olika omraden och fragestillningar och MSB ger stod
som syftar till samordning mellan aktérerna. Nér det kommer till formégebaserad planering och formage-
bedomning har MSB bland annat konstaterat att anvdndningen av formagebegreppet inte bara skiljer sig at
inom krisberedskapen 1 stort, utan dven inom den egna myndigheten (Lindbom & Tehler, 2020). Detta
uppfattas dels som ett problem i kommunikationen och dels som en riskkélla till att planeringen i systemet kan
bli spretig. Samtidigt noterar MSB att det ar svart att bottna i vad som faktiskt kan 16sa ut problematiken och
hur behovet av stdd kopplat till utveckling av formaga egentligen ser ut hos aktorer inom krisberedskapen och
det civila forsvaret.

! Tidiga initiativ under 2015 var planeringsanvisningar till de myndigheter som har ett sirskilt ansvar infor och vid héjd beredskap
(Regeringsbeslut 11:16 (Ju2015/09669/SSK)) och regeringsuppdraget till MSB och Forsvarsmakten att lamna forslag till gemensamma
grunder (grundsyn) for en sammanhéngande planering for totalforsvaret (1 Regeringsbeslut 5 (F6 2015/0916/MFI)).

2 Se tex.

Regeringen (2020a). Inriktning for en sammanhdngande planering for totalforsvaret. Forsvarsdepartementet, F62016/00864, F62017/00850,
F562019/01291 (delvis), F62020/01269 (delvis), 2020-12-17.

Regeringen (2020b). Uppdrag till Myndigheten for samhdllsskydd och beredskap att fora en samlad bedomning av formdgan inom det civila
forsvaret. Justitiedepartementet, Ju2020/04658 (delvis).

Regeringen (2021). Uppdrag till Myndigheten for samhdllsskydd och beredskap att bedoma behov av personalforstdrkningar inom
bevakningsansvariga myndigheter och andra berorda aktérer vid en situation med hdjd beredskap och ytterst krig. Justitiedepartementet,
Ju2021/02771.

Regeringen (2021b). Uppdrag att ta fram underlag m.m. samt att samordna, stodja, folja upp och utvirdera regionernas arbete med hilso-
och sjukvdrdens beredskap och planering infor civilt forsvar. Socialdepartementet, S2021/02921 (delvis).

Regeringen (202 1c¢). Uppdrag att utveckla sdrskilda prioriteringsprinciper for hdlso- och sjukvdrden som gdller vid kris och krig.
Socialdepartementet, S2021/02920 (delvis).
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1.1 Syfte och fragestallningar

Mot bakgrund av det som beskrivits ovan syftar denna studie till att skapa béttre forutsittningar for MSB att
stodja utvecklingen inom béade det civila férsvaret och samhéllets beredskap att hantera olyckor och kriser
genom att tydliggdra behovet hos aktdrerna som myndigheten stddjer. Genom en dkad forstdelse av hur
behovet av stod for planering och bedomning av formaga ser ut hos aktérerna kan MSB vilja vilken typ av
stod som ska utvecklas och méjligen ocksa hur stodet kan utformas.

Malet med studien ar darfor att identifiera och beskriva det behov av stdd som myndigheter har for att bli
bittre pé att planera for att utveckla formagan till krisberedskap och civilt forsvar, samt att kunna bedéma
formagan som skapats. I den mén det &r mdjligt ska studien ockséa foresla 10sningar (till exempel modeller,
verktyg, definitioner, processtdd, radgivning eller utbildning) som skulle kunna méta de identifierade behoven.
De fragestillningar som rapporten saledes &mnar besvara ér:

*  Vilket behov av stdd till formageutveckling, i bemérkelsen planering for och bedomning av formégor,
avseende civilt forsvar och krisberedskap ger myndigheter i systemet uttryck for?

* Vilka l6sningar skulle kunna stodja myndigheternas arbete med formégeutveckling, i bemérkelsen
planering for och beddmning av férmaga, avseende civilt forsvar och krisberedskap?

For att ge kontext till dessa fragestéllningar inleder vi med en dversiktlig beskrivning av begreppet forméaga,
olika sétt som formagor struktureras pa samt exempel pa hur forméga anvénds inom planering och uppf6ljning.
Vi ger avsiktligt inte en specifik definition av formdga i denna rapport, utan beskriver istillet hur begreppet
vanligen beskrivs och anvidnds inom krisberedskapen, det civila och det militira forsvaret. Anledningen till
detta &r att studien inte dr tinkt att vara normativ i detta sammanhang, utan att finga upp de behov som
myndigheterna ger uttryck for kopplat till formégebeddmning oavsett eventuella skillnader i uppfattningen av
begreppet. Begreppet planering anvinder vi i bred bemirkelse och avser sidan verksamhet och sddana
processer som myndigheterna utfor i syfte att identifiera aktiviteter, utvecklingsarbete och investeringar som
behover goras for att hoja formégan inom krisberedskap och civilt forsvar. Det kan till exempel handla om
6vningar, utvarderingar och analyser.

1.2 Lasanvisningar

Detta forsta inledande kapitel har gett en bakgrund till studiens syfte och beskriver dess mal och frage-
stillningar. I kapitel 2 ger vi en beskrivning av den metod vi valt for att genomfora studien. Hér forklaras vad
en behovsanalys dr och hur vi genomfort de steg som ingar i en sadan. I kapitlet forklarar vi ocksa de over-
viaganden som vi gjort under arbetets gdng, urvalsprocessen for intervjuerna och hur resultatet analyserats.

Kapitel 3 innehaller en dvergripande introduktion till begreppet forméga och hur det anvénds i olika samman-
hang. Vidare beskrivs aspekter av inriktning och planering samt uppfoljning och vérdering av férméaga.
Resultatet av behovsanalysen presenteras dérefter i kapitel 4.

I kapitel 5 besvaras studiens andra fragestéllning och innehéller forslag pa mojliga 16sningar for de olika
behoven som identifierats. Slutligen presenterar vi i kapitel 6 studiens slutsatser samt en diskussion av var
tolkning av resultat och forslag.
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2 Studiens genomforande

Denna studie har genomforts i tre delar. Inledningsvis har en genomgéng av begreppet forméga, inklusive
exempel pa hur formaga struktureras och anviands inom planering och uppfoljning, gjorts. Darefter besvaras
de tva fragestdllningar som beskrivs i inledningen. Den forsta fragan besvaras genom en behovsanalys vars
resultat presenteras i kapitel 4. Den andra fragan besvaras genom en analys av mojliga 16sningar som kopplar
till de identifierade behoven. Resultaten fran den analysen presenteras i kapitel 5.

2.1 Behovsanalys

Behovsanalyser syftar till att identifiera och faststélla de viktigaste behoven som de intressenter som ska pa-
verka utformningen av systemet har. I detta arbete motsvaras intressenterna av dem som ska genomfora
planeringen och bedémningen av krisberedskap och civilt forsvar och potentiellt darfor ocksa ta del av stod-
jande insatser for det.

Det dr inte ovanligt att begreppen behov och krav blandas ihop. Krav stills pa ndgot som ska utvecklas eller
tas fram, t.ex. ett verktyg for planeringsstod, medan behov finns hos den verksambhet eller de anvéndare som
ska anvinda det framtagna verktyget (Hallberg et al., 2006; Sommerville & Sawyer, 1997). En behovsanalys
stodjer ddrmed inte enbart utformandet av det som ska utvecklas utan ger dven en motivering till varfor det
behovs.

Enligt Kano (1995) finns det tre olika typer av behov. Uttalade behov dr de som uttalas explicit av intressen-
terna. Omedvetna behov uttalas inte och saknas inte heller om dessa inte fangas. Dock kan tillfredsstéllelsen
bli vildigt stor om de skulle tillgodoses. Slutligen finns basbehoven som ofta tas forgivna och dérfor inte
uttalas. Samtidigt kan besvikelsen bli stor om dessa inte tillgodoses.

Tillfredsstallelse
A

T

Omedvetna

Uttalade
behov y B
-4 Grad av
S uppfyllelse
/”)
Basbehow

&

Figur 1. Kanos behovsmodell

Denna del av studien soker svara pa vilket behov av stdd till planering for, och bedomning av, forméagor avse-
ende civilt forsvar och krisberedskap som myndigheterna i systemet ger uttryck for. For att identifiera vilka
behov som finns hos de bevakningsansvariga myndigheterna har vi genomfort en behovsanalys. Genom-
forandet har skett i fyra steg: (1) insamling av data, (2) infangning av utsagor, (3) identifiering av behov, och
(4) analys och kategorisering av behoven. Nedan redovisar vi hur vi arbetade i de fyra stegen.

211 Insamling av data

Data till behovsanalysen har samlats in genom 12 intervjuer, vilka genomfordes under oktober och november
2021. Som stdod under intervjuerna anvindes en semistrukturerad intervjuguide. Intervjuguiden togs fram
gemensamt av forfattarna till denna rapport med fokus pa att efterfrdga vad som fungerar bra respektive mindre
bra vid planering och vérdering av formaga inom krisberedskap och civilt forsvar. Intervjuguiden éterfinns 1
bilaga 1.

Urvalet av respondenter baserades pé att fa representation fran s manga sektorer som mdjligt avseende
bevakningsansvariga myndigheter och sa stor geografisk spridning som méjligt for Lansstyrelserna. Detta har
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gjorts for att fa en s& bred behovsbild som mdjligt bade avseende sektorer och inom det geografiska omrades-
ansvaret. Inledningsvis efterfragades kontakter via myndigheternas registratur och direfter via tidigare
upparbetade kontakter pa FOI. Respondenterna fran respektive myndighet arbetar som beredskapshandlédggare
med fokus pé antingen fragor om krisberedskap och/eller civilt forsvar. Respondenterna ger sitt perspektiv pa
behov utifrdn dennes arbetsuppgifter vid myndigheten och inom sektorn, respondenterna for dock inte hela
myndighetens talan.

Vid respektive intervju deltog 1-5 personer vilket ger ett totalt antal respondenter pa 20 personer. Samtliga
intervjuer genomfordes via Skype och varade mellan 60-90 minuter. Foljande myndigheter finns
representerade: Energimyndigheten, Livsmedelsverket, MSB, Polismyndigheten, Post- och telestyrelsen,
Riksgélden, Socialstyrelsen, Trafikverket, Lansstyrelsen Skéne, Lénsstyrelsen Stockholm, Lénsstyrelsen
Visternorrland och Lansstyrelsen Vistra Gotaland.

21.2 Infangning av utsagor

Respektive intervju transkriberades for att fa en fordjupad forstaelse for respondenternas svar. I detta steg har
sedan de transkriberade intervjuerna lédsts igenom for att finga utsagor vilka kan tyda pa ett behov. Varje
intervju har lésts igenom av minst tva av rapportens forfattare.

En utsaga uttrycker bade utmaningar och det respondenterna upplever som problematiskt inom omréadet.
Vidare kan dven utsagorna ge uttryck for direkta behov eller mojliga 16sningar.

Ett exempel pa en utsaga ér:

Vi maste ha grundplattan pa plats. Dels maste vi fa ordning pa de tekniska forutséttningarna for att kunna arbeta tillsammans.
Det maste bara rulla ut datorsystem som kan hantera informationen vi jobbar med. Vi maéste ha tillgéng till sékra lokaler for att
kunna jobba.

21.3 Identifiering av behov

Utsagorna har anvénts for att identifiera vilka behov som finns. Analysen av utsagorna har gjorts utifrdn
fragestillningarna: (1) Vem har behovet? (2) Nér behover behovet vara tillgodosett? (3) Var finns behovet?
(4) Varfor ar det ett behov? (5) Hur anses behovet kunna tillgodoses?. Utsagan &r det respondenterna uttrycker
medan svaren pa fradgorna &r rapportforfattarnas tolkningar utifran utsagan vilka leder fram till ett identifierat
behov.

Utifran respektive utsaga har det inte alltid gatt att besvara samtliga fragor da respondenterna inte varit
tillrdckligt specifika i sina uttalanden, exempelvis ndr behovet behdver vara tillgodosett eller hur de anser att
det kan tillgodoses. I tabell 1 aterges ett exempel pa hur fragestillningarna har anvénts for att identifiera behov.
For att identifiera vissa behov har vi behovt ldgga samman flera utsagor medan det ur andra utsagor har gatt
att identifiera flera behov.

Tabell 1. Exempel pa hur utsagor har anvants och brutits ned for att identifiera behov.

Utsaga Det &r ocksa viktigt att MSB tolkar och bryter
ner férsvarsbeslut, sa som man har gjort nu i
Handlingskraft exempelvis. Att man ger en
fingervisning om vad det &r vi ska prioritera.

Vem har behovet? Myndigheten

Nar behover det vara Infér analys av vilka formagor som behdver

tillgodosett? utvecklas

Varfor ar det har ett behov? Det skapar samsyn om vilka ingangsvérden
som ska utgéra forutséttningar fér
planeringen.

Hur anses det tillgodosett? Nér en nedbrytning av malséttningarna gjorts

som medger att behoven av férméagor
(tillrckligt och konkret nedbrutna) kan
formuleras och preciseras.

Var finns behovet? Hos samtliga aktérer inom krisberedskap och
civilt forsvar
Behov (vad) Behov av nedbrytning av nationella

malséttningar och inriktningar till stod for
egen férmageutveckling
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214 Analys och kategorisering av behoven

I det slutliga steget har de identifierade behoven sammanstillts i olika kategorier for att beskriva den samlade
behovsbilden pa ett systematiserat sétt. Denna sammanstéllning har skett genom tva iterationer.

Den forsta iterationen utmynnade i tio kategorier med ett flertal behov inom varje. Dessa kategorier var
inriktning, planering, prioritering, formagebedomning, integrering av processer, kunskapsutbyte, utbyte med
ndringslivet, organisering, informationssékerhet samt dvergripande behov. Med stdd av dessa kategorier kunde
behoven utvecklas och preciseras.

I den andra iterationen gjordes en ny strukturering av behoven for att 6ka tydlighet och ldsbarhet dir vi anvénde
en anpassad variant av den sa kallade PDCA-cykeln®. Vi har anpassat denna genom att anviinda begreppen
Inriktning, Planering, Genomforande samt Uppfoljning och Analys. Den planerings- och uppfoljningscykel vi
utgér fran illustreras i figur 2.

\

Planering

Ve

Uppfoéljning/
Analys

AN /

Genomférande

Figur 2. Kategorier for behovsanalysen relaterade till PDCA-cykeln

For de behov som inte kan passas in under ndgon av dessa fyra kategorier beskrivs de under den samlande
kategorin Overgripande behov.

De fem kategorierna och de behov som samlats under kategorierna avser att besvara den forsta forsknings-
fragan, vilket behov av stod till formdgeutveckling, i bemdrkelsen planering for och bedomning av formdgor,
avseende civilt forsvar och krisberedskap ger myndigheterna i systemet uttryck for? och presenteras i kapitel 4.

2.2 Identifiering av maojliga I6sningar

Denna del av studien motsvarar den andra fragestéllningen som presenterats i inledningen, vilka l6sningar
skulle kunna stodja myndigheternas arbete med formdgeutveckling, i bemdrkelsen planering och bedémning
av formdga, avseende civilt forsvar och krisberedskap? 1 denna del av studien har datainsamlingen baserats
pa litteratur, arbeten och metoder som redan varit kéinda av forfattarna till denna rapport. Utver detta har
16sningsforslag inhédmtats fran intervjuerna dar respondenterna bade har beskrivit framgangsfaktorer i sitt eget
arbete men ocksa vilka l6sningar de hade 6nskat.

Ovan beskrivna datainsamling har dérefter, tillsammans med identifierade behov, analyserats av rapportfor-
fattarna for att identifiera vilka méjliga 16sningar som skulle kunna motsvara identifierade behov. Resultatet
fran denna del presenteras i kapitel 5.

3 Plan, Do, Check, Act.
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3 Att arbeta formagebaserat

Detta kapitel ger en grund till begreppet formaga, hur det kan struktureras och anvéndas i arbetet med planering
och beddomning.

Inledningsvis ar det vért att nimna ett par dokument som publicerades under 2021 och som berdr de frage-
stdllningar som studeras i detta arbete. I mars 2021 redovisade Barbro Holmberg slutbetinkandet av utred-
ningen om civilt forsvar: Struktur for okad motstindskraft (SOU 2021:25). Bland annat foreslas att ett antal
sektorer infors, med utpekade myndigheter som ansvariga for utvecklingen av det civila forsvaret inom
respektive sektor. Vidare foreslar utredningen att det ska bildas ett antal civilomrdden med civilomrddeschefer
vid utpekade lénsstyrelser samt ger forslag angdende MSB:s roll.

I september 2021 presenterade MSB och Forsvarsmakten en handlingsplan for att frimja en sammanhéllen
planering for totalforsvaret, Handlingskrafi (Forsvarsmakten & MSB, 2021). Handlingskraft innehaller
planeringsantaganden och ett antal fokusomréaden, vilket ger ingédngsvirden till aktorerna inom totalforsvarets
egen planering. Handlingskraft presenterar ocksa en arlig process for den sammanhéngande planeringen for
totalférsvaret. Under 2021 har MSB dven haft ett regeringsuppdrag att gdra en samlad bedémning av férmégan
inom civilt forsvar, och att tillsammans med Forsvarsmakten gora en samlad bedomning av férmagan inom
totalforsvaret (Regeringen, 2020b).

3.1 Begreppet formaga

Det borjar bli en viletablerad sanning att begreppet formaga tolkas och anvénds pa flera olika sétt inom kris-
beredskap och civilt forsvar. En anledning till detta kan vara att formiga anvénds i vardagligt tal men kan
behova specificeras for att bli anvéndbart for planering och vérdering.

Lindbom et al. (2015) har identifierat fem olika trender for hur forméga definieras inom forskningslitteraturen:
(1) forméaga ar samma sak som resurser, (2) resurser dr en viktig komponent av forméga, (3) formaga ar
mojligheten att gora nagot, (4) forméaga handlar om kapacitet, och (5) formaga péverkar utkomsten eller
méluppfyllelse. Forméga &r ofta ssmmankopplad med en specifik hdndelse eller situation dér den ar tdnkt att
anvdndas. Darmed blir den i huvudsak synlig genom konsekvenserna av ett agerande. Om férmagan ar hog
blir de negativa konsekvenserna sma och om formagan dr 1ag blir de negativa konsekvenserna storre.
Definitionen av formaga med hantering som utgangspunkt kan dérfor skrivas som mdjligheten att kunna
dstadkomma ndgot med syftet att positivt paverka utfallet av negativa hindelser (Lindbom & Tehler, 2020).

Dock inkluderar krisberedskap och civilt forsvar inte endast sjdlva hanteringen av en hidndelse utan &ven
forbyggande aktiviteter dr av betydelse for forméagan. For att hantera detta uttrycker Lindbom och Tehler
(2020) en definition som &r dnnu mer generell och innebér att formdga dr majlighet att dstadkomma effekt med
avseende pd mdl. Huruvida en aktor har en faktisk formaga i en specifik hindelse beror pd manga faktorer.
For att avspegla osékerhet med i vilken hidndelse formagan ska nyttjas anviands begreppet “mdjlighet” i
definitionen. Vidare menar forfattarna att det endast gér att prata om formagehdjande atgirder om det finns
antaganden om att dessa ger en effekt i relation till en hiandelse eller kopplat till ett mal.

Inom Forsvarsmakten dr formaga ett grundldggande begrepp som genomsyrar hela verksamheten. I Forsvars-
maktens forbandsmaélsattningsarbete beskrivs formaga enligt foljande:

Forsvarsmaktens mal, med grund i verksamhetsidén, med krigstérbanden &r att kunna ge effekt genom att utfora uppgifter i de
insatser man deltar i. For att kunna erbjuda ratt formaga under aktuella betingelser maste Forsvarsmakten som helhet inklusive
krigsforbanden inneha forméga — mojlighet att astadkomma en viss paverkan. Ett krigsforband skapas for att inneha en viss
formaga, uppbyggd med hjélp av de i krigsforbandet ingdende resurserna och dess sammansattning (Forsvarsmakten, 2011, s. 13).

Forsvarsmakten lagger i sin definition av formaga vikt bade vid mélet som ska uppnas, det vill séga att inneha
kompetens och resurser i erforderlig miangd for att kunna 16sa den givna uppgiften och relationen till hdndelsen,
det vill sdga givna betingelser i en hédndelse. Det dr endast i forhallande till givna betingelser, exempelvis
motstdndarens kapacitet, som forméagan kan bedomas (Berg, 2010).

For att analysera och planera forméga inom Nato anvénds ett synsatt diar formaga byggs upp genom ett antal
integrerade aspekter vilka ocksa &r en del av hur forméga definieras.

The ability to create an effect through employment of an integrated set of aspects categorized as doctrine, organization, training,
materiel, leadership development, personnel, facilities, and interoperability (NATO Standardization Office, 2020).
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En akronym som anvéinds inom Nato dr darfor DOTMLPFI* dir bokstiverna representerar de aspekter som
formagan ar uppbyggd av. Formégan kan med detta synsitt fordndras genom att nagon, eller alla, av aspekterna
fordndras. Samma uppséttning personal och materiel organiserad pa samma sétt kan innebéra hogre forméaga
om de agerar pa ett annorlunda sitt (enligt ny doktrin). Den amerikanska militdrens definition dr mycket lik
Natos, men fortydligar att det ska vara en efterstriavad effekt och den ldgger ocksa till att detta ska utforas
under specificerade standarder och villkor (Department of Defense, 2019), vilket belyser behovet av kontext
och antaganden for att védgleda planerare. Likheterna med den mycket mer kortfattade definitionen som
Lindbohm och Tehler foreslér, formdga dr méjlighet att dstadkomma effekt med avseende pa mdl, ar stora.

Formagan &r ddrmed beroende av aspekterna ovan och deras utveckling over tiden. Ibland illustreras detta
synsitt pd formdga (en integrerad uppsittning aspekter) som ett ror vars inre dr fyllt med dessa aspekter.
Grovleken pé roret representerar hela den forméga som studeras och den péverkas av att aspekterna utvecklas
over tiden. Aspekterna kan utvecklas asynkront relativt varandra sa att nagra aspekter forbattras medan andra
forsamras. Det kan hypotetiskt leda till att formagan hélls konstant, nagot som illustreras i figur 3 nedan (Yue
& Henshaw, 2009).

3

Figur 3 Férmagans uppbyggnad i olika perioder. Aspekternas bidrag till formagan férandras éver tiden (Yue & Henshaw, 2009).

3.2 Strukturering av formagor

Vilka formégor som ska finnas for att antingen né effekt med avseende pa mél eller att minska de negativa
konsekvenserna av en héndelse varierar. Méanga ganger finns en skalbarhet som gor att en overgripande
formaga kan brytas ner i andra formégor. Lindbom och Tehler (2020) exemplifierar det genom rdddnings-
tjinstens forméga att undsétta personer i krockade bilar. Exempel pa tva delférmégor skulle kunna vara att
snabbt komma fram till platsen och att snabbt kunna fa loss en person ur den krockskadade bilen. Denna typ
av nedbrytning ger en tydlig bild av vad som behover goras vid lika typer av hindelser men riskerar att bli
omfattande om detta ska gdras for varje typhindelse.

Ett annat exempel pa nedbrytning av formégor har tagits fram inom forskningsprojektet KOMET?. Dessa
formagor har fokus pa aktdrsgemensam krishantering och ar uppdelade i kdrnférmdgor, stodjande férmdagor
och forutsdttningsskapande formdgor (Hallberg et al., 2021). I detta arbete dr karnformégorna de centrala vilka
helt eller delvis stodjs av de stddjande forméagorna. De forutséttningsskapande formagorna méste dven de
finnas pé plats for att skapa den aktdrsgemensamma kontexten, dvs. att ett aktorsgemensamt arbete aktiveras.
Aven om detta arbete frimst har fokus pa aktdrsgemensamt arbete s& #r de formégor som beskrivs i stor
utstrackning relevanta for enskilda aktorer. Ett liknande exempel aterfinns i Greenberg et al. (2017) dér
formagor har grupperats som funktionella formdgor, ledningsformdgor och formdgor som mdjliggor
flexibilitet. De funktionella formagorna dr formagor som behdvs for att hantera en specifik handelse och ar
ocksé de som ofta dterfinns i standardrutiner hos olika aktorer. Ledningsférmagor dr formégor som samverkan,
koordinering etcetera. Formagor som mojliggdr flexibilitet ska bidra till att hantera osédkerheten och att kunna
improvisera oavsett vad som hinder. Ytterligare en uppdelning av formégor gors i Veibdck et al. (2016) dar
atskillnad gors mellan sa kallade primdra formagor som att forhindra eller motsté en stérning och stédjande
formagor som att forbereda infor eller uppticka att nagot ar pa vig att intriffa.

4 Doctrine, Organization, Training, Materiel, Leadership Development, Personnel, Facilities, Interoperability
5 Koncept och metoder for tvérsektoriella dvningar, 2016-2021
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Inom Forsvarsmakten anvénds ett antal s.k. grundldggande militira férmdgor. Dessa beskrivs i TURVLUS-
modellen. Formégorna dr Underréttelse, Rorlighet, Verkan, Ledning, Uthéallighet, Skydd. T star for Tillgéng-
lighet och gor att formagorna kan anvéndas i ritt tid och pa rétt plats. Dessa formdgor ger underlag till hur
olika stridskrafter kan kombineras, samordnas och anvindas for att ge storsta mojliga effekt. Formagorna an-
vands darfor bade for att stilla krav men ocksé som grund for uppfoljning och virdering. (Forsvarsmakten, 2011).

Nato och EU strukturerar ocksa formagor pé liknande sitt som Forsvarsmakten genom s.k. universella eller
generiska militdra formégor, vilka pa sin hdgsta nivd vél Overensstimmer med de sex formagorna i
TURVLUS-modellen.

Definitionen av forméga fran Lindbom och Tehler (2020) lyfter vikten av att knyta formaéga till mal, framforallt
nir det handlar om att skapa formaga for hidndelser som intréffar séllan. De Gvergripande malen for
krisberedskap och civilt forsvar kan ocksa ses som uppgifter vilka kraver olika formégor for att kunna utforas.
Detta kan illustreras med en sparbarhetsmodell som utgar fran en av uppgifterna for det civila forsvaret och
bygger pa en modell fran Forsvarsmakten (Frisk et al., 2020), se figur 4.

Huvuduppgifter

&

Deluppgifter

Formagor

Resurser

Varna
civilbefolkningen

Tillhandahalla
befolkningsskydd

Formaga att ge
barnomsorg till

Plats; personal etc.

barn som har
krigsplacerade
foraldrar

Figur 4. Exempel ur Frisk et al. (2020) pa hur uppgifter, formagor och resurser hanger samman. Exemplet ar baserat pa en
sparbarhetsmodell fran FMUP 2010.

Frisk et al. (2020) lyfter fram vikten av att ha en gemensam forstaelse for uppgiften men ocksa for de olika
nivderna i sparbarhetsmodellen. Den gemensamma forstéelsen ar central for att kunna uppticka beroenden
inom ett system for krisberedskap och civilt forsvar. Hur beroenden ser ut, bdde inom enskilda sektorer men
ocksé inom systemet som helhet, kan ses som ett formagesystem (Denward et al., 2019). Ett formagesystem
for en sektor bygger pa en grundlidggande forstaelse for sektorn, vilka mélséttningar och vilka hot som finns.
Baserat pa detta kan formagor tas fram for att mota hot och risker. Féormagorna kan behdva tas fram i flera
steg och ocksé konkretiseras efter hand med vad som behdver goras och vem inom sektorn som ansvarar for
detta (Denward et al., 2019).

Sérbarhetsmodellen ovan bygger pa forsvarsmaktens modell vilken ar en sé kallad ”V-modell” som tydliggor
krav pa olika nivéer i organisationen. Detta gors genom att malen bryts ner i uppfoljningsbara objekt eller
enheter. P4 hogsta niva ar Forsvarsmaktens uppgifter och militirstrategiska ramvillkor, vilka hérletts fran
maélséttningen for det militdra forsvaret (och malsittningen for totalférsvaret) senast formulerad i regeringens
proposition 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025 och beslutad av riksdagen 15 december 2020 (Sveriges
Riksdag, 2020a). Dessa bryts ner i operativa ramvillkor, taktiska ramvillkor och slutligen ramvillkor for
forbanden enligt figuren 5. Tva exempel pa hur operativa ramvillkor generiskt skulle kunna uttryckas ar:

Myndigheten ska i [SKEDE], enskilt eller med begrénsat stdd, kunna genomfora [UPPGIFT A] i [ANTAL] omrdden under
[TID] och samtidigt kunna [UPPGIFT B] i ytterligare [ANTAL] omraden.
Myndigheten ska i [SKEDE] kunna [UPPGIFT] i upp till [TID].

Texten inom hakparenteserna ersétts med relevanta specificeringar. Utifran ramvillkoren tas krigsférbands-
specifikationer fram som dr ekonomiskt avviagda planer for forbandens tillvaxt for att uppna ramvillkoren.
Dessa utformas med stdd av olika scenarier, exempelvis strategiska typsituationer och motstdndare. (Forsvars-
makten, 2021)
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Figur 5. Férsvarsmaktens sparbarhetsmodell (Férsvarsmakten, 2021)

Virderingen sker dérefter i omvéind ordning, pa krigsforbandsniva genom varderingar i vningssituationer och
genom uppnadda utbildningsmalséttningar. Dessa samlas dérefter for att kunna gora virderingar pa taktisk
nivd och dérefter aggregerat pd operativ niva respektive for myndigheten som helhet. Utformningen av
Ovningssituationer ska motsvara de krav som stélldes genom ramvillkoren vid forbandsutformningen. P4 sa
satt ska kravstdllning och vdrdering hdnga ihop och ske mot samma mélsattningar.

Det som kan konstateras dr att de flesta beskrivningarna av forméga &r kopplat till forberedelse for och sjidlva
hanteringen av en héndelse och mer séllan lyfts forebyggande perspektiv upp. Det forebyggande perspektivet
ar framforallt ndrvarande nir det kommer till riskhantering och riskhanteringsforméga. I Veibéck et al. (2016)
argumenterar forfattarna for att formégan att férhindra att storre kriser intréffar, att motsté krisens effekter, att
hantera dess skeende samt att atergd till ett normalldge efterat har sitt ursprung inte bara i aktdrernas
handlingsutrymme och paverkansmdjligheter vid sjdlva hdndelsen. Forfattarna menar att det ocksé beror pa
hur exempelvis tekniska strukturer och formella forutsittningar att upprétthalla en viss verksamhet ser ut. Det
ar ockséd beroende av samhillets beskaffenhet 1 6vrigt. Till exempel ar formégan att forhindra eller motsta
omfattande elavbrott vid stormar inte bara avhingigt kraftbolagens formaga att tridsékra ledningsgator och
reparera ledningar. Att elnitet dr uppbyggt med flexibilitet och omkopplingsmdjligheter och med robusta
kraftkéllor &r sannolikt en storre anledning till framgang i hanteringen av elavbrottet.

Krishanteringssystemet och det civila forsvaret behdver ockséa forhalla sig till att det, likt mycket annat i det
svenska samhillet, ocksd mdter och verkar i en internationell dimension. Det gér att argumentera for att
Sveriges krishanteringssystem under de senaste decennierna till del har internationaliserats, frimst inom ramen
for FN, EU och nordiskt samarbete liksom i och med partnerskapet med Nato (Jonsson & Veibick, 2020).
Sverige har deltagit i Natos civila krisberedskapsarbete (Civil Emergency Planning, CEP) sedan Sverige ingick
partnerskap med Nato 1994.

Ur ett Nato-perspektiv ska det civila samhillets resiliens, det vill sdga det civila samhéllets forméga att sta
emot och absorbera ett angrepp, bidra till att mdjligheten att stodja militdra styrkor med civila forméagor och
tjanster upprétthalls. Dessutom innebér det att nationell ledning och styrning upprétthalls samt att kontinuiteten
i leveransen av samhéllsviktiga tjdnster (exempelvis energiforsorjning) kan sikerstillas (Jonsson & Veibick,
2020). I Raminstruktion for det civila beredskapsarbetet inom ramen for samarbetet med Nato/PFF
(Regeringen, 2017) uttrycks att de formagor som pekats ut inom CEP utgor en central utgdngspunkt for
utvecklingen av den svenska krisberedskapen och civilt forsvar.

Sju omréden har utpekats av NATO som sérskilt viktiga for att bidra till att stidrka det som vi i Sverige
forknippar med krisberedskapen och arbete med civil samhillsresiliens. Ett av syftena med att ta fram
omradena &r att de kan vara en struktur till stod for att utvirdera resiliens inom samhéllet som helhet och inom
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de utpekade omradena. For de sju omradena har sa kallade baskrav formulerats. Dessa sju omradens baskrav
ar: (Jonsson & Veibick, 2020)

Sakerstéllande av politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner.
Effektiv hantering av okontrollerade stora befolkningsrorelser.

Hantering av stora masskadeutfall.

Resilient energiforsorjning.

Resilienta system for livsmedels- och dricksvattenforsorjning.

Resilienta civila kommunikationssystem.

Resilienta transportsystem.

NN AL =

Ett annat exempel 4r EU-myndigheten Frontex® vilken &r en central aktor for EU:s anstriangningar for att séker-
stilla en europeisk integrerad griansforvaltning (yttre gransskydd och kustbevakning och atervindande) vid de
yttre granserna. Forfattningen foreskriver att en integrerad planeringsprocess for hela EBCG ska upprittas och
att den ska innehalla operationsplanering, beredskapsplanering och en formageutvecklingsplanering (EU,
2019).

Forfattningen reglerar ocksa att medlemslénderna ska anta nationella formageutvecklingsplaner for sina verk-
samheter inom grinsskydd och kustbevakning som ska beskriva utvecklingen pad medellang till lang sikt av
den nationella férmégan och ta upp utvecklingen av varje del av den europeiska integrerade gransforvalt-
ningen. Sérskilt ska anskaffning och underhall av utrustning, nédvandiga forsknings- och utvecklingsaktivi-
teter, policys och strategier for rekrytering och utbildning av bl.a. griansbevakningstjanstemidn och andra
specialister och de resulterande finansieringsbehoven anges och dven finansieringskéllor.

De nationella beredskapsplanerna och forméageutvecklingsplanerna ska baseras pa scenarier som ska hirledas
frén riskanalyser. Knutet till denna integrerade planeringsprocess dr dven att linderna ska genomfora risk- och
sérbarhetsbedomningar’. De svenska myndigheter som omfattas av regleringen ska alltsd redan ha borjat
utveckla formégeutvecklingsplaner och bor ddrmed ha strukturer for hur formagorna &r tinkta att utvecklas.

3.3 Att planera och bedéma formaga

For att skapa och utveckla formaga &r det viktigt att avgdra vilken forméaga som ska skapas och sur denna ska
utvecklas. Ett av de ingdngsvirden som krévs for att planera for formageutveckling &r en bedomning av vilken
formaga som redan finns idag och huruvida den befintliga formagan motsvarar de krav som stélls. Vilken
formaga som behdvs bor bland annat styras av vilka mél som ska uppnés och vilka hot som formégan syftar
till att skydda mot.

For olyckor och andra odnskade hindelser som sker ofta innebér den aterkommande hanteringen av hédndel-
serna att det dr enklare att veta vilka atgirder som ska vidtas for att 6ka formagan och dirmed minska konse-
kvenserna av hindelserna. For hiandelser som sker mer sidllan kommer atgdrder som vidtas att behova bygga
pé bedomningar av forméagan att i dagsldget kunna hantera den givna hédndelsen.

Grunden for planering och virdering av forméaga &r de nationella mélsattningarna. Mélséttningarna for kris-
beredskapen beskrivs bland annat i regeringens budgetproposition for 2022 som syftande till att minska risken
for olyckor och kriser som hotar var sikerhet, att virna méanniskors liv och hélsa, samt grundldggande varden
som demokrati, réittssdkerhet och ménskliga fri- och réttigheter genom att uppritthélla samhéllsviktig verk-
samhet (prop. 2021/22:1). Mélet for det civila forsvaret beslutades av riksdagen den 15 december 2020 (prop.
2020/21:30, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:136) och utgdr ena delen av nedbrytningen av det 6vergripande
malet for totalforsvaret att forsvara Sverige mot vipnat angrepp. Det civila forsvaret ska ha forméga att

vérna civilbefolkningen

sakerstilla de viktigaste samhéllsfunktionerna

upprétthalla en nédvéndig forsorjning

bidra till det militdra forsvarets forméga vid vépnat angrepp eller krig i var omvérld

upprétthalla samhillets motstandskraft mot externa patryckningar

bidra till att stérka samhéllets forméga att forebygga och hantera svara pafrestningar pa samhallet i fred
med tillgéngliga resurser bidra till formagan att delta i internationella fredsfrimjande och humanitéra
insatser.

¢ European Border and Coast Guard Agency.
7 Enligt artiklarna 29 och 32 i férordning (EU) 2019/1896.
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3.31 Utgangspunkter i planering

Begreppen “plan” och planera” anvénds pé olika sétt i olika sammanhang och det saknas en definition av
dem inom krisberedskapen. Enligt Larsson et al. (2016) kan planering ses som en process som syftar till att i
framtiden né ett visst mal. Som en del i processen kan en plan skapas vilken &r ett verktyg for att samordna
verksamhet och beskriver aspekter som vad som ska goras, nir och av vem.

Enligt Larsson et al. (2016) finns det tva sitt att planera for formaga for krisberedskap och civilt forsvar. Det
ena sittet ar en formdgeskapande planering vilken handlar om att vidta dtgérder for att bygga formaga infor
en hindelse, dvs. investera i en 6kad forméga. For den formageskapande planeringen kan det finnas ett véirde
av att planera i olika tidsskalor. P4 kort sikt finns det atgérder som behover vidtas for att hantera héndelser
som sker hér och nu. Pa ldngre sikt finns det dtgérder som behover vidtas baserat pa en ténkt framtid. Formagor
som behover skapas pa lidngre sikt baserar sig ofta pa analyser om en framtid med férdndrade risker och hot,
exempelvis klimatforandringarna eller teknikutvecklingen.

Det andra séttet dr en formdgeutnyttiande planering vilken handlar om hur formagan ska anvéndas vid en
héndelse, som en kris eller hojd beredskap. Ett exempel pa sddana planer dr de som kommuner och regioner
ar skyldiga att uppritta enligt lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgirder infor och vid extra-
ordinira hindelser i fredstid och hojd beredskap (LEH).

For att kunna planera &r det viktigt att veta vad man planerar for. De overgripande malséttningarna for kris-
beredskap och civilt forsvar har vi kort presenterat ovan. Frisk et al. (2020) fann under intervjuer med
myndigheter att dessa onskade tydliga malbilder fran regeringen och MSB for att inrikta langsiktig formage-
utveckling for civilt forsvar och att det i styrningen bor finnas ett totalforsvarsperspektiv. Det framkom ocksa
att ur effektivitets- och samordningsperspektiv maste myndigheterna forses med klara och tydliga scenarier,
innehéllande 6vergripande samhéllsutvecklingstrender och framf6rallt 6vergripande hotbilder. Fran dessa
overgripande scenarier kan sedan myndigheterna tillféra forhéllanden och antaganden specifika for sin
verksamhet och sektor. For totalforsvaret finns ett dvergripande nationellt mal om att ha férméga att mota ett
vépnat angrepp. Detta dr i sin tur nedbrutet i mal for dels det militéra forsvaret och dels det civila forsvaret.
For att stodja aktorerna att nd dessa mal har MSB och Forsvarsmakten gemensamt tagit fram planerings-
antaganden och fokusomrdden, vilka presenteras i den gemensamma handlingsplanen Handlingskraft
(Forsvarsmakten & MSB, 2021).

Da savil kriser som krig dr forknippat med stora osdkerheter 4r en vanlig utgangspunkt for planeringen att
anvidnda sig av just scenarier. Ett scenario uttrycker en mdjlig hdndelseutveckling och anvénds for att vidga
tankeséttet om vad som kan hénda i framtiden. Dérfor utformas i regel scenarier for att kunna anvidndas
explorativt och vidga utfallsrummet. Nér det kommer till planering kan scenarier bdde anvindas som grund i
en framtidsanalys men ocksa for specifika hindelser. Det viktiga med scenarier &r att de ska vara relevanta for
en utvald fokusfraga. De ska ocksa vara utmanande samtidigt som de ska anses trovirdiga och rimliga
(Jonsson, 2017).

Denward et al. (2019) beskriver hur ett sektorsanpassat hotbildsunderlag kan utgdra en utgangspunkt for en
sektorsspecifik beredskapsplanering. Hotbildsunderlaget bor bygga pa flera olika situationer som sektorn kan
stillas infor och specifikt belysa sektorns utmaningar och mojligheter. Utover detta behover hotbilderna ockséa
vara framatblickande for att finga upp hur det kan paverka sektorn framover. Forfattarna lyfter i denna rapport
dven fram risk- och sérbarhetsanalyser (RSA) som en utgangspunkt for fredstida kriser, men att komplettering
och ytterligare analyser behdver goras for savil grazon som hojd beredskap. Bland annat lyfter forfattarna att
hotbildsunderlag for grdzon och hojd beredskap kan behdva ytterligare underlagsinhdmtning och samarbete
med myndigheter som exempelvis Forsvarsmakten och MSB.

Ett exempel pa hur scenarier anvinds inom framforallt krishantering dr RSA vilka ska utforas av kommuner
och regioner enligt lagen (SFS 2006:544) om kommuners och regioners dtgdrder infor och vid extraordindira
héindelser i fredstid och hojd beredskap (LEH) och av myndigheter enligt férordningen (SFS 2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgdrder vid hojd beredskap. Syftet med RSA beskrivs
1 SFS 2015:1052 som att myndigheter ska ”stérka sin egen och samhillets krisberedskap” genom att analysera
om det finns sadan sarbarhet eller sddana hot och risker inom myndighetens ansvarsomrade som synnerligen
allvarligt kan forsdmra féormagan till verksamhet inom omradet”.

I en studie om kommunal krisberedskapsplanering framholl fler intervjuade kommuner att RSA utgjorde ett
viktigt underlag till deras krisberedskapsplanering (Sundberg & Soérensen, 2016). En annan studie har visat pa
ett onskemal fran aktorer pa lokal niva att utveckla sitt riskanalysarbete mot kontinuitetshantering. Skillnaden
mellan kontinuitetshantering och riskanalys dr frimst att kontinuitetshantering snarare tar sin utgangspunkt i
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kritiska beroenden &n i risker och hot. Istéllet for att planera for specifika hiandelser strdvar organisationen
efter att vara robust mot alla hindelser genom att s& langt som mdojligt minimera antalet kritiska beroenden
(Eriksson et al., 2020).

3.3.2 Planering pa lang sikt

For att skapa forméga pa lidngre sikt kan det vara av vikt att ocksd kunna planera pé langre sikt. For att pa ett
vélinformerat sitt kunna planera pa lidngre sikt &r det i sin tur vanligtvis nddvéndigt att soka skaffa sig en
uppfattning om hur framtiden kan komma att gestalta sig i slutet av den period planeringen avser. Omraden
och atgirder som frimjas av att ett langsiktigt perspektiv anldggs under planering omfattar t.ex. anskaffning
av anldggningar, lager och infrastrukturer eller for att tidigt uppmérksamma utvecklingstendenser och ge lang-
siktiga forutséttningar for att vidmakthalla inhemsk produktion inom forsérjningsviktiga omraden. Andra
omraden som kraver langsiktighet dr hur beredskapsfragor kommer in i politiska beslut eller som en del av
samhillsplaneringen (Frisk et al., 2020).

Inom Foérsvarsmakten finns en tradition av att planera mer langsiktigt. Regeringen ger vanligtvis Forsvars-
makten i uppgift att under innevarande forsvarsbeslutsperiod genomfora en sa kallad perspektivstudie som fér
utgora ett underlag infor forsvarsbeslut. Perspektivstudier genomfors i tre huvudsakliga faser: omvarldsanalys,
konceptutformning och strukturutformning. Syftet med perspektivstudier &r att identifiera fordndringar eller
trender bade i omvérlden och inom Forsvarsmakten som innebér att Forsvarsmaktens strategiska inriktning
eller utformning kan behdva fordndras, och pé vilka sitt det kan eller bor ske. Perspektivstudierna ska for
regeringen och myndighetsledningen: (Rindstal et al., 2013)

e identifiera vigvalsfrdgor och behovet av strategiska beslut
e Dbelysa dessas langsiktiga konsekvenser i ett FM-perspektiv
e utarbeta forslag till handlingsalternativ.

Frisk et al. (2020) undersokte bland annat om det vid sju olika myndigheter genomfordes, hade genomforts
eller planerades att genomforas nagra arbeten av framéatblickande karaktér (10 &r och framat). Majoriteten av
myndigheterna uppgav att det inte fanns nagra sddana arbeten och angav tre huvudsakliga skal till det: tidsbrist
pga. hog arbetsbelastning, bristande finansiering samt bristande central styrning och ledning, da malsittningar
och styrningar fran centrala myndigheter eller departement saknas. Dessa skél (eller brister) kan till del
likstdllas med uttryck for behov som behover uppfyllas for att mojliggora att 1dngsiktig planering och lang-
siktig formageutveckling genomfors vid myndigheterna.

Myndigheterna fick i Frisk et al. (2020) ocksé redogora for behov relaterade till en mgjlig framtida arbets-
process for langsiktig planering och langsiktig férmageutveckling. Myndigheterna angav att risken for
dubbelarbete mdste minimeras, dvs. att det behdver samordnas med annan liknande planering eller verksam-
hetsutveckling som totalférsvarsplaneringen. Vidare patalade flertalet myndigheter att en gemensam syn pa
hotbilden ar grundliggande for planeringen. Dessutom uttryckte myndigheterna ett behov av att kunna prio-
ritera arbeten med langsiktig formageutveckling i relation till andra prioriterade uppgifter, genom négot
specifikt uppdrag gavs dem.

3.3.3 Uppféljning av formaga

Det kan finnas olika syften bakom att genomfora formagebedomningar. Regeringen behdver forsékra sig om
att satsade medel ger den effekt som de avser att skapa, samt beslutsunderlag for eventuella fordndringar i
finansiering. Enskilda aktorer behover bedoma var forméga saknas eller inte dr tillricklig, i syfte att identifiera
atgirder for att utveckla formdgan. MSB behdver information om hur formagan generellt ser ut inom
krisberedskapen och det civila forsvaret for att kunna identifiera behov och formagebrister pad system-
overgripande niva, samt bedoma hur vil aktuell forméga motsvarar den som faktiskt behovs. Beroende pa
syftet kan olika metoder for formagebedomning fylla en funktion.

Metoder for att gora formagebedomning kan grovt delas in i tva grupper, utifran vilken typ av data som finns
tillginglig: Antingen kan man égna sig at att mdra formagan med kvantitativa matt, exempelvis antal, avstand,
hastighet, vikt och procent. Om mitbara storheter saknas kan man istéillet bedoma eller viirdera® formagan,
baserat pé olika typer av data. Kvantitativa metoder ger de bésta forutsdttningarna for att fa generaliserbara,

8 Virdering av formaga ir ett vanligt uttryck inom Férsvarsmakten, medan beddmning av férméga anvénds inom krisberedskapssystemet.
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aggregeringsbara och upprepningsbara resultat, men tyvirr dr de séllan fullt ut tillimpbara inom krisbered-
skapsomradet pa grund av den komplexa miljo som méitningen ska goras inom (Veibiack & Larsson, 2014).
Dessutom sker den typen av sdllanhéindelser som formagebeddmningar inom krisberedskapen syftar till att
belysa definitionsméssigt mycket séllan (eller aldrig), vilket omojliggor att samla data pa samma sétt som for
till exempel olycksstatistik (Lindbom & Tehler, 2020).

Vartannat ar ger MSB ut Nationell risk- och formagebedomning (NRFB), som svar pa ett regeringsuppdrag.
NRFB beskriver hot och risker i samhillet och analyserar utvecklingsbehov vad géller samhillets formaga att
forebygga och hantera kriser och formaga inom det civila férsvaret (MSB, 2021b). NRFB tar sin utgdngspunkt
i de risk- och sérbarhetsanalyser som ldmnas till myndigheten, men dven andra underlag sdsom resultat av
ovningar, intrdffade héndelser, nationella scenarioanalyser och analyser genomforda av andra aktorer. Analy-
sen baseras pd en kombination av olika metoder, bland annat indikatorer, litteraturstudier, scenarioanalyser
och faciliterade gruppdiskussioner.

Ett vanligt sétt att gora formagebedomningar &r att anvdnda indikatorer. Metoden gar ut pé att identifiera
aspekter eller variabler som tillsammans kan ge en bild av hur god férmégan &r inom ett visst system’ eller
hos en aktor. Svaren bor helst vara kvantitativa for att jamforelser 6ver tid och mellan sektorer ska kunna goras
pa ett uppfoljningsbart sétt. Exempel pa indikatorer dr huruvida det finns beredskapsplaner, om planerna har
Ovats, om det finns reservsystem, om det finns utbildad personal och tillgang till kritiska resurser (MSBFS
2016:7). Indikatorer inom de olika sektorerna kan vara mer specifika. Exempel pé indikatorer kopplat till trygg
energiforsorjning dr data pa energianviandning och produktion av olika energislag, prisutveckling och
elkunders rorlighet p4 marknaden (Jonsson, 2020).

For mer komplexa situationer dir bedomningar kraver att flera expertomraden involveras, eller dir utfallet
inom ett omrade paverkar vad som hénder inom andra omraden kan spel, eller workshopbaserade metoder
anvdndas. Dokumentation och analys av spelresultaten kan utgora grund for formégebeddmningar, och som
beslutsunderlag for olika avvigningar (Frisk et al., 2018).

Gemensamt for olika typer av formagebedomningar ar att formagan som ska bedomas ska vara nedbruten ur
de mal som finns uppsatta for verksamheter. I detta fall malen for krisberedskap respektive civilt forsvar, samt
for respektive sektor.

° Ett system kan till exempel vara en sektor, en myndighet eller en mer avgrinsad uppgift, beroende pé hur systemgrénserna definieras.
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4 Identifierade behov

I detta avsnitt redovisas de behov av stdd som har identifierats utifran intervjuerna. Kapitlet utgor svaret pa
den forsta forskningsfragan om vilka behov av stdd till formageutveckling, i bemérkelsen planering for och
beddomning av férmagor, avseende civilt forsvar och krisberedskap som myndigheterna i systemet ger uttryck
for. Behoven ér uppdelade pa fem olika kategorier baserat pa vilken del av processen for att utveckla formaga
de tillhor. Processen bestér av inriktning, planering, genomforande samt uppfoljning och analys. En uppsitt-
ning behov ar dvergripande for hela processen och placeras déarfor i en egen kategori. Vi har inte analyserat
eller virderat vem som bdr méta dessa behov av stdd. Analysen har utgétt fran att dd respondenterna uttrycker
svérigheter eller problem som vi analyserar som behov, s& har de inte kunnande och kapacitet att pa egen hand
atgirda dessa problem och uppfylla dessa behov. Vi beskriver alla dessa som behov av stdd och soker i kapitel
fem ge forslag till 16sningar.

4.1 Inriktning

Majoriteten av respondenterna uttrycker behov som relaterar till att inrikta arbetet med krisberedskap och civilt
forsvar och precisera malséttningar for verksamheten. Det handlar bland annat om att bryta ner de overgrip-
ande malsittningarna for krisberedskap och civilt forsvar till en tydligare vigledning for aktorerna. Det kan
ockséd omfatta att det pa central niva faststills planeringsantaganden, exempelvis ldgsta nivéer eller ldngsta
avbrottstider. Genomgaende ar att de behov som kommer till uttryck ar en 6nskan om att det ska bli mindre
utrymme for tolkning avseende vilka forméagor som ska finnas och vilken verksamhet som ska kunna uppratt-
hallas under kris och under h6jd beredskap.

Behov av tydligare inriktning for att vdgleda planeringen av civilt férsvar och krisberedskap

Ett antal respondenter uttrycker att for att kunna végleda planeringen, sérskilt for civilt forsvar, méste det
bli mer tydligt vad aktorerna ska planera for, inklusive vad aktdrerna behover vara forberedda for och
vilka reserver de ska ha. En respondent stéller fragan vad betyder det till exempel att myndigheten ska
beakta totalforsvarets krav? Det finns mycket rum for tolkning i en sddan styrning. Ett exempel pa fortyd-
ligande &r krav pa forsorjningsférmaga och vad som &r acceptabla nivaer for detta. En asikt som kommer
till uttryck hos ett antal respondenter &r att de generella malséttningarna maste specificeras for olika
sektorer, fOr att pé sa sitt bli tydligare och kunna ge efterfragad végledning for planeringen. Det behov av
tydlighet som uttrycks hénger &ven samman med ett behov att kunna prioritera. Till exempel uttrycks det som
att alla aktorer bor fa tydligare malséttningar avseende vilka formégor som &r de viktigaste att utveckla
inom ramen for civilt forsvar och krisberedskap.

Behov av uppféljiningsbara malséattningar
Att skapa uppfoljningsbara malséttningar hanger samman med att tydliggéra inriktningen och ddrmed ha
en mojlighet att folja upp huruvida mélséattningarna nas.

Behov av stéd i prioritering av gemensamma atgérder

Begrinsade finansiella och personella resurser i kombination med manga och stora behov av utvecklad verk-
samhet och organisation leder till ett behov av att prioritera vilka atgérder, till exempel investeringar, som ar
viktigast att borja med for att bygga forméga. Ett exempel pa det som har lyfts av en respondent dr ett behov
av en central prioritering eller anvisning for vilken kommunikationslosning for sekretessbelagd information
som ska anskaffas.

Behov av tydliggjorda krav pa néringslivet

Majoriteten av respondenterna har uttryckt ett behov av att kraven pa, eller malbilden for, vad niringslivet ska
klara av eller planera for behover fortydligas. Nédgra menar ocksé att det &r statens ansvar att tydliggdra en
viljeinriktning, till exempel avseende beredskapslagring.

4.2 Planering

Planering dr en bred kategori och det &r inte vél definierat vad som ingar i planeringen. Behoven som beskrivs
ar sddana som handlar om en formageskapande planering snarare &n en formageutnyttjande. Det handlar dels
om metodstdd for hur planering ska goras men ocksa hur planeringen for krisberedskap och civilt forsvar ska
samordnas. Vidare ror planering aspekter sdsom hur néringslivet ska medverka och den kunskap och
hotbildsforstaelse som maste finnas for en effektiv planering.
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Behov av metodstéd for formageskapande planering

Formageskapande planering, sdsom att vidta atgédrder for att bygga formaga infor en héndelse, utfors men
uppges kunna struktureras pa ett béttre sétt. Specifikt finns det en osdkerhet kring hur 1angsiktig planering ska
genomforas. En respondent med tidigare erfarenhet fran Forsvarsmaktens verksamhet med perspektivstudier
har uttryckt att det finns ett véirde i en civil motsvarighet. Andra respondenter uttrycker tveksamhet till att det
ska ske genom att efterlikna det militéra sittet eller att det ska/kan ske nu.

Behov av central samordning av planering

Ett par respondenter uttrycker ett behov av central samordning av hur planeringen ska struktureras vilket
hénger samman med behovet ovan. Det giller bade inom och mellan sektorer. I vissa fall genereras ocksa
behoven av atgirder eller beredskap till sin helhet av andra aktorer &n myndigheten, nagot som upplevs
innebéra ett behov av central samordning. Det kan till exempel gélla inom sektorer dir myndigheten ansvarar
for (hela eller delar av) infrastrukturen men inte for de tjanster eller produkter som levereras med hjilp av
infrastrukturen.

Behov av samordning mellan planering fér civilt férsvar och krisberedskap

Hur planeringen ska genomforas hinger samman med behovet av samordning mellan beredskapsplanering for
civilt forsvar respektive krisberedskap. Skyddsvarden kan innebéra att hela eller delar av planeringen for civilt
forsvar behover hanteras under sekretess, ndgot som kan forsvira samordning mellan och anvindande av
likadan metod for planering av civilt forsvar och krisberedskap. RSA genomfors av samtliga aktorer idag och
dérfor ser manga ett virde av att den ska ligga till grund for planering och prioritering av atgirder dven for
civilt forsvar.

Behov av att integrera planeringen fér krisberedskap och civilt férsvar med verksamhetsplaner och budget-
processer.

Ett antal respondenter lyfter vikten av att krisberedskap och civilt férsvar kommer in i linjeverksamheten.
Brister och atgéirder kommer frén flera olika hall i verksamheten men méste samlas in pa ett gemensamt och
systematiskt sétt.

Behov av att tydliggéra ansvar och roller

Det ena som behdver tydliggdras handlar om vem som ska ha det §vergripande ansvaret inom savél respektive
sektor och for systemet som helhet. Konkret handlar ansvaret om att driva planeringen for respektive sektor,
kalla till gemensamma moten eller att géra bedomningar av en sektors forméga. Inom detta behdver det dven
tydliggoras vilken roll niringslivet ska ha i det civila forsvaret vilket tydliggdér hur aktorer ska arbeta med
néringslivet.

Behov av att identifiera hur gemensamma férmagebehov ska samordnas.

Nagra respondenter lyfter problematiken kring behov som gir genom flera sektorer och hur dessa ska
samordnas, exempelvis behov av gemensam infrastruktur som kan behdva nyttjas pa olika sitt av olika aktorer.
Liknande problematik finns dven inom det geografiska omradesansvaret dir det finns beroenden till flera
sektorer. Ett konkret exempel ror hur dialog med néiringslivet ska organiseras nir det kommer till nationella
aktorer.

Behov av incitament fér nédringslivets engagemang

Flera respondenter uttrycker behov av tydligare incitament for att engagera niringslivet i planeringen, sérskilt
pa regional niva. Det upplevs av nagra respondenter att det enda man har att arbeta med &r att informera,
entusiasmera, utbilda och hoppas pa att fa positivt gehdr: Vi kan bjuda in och séga att det ar jétteviktigt, men
om de inte sjdlva vill. Hur gor man da?” I de fall som det inte gar att motivera med information och utbildning
efterfragar respondenterna nagon form av incitamentsstruktur, till exempel genom &ndringar av reglering.
Detta kan kopplas samman med att kommuner och myndigheter i ménga fall i langt stdrre utstrackning &n
tidigare (fram till 1990-talet) &r organisationer som upphandlar verksamhet av privata aktorer och att det
didrmed finns behov av att legalt reglera vilka roller och skyldigheter de privata aktorerna har i hindelse av
hojd beredskap.

En av respondenterna framfor att det bor skapas former for ersittning for deltagande i totalforsvarsplanering
och att dessa former behover vara likartade genom hela systemet. Man menar att det dr viktigt att en central
16sning, sa att inte egna modeller tas fram for sektorerna.

Behov av utvecklad process fér samverkan med néringslivet

Frén en lansstyrelse har det uttryckts ett behov av draghjélp frén den centrala nivan i dialogen med néringslivet.
En respondent konstaterar att foretag som verkar pa nationell eller internationell niva férmodligen inte vill
dialogisera med 21 lansstyrelser eller 290 kommuner, utan vill ha en central aktdr som motpart i diskussioner.
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Det finns behov av att fa till en process — vem pratar med vem pé vilken nivd? Vem gor vad? Det kan bli
valdigt splittrat om varje sektor var for sig tar fram egna modeller for samverkan. Det borde hanteras pa ett
tydligt sétt fran den centrala nivan, sérskilt med den del av ndringslivet som ar pa nationell niva.

Behov av férstaelse for hotbild och dess konsekvenser

Detta behov innehéller tva olika aspekter. Den ena handlar om forstaelse inom den egna organisationen. Flera
av respondenterna upplever att 6vriga delar av myndigheten saknar forstaelse for att det finns en hotbild som
innebdr att totalforsvarsplanering ar viktigt, eller att det blir nedprioriterat i forhéllande till andra uppgifter hos
myndigheterna. Det gor att det blir svarjobbat, svart att f4 gehor hos linjeverksamheten. ”[Det ér] fortfarande
flera som ser detta som ett tillikauppdrag, som da ldgger ganska lite resurser pa den hér fragan”, som en
respondent uttryckte det. Omvént har flera respondenter uttryckt att det &r en viktig framgéngsfaktor att upp-
draget med totalforsvarsplanering dr forankrat i hogsta ledningen.

Den andra aspekten handlar om forstéelse hos privata féretag som man vill involvera i planeringen och bland
allménheten i stort. Det dr viktigt att det finns en medvetenhet om totalférsvaret och vad det innebér bland
allménheten och sirskilt bland de aktdrer som behdver inkluderas i planeringen. Foretagen &r inte inforstadda
med vad totalforsvarsplanering innebdr dnnu. Det finns ett behov av att foretagen etablerar en grundldggande
forstaelse for varfor totalforsvarsplanering behdvs och vad den innebér, samt att de som bedriver sikerhets-
kianslig verksamhet enligt sdkerhetsskyddslagen inser det och hojer sin sékerhet. Detta menar respondenterna
ar en forutsittning innan det gér att involvera dem i planeringen och till exempel dela scenarier.

4.3 Genomforande

I denna kategori presenteras behov som ror genomforandet av planerade atgirder. Det handlar bland annat om
att hitta strukturer for den organisation som ska hantera en kris eller krig och utveckla kompetensen att
genomfora upphandlingar av privata aktorer.

Behov av stéd att férbereda en prioritering avseende den operativa verksamheten under kris eller héjd
beredskap

I ett operativt skede av en kris eller under hojd beredskap nir t.ex. transportresurser eller infrastruktur for
transporter dr begransade kommer det att finnas ett behov av att prioritera vilken typ av gods som transporteras.
Det efterlyses av flera respondenter att en central aktdr ska vara den som prioriterar. Myndigheter som inter-
agerar med kommersiella privata aktdrer inom samma sektor har uttryckt att det vore dnskvért for de aktdrerna
att kunna hénvisa till en sddan statlig prioritering nir de genomfor atgirder som pa nagot sétt drabbar deras
kunder.

Behov av att tydliggéra ansvar och roller i beredskapsorganisationen

Utover att tydliggora ansvar och roller kopplat till planering uttrycks dven behovet av att gora det i bered-
skapsorganisationen, vilket ar kopplat till hanteringen vid kriser och hojd beredskap. En respondent lyfte ett
behov av att f& mandat for att kunna prioritera inom sektorn och en annan att det kan finnas ett virde av att
styra sa att hanteringen organiseras pa ett likartat sitt, exempelvis med en gemensam stabsmetodik.

Behov av upphandlingskompetens hos myndigheter

Utover att fa foretag intresserade av att delta i totalforsvarsplaneringen pa frivillig vig finns mojligheten att
stilla krav i upphandlingsskedet. Flera respondenter tar upp krav i upphandlingar som mojlighet, men kon-
staterar ocksd att kompetensen hos myndigheterna inte ar tillricklig. Upphandling for offentlig verksamhet ar
komplicerat, och i dessa fall kan det ocksa krévas sdkerhetsskyddade upphandlingar, s& kallade SUA. En
respondent konstaterar ocksa att det finns begriansningar dven med detta forfarande: Vi har inte som
myndighet mandat att séga att ni maste lova att funka i krig.”

Behov av nya former fér upphandling

Ett par respondenter uttrycker att de avtalsformer som finns idag inte dr anpassade for sdkerhetskénslig
verksamhet och langsiktig uppbyggnad av totalforsvaret. Det finns ett behov av utvecklade avtalsformer for
detta dndamal. Till exempel &r det ett problem att avtalsperioderna &r begransade till ett visst antal ar. Det gor
att de resurser som laggs pa att lira upp en entreprendr eller underleverantdr i totalférsvarskunskap behdver
goras om nir en ny aktor ska ta 6ver. Det kan ocksa bli utmanande da det &r sdkerhetsklassad personal som
behdvs, om information sedan behdver delges ett nytt foretag. Risken for att ovetandes trdffa avtal med samma
foretag som en annan myndighet patalas ocksa. Situationen kan bli besvirlig om avtalet géller en funktion som
behovs vid kris eller krig, och foretaget har rdknat med lag sannolikhet eller att dess kunder inte kommer att
drabbas samtidigt.
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4.4 Uppfoljning och analys

Behov som ror uppfoljning handlar bland annat om bedémning av formaga vilket aterfinns hos majoriteten av
respondenterna. Framforallt beskrivs att uppfoljning gors av genomforda aktiviteter eller Gvningar och verk-
liga hiandelser. Dock upplevs det svért att koppla uppfoljningen till en effekt. Nagra respondenter menar att
ofta stills fragor kring om det finns planer och huruvida dessa ar 6vade men séllan med fokus pa vilken effekt
detta ger for formagan. Manga hénvisar till den uppf6ljning som MSB nyligen genomforde enligt ett regerings-
uppdrag (Regeringen, 2020b) vilken har upplevts tagit mycket tid i ansprak och att vissa fragestéllningar varit
for oppna for tolkning eller felriktade.

Behov av att sékerstélla att rétt tolkningar gérs i bedémningsprocessen.

Nir forméaga foljs upp genom fragestéllningar sker bade en tolkning av fragorna och svaren. Det finns en
farhaga att det kan bli feltolkningar av svaren och didrmed en missvisande bild av den faktiska formégan.
Farhégan finns &ven att aktorer kan tolka fragor pa olika sitt och ddrmed svara utifran olika premisser. Denna
farhaga hénger framforallt samman med nédr bedomning ska goéras i generella mallar vilka inte upplevs
anpassade for den egna verksamheten. Det finns séledes ett behov av att stimma av tolkningar, bade av sjédlva
uppgiften och av resultatet.

Behov av att identifiera vilka forméagor som ska bedémas.

Nér det kommer till bedomning av formaga &r det inte helt klart hos respondenterna vad som ska bedémas,
alltsd vilka formégor som &r relevanta. Detta kopplar till de dvergripande mélsattningarna for det civila
forsvaret och behovet av att precisera dessa. Vidare lyfts det ocksa som problematiskt att ge svar pa egen
formaga nir behoven hos systemet som helhet inte dr klarlagt, exempelvis vilka transportvigar som ir
prioriterade vid hdjd beredskap.

Behov av metoder fér hur férméga ska bedémas, aggregeras och sammanvégas.

Det finns behov av metoder for hur forméga ska bedomas, bland annat for att f4 en enhetlighet mellan sévil
sektorer som geografiska nivaer. En del i detta &r att ha ndgon form av kvalitetsmatt eller nivaer att mita mot.
Metoderna behover kunna anvéndas for att aggregera data fran enskilda organisationer till sektor och systemet
som helhet samt kunna kopplas till mélen for bade krisberedskap och civilt forsvar. Metoderna behdver ockséa
ta hansyn till hur forméagan ska aggregeras di flera respondenter lyfter problematiken med att gora
sammanvigda bedomningar om formégan ar god inom vissa omraden och mindre god inom andra.

Behov av att samordna uppféljning av krisberedskap och civilt férsvar

Processen for beddmning av krisberedskap och civilt férsvar behdver vara somlos med bland annat gemensam
terminologi och mojlighet att géra beddmningar pa hela hotskalan. Bland annat ses behov av att synka efter-
fragan av bedomningsunderlag och redovisningar.

4.5 Overgripande behov

Ett antal av de behov som vi identifierat genom intervjuerna, dr av mer vergripande natur och handlar om
forhéllanden eller faktorer som i ndgon mén utgor grundlaggande forutsittningar for myndighetens verksamhet
och for deras mojligheter att utveckla formagan inom krisberedskap och civilt forsvar. Vi har i framstillningen
hér valt att dela upp dessa 6vergripande behov i de som handlar om behov av mer resurser och de som relaterar
till informationshantering.

451 Behov av mer resurser

Ett flertal av behoven avser att det saknas och darfor behover tillforas mer resurser. De resurser som efterfragas
kan variera och behoven beskrivs nedan, men inte sillan handlar behoven, dven de som uttrycks som behov
av mer tid eller finansiella resurser om att det behovs fler individer som kan arbeta med utveckling av férmaga
inom omradena krisberedskap och civilt férsvar.

Behov av synkad resurstilldelning

Behovet av synkad resurstilldelning har framforallt faingats upp hos aktorer som arbetar med kommunerna.
Respondenterna fran Lansstyrelserna beskriver att den statliga finansieringen till kommunerna for att utveckla
formaga for det civila forsvaret inte &r tillricklig. Idag finns det ett glapp i resurstilldelning dér den statliga
nivan har fatt mer medel att arbeta med fragor for civilt forsvar och dir kommunerna inte har resurser att svara
upp mot detta, vilket leder till obalans mellan regional och lokal niva. Lansstyrelserna beskriver ocksa kom-
munerna som essentiella aktdrer for det civila forsvaret och att finansieringsfragan for kommunerna dérfor
ocksé dr central.
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Behov av finansiella resurser

Respondenterna beskriver bl.a. problem med att olika verksamheter har olika finansieringskillor. En annan
problematik som beskrivs dr finansiering for en begrénsad tidsperiod och svérigheter att t.ex. rekrytera per-
sonal baserat pa en sadan finansiering.

En annan dimension av behovet av finansiella resurser avser langsiktiga behov av (ganska stora) investeringar.
Finansieringsmodellen med en ettérig statsbudget upplevs forsvara denna typ av atgérder. En snarlik proble-
matik avser hur behovet av finansiering fér gemensamma atgérder ska ske, niar behoven och investeringarna
ar sé stora att det inte dr rimligt att en enskild aktor bar och genomfor hela investeringen.

Behov av 6kade personella resurser

Flera respondenter uttrycker att man inte hinner med alla uppgifter som finns eller att man inte kan gora ett sa
bra jobb som dnskat. Det handlar ocksd om att man inte hinner samverka inom organisationen eller med andra
relevanta aktorer. Bristen avser sdvil utmaningar med att det &r for f4 som jobbar med fragorna (mer arbetstid)
som att det &r svart att hitta rétt kompetens.

En respondent menar att konsekvenser av att behoven inte uppfylls kan bli att det t.ex. i kommunerna &r de
som arbetar med civilt forsvar och krisberedskap som ofta ocksa &r ansvariga for andra sékerhetsfragor
(trygghetssamordnare, dataskyddsombud, informationssékerhetschef) och deras fokus blir, eller riskerar att bli
splittrat, mellan en mingd fragor. Konsekvenserna kan ocksa bli att till exempel den egna forméageutvecklingen
nedprioriteras da centralt initierade uppfoljningskrav ska dterrapporteras. Det forekommer ocksa att det &r
samma personer som ska hantera en hidndelse som ocksa ska genomfora planering och da kan planeringen
riskera att bli lidande.

Behov av arbetsro

Flera respondenter menar att terkommande &terrapportering av tillstindet och utvecklingen tar tid fran
implementering av atgirder for stirkande av det civila forsvaret, samtidigt som fordndringen mellan varje
aterrapporteringstillfalle inte kan forvéntas vara signifikant. Det vore dérfor béttre att fokusera pa att utveckla
verksamheten istdllet for att genomfora &rliga uppfdljningar och aterrapporteringar. Ett exempel é&r
forfragningar och dérmed belastningen pé enskilda lénsstyrelser blir stor och det finns ett behov av att gora
prioriteringar mellan dessa forfragningar.

Behov av att lata utveckling ske genom sekventiella steg i en ordnad process

Detta behov avser snarare kalendertid an arbetstid. En orsak till att respondenter ndmner tid i bemérkelsen
kalendertid &r att for totalforsvaret behdvs dtgarder som tar lang tid att implementera och att viss utveckling
behover ske sekventiellt, t.ex. forstudie, (utredning), lagforslag, implementering.

4.5.2 Behov relaterade till informationshantering

Behoven kopplat till informationshantering handlar till stor del om tekniska forutsittningar for att hantera
sakerhetsklassificerad information, men ocksa om kunskapen och formégan att kunna gora rétt avvdgningar
och bedomningar, samt behovet av rutiner fér hanteringen. Det 4r manga myndigheter som behdver hoja sin
niva avseende informationssdkerhet och sékerhetsskydd samtidigt. Sa ldnge nivan pa sékerhetsskyddet skiljer
sig hos olika aktorer i systemet kommer utbytet av information och kunskapshdjning pé alla nivéer att bli
eftersatt. Som en respondent utrycker det sa ar det en dalig grund for utbyte och samarbete om informationen
enbart kan vara enkelriktad. Detta géller sirskilt i kommunikationen mellan regional och lokal nivd och med
privata aktorer.

Behov av kunskapsutbyte

Ett par av respondenterna lyfter behovet och vikten av att stddja kunskapsutbytet mellan planerande aktorer,
till exempel i form av forum dér de fér tillfdlle att traffas. Man har sett att det 4r vardefullt att mota andra
myndigheter for att diskutera och dra ldrdom av varandra. Denna typ av forum finns i stor utstrickning for
krisberedskap och lyfts dven fram som goda exempel. Dock verkar det inte finnas tillfredsstillande mojligheter
for sadant kunskapsutbyte vad géller arbetet med civilt forsvar.

Behov av fysiska och tekniska I6sningar for att kunna dela information

Det finns en hel del tekniska utmaningar nar det kommer till informationssdkerhet och sdkerhetsskydd.
Respondenterna uppger att det finns flera myndigheter som saknar bra tekniska 16sningar for att hantera och
formedla forsvarssekretess pa ett smidigt sitt, och att &ndamalsenliga lokaler for att fora samtal i &r en brist-
vara. Pandemin har dérvidlag utgjort en ytterligare pafrestning eftersom det inte varit mojligt att genomfora
fysiska moten som vanligt.
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En respondent menar att man dr beroende av att vara synkroniserade i detta. Till exempel fungerar det inte att
myndigheterna gor enskilda upphandlingar av krypterade system, dd kommer de &dnda inte att kunna prata med
varandra.

Behov av féréndrade arbetssétt och administrativa rutiner
En respondent konstaterar ocksé att deras organisation behover utveckla de administrativa rutinerna som
behovs for att klara av att hantera sékerhetskénsliga uppgifter.

Behov av stéd i tolkning av vad som &r hemligt
Att fler har borjat arbeta med totalforsvarsplanering och krigshotet har lett till att osékerheter om vad som ar
hemligt och inte hemligt framkommer, samt att det finns en ovana att gora dessa bedomningar.
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5 Mojliga Iosningar

I detta kapitel analyserar vi de identifierade behoven av stod som presenterades i foregaende kapitel, och ger
forslag pa losningar som kan bemota dessa. Detta svarar mot var andra forskningsfraga om vilka 16sningar
som skulle kunna stddja myndigheternas arbete med formageutveckling nér det kommer till planering for och
bedomning av forméga. Losningar for detta kan vara av olika karaktér, till exempel en modell, ett verktyg,
enhetliga definitioner, processtod, radgivning eller utbildning. Vissa 16sningar har lyfts av de intervjuade som
antingen dnskade eller beskrivna som framgéangar i deras eget arbete. Andra 16sningar ar kdnda av forfattarna
till denna rapport sedan tidigare. Losningsforslagen ar inte direkt kopplade till respektive behovskategori fran
kapitel fyra, eftersom vissa forslag kan 16sa flera behov.

5.1 Inrikta och planera

Den beskrivna behovsbilden visar pé att det finns en osékerhet kring vilka krav som stélls pd den beredskap
och de formégor som myndigheter ska uppritthalla, frimst avseende civilt forsvar, men till del ocksé for
krisberedskap. Detta leder ocksa till svérigheter att veta eller kunna bedoma vilken verksamhet man ska
planera for att genomfora och vilka resurser eller kompetenser man behdver anskaffa och uppritthalla samt
hur man ska prioritera mellan olika verksamheter och over tid. For att kunna gora detta finns olika metoder
och verktyg som skulle kunna stddja i arbetet.

En majoritet av respondenterna uttrycker behov av precisering av malséttningar for krisberedskap och, framfor
allt, civilt forsvar, i bemérkelsen en nedbrytning av de dvergripande malsittningarna for krisberedskap och
civilt forsvar och att det pé central niva faststélls planeringsantaganden som tydligare kan végleda aktorernas
planering. Behoven som kommer till uttryck pekar pa en 6nskan om mindre utrymme for tolkning avseende
vilka formagor som ska finnas och vilken verksamhet som ska kunna uppritthallas under kris och hojd
beredskap. Till del preciseras malsittningarna for kommunerna i géllande kommundverenskommelse. En
lansstyrelse har ndmnt att den hogre regionala grundsynen och den regionala grundsynen fungerat som
precisering av och for samsyn kring maélséttningarna for kommunerna.

MSB och Forsvarsmakten har i det gemensamma arbetet med Handlingskraft (Forsvarsmakten & MSB, 2021)
brutit ner de dvergripande mélen for civila och militira forsvaret och kompletterat med planeringsantaganden
for myndigheterna att utgd ifran i formageutvecklingen. Handlingskraft utgér en del av MSB:s och Forsvars-
maktens svar pa uppdraget frén regeringen (2020a) att frimja och utveckla en sammanhéngande planering for
totalforsvaret. Handlingskraft har ndmnts ett flertal ganger av respondenterna men vi har svart att avgora huru-
vida den fullt ut moéter det behov av inriktning som uttrycks i intervjuerna. Vid intervjutillfillena hade det
formodligen forflutit for kort tid for att myndigheterna fullt ut skulle ha kunnat ta till sig de preciseringar som
lamnas i Handlingskraft. Det finns dock vissa motséttningar kopplat till detta behov. Ett par respondenter
menar att generella malsittningar méste specificeras for olika sektorer for att bli anvéindbara, men samtidigt
har nagra respondenter gett uttryck for asikten att de i sin roll som expertmyndighet inom en sektor dr de enda
som kan ha tillricklig kunskap for att definiera kravstéllningarna. Den senare &sikten rimmar vil med de
resultat som Frisk et al. (2020) har rapporterat. I deras studie 6nskade myndigheterna tydliga méalbilder fran
regeringen och MSB for att inrikta langsiktigt planeringsarbete for civilt forsvar. I detta ingar klara och tydliga
scenarier, och att myndigheterna frdn dessa Overgripande scenarier sedan kan tillféra forhéllanden och
antaganden specifika for sin verksamhet och sektor.

Regeringen (2020a) har angett att det &r viktigt att det finns bade planering och principer for hur prioriteringar
ska goras. Regeringen skriver detta angdende planeringen for det civila forsvarets stdd till Forsvarsmakten,
men vi menar att detta kan overforas till att gélla planering for formageutveckling savél inom krisberedskap
som inom civilt forsvar. Vad géller fortydligande av inriktningen for planeringen kan det finnas flera stdnd-
punkter kring hur mycket stoéd myndigheterna behover for att kunna prioritera formagehojande atgérder. Vi
bedomer att ju tydligare savél inriktning som principer for prioritering som ldmnas fran regeringen, MSB eller
Forsvarsmakten, desto bittre forutsittningar ges myndigheterna att snarast inleda och fortsitta med sin
planeringsverksamhet och sina beredskapshoéjande atgérder.

Tydliga malsattningar paverkar inte bara mojligheterna att definiera behoven av férmagor for planeringen, det
mojliggdr ocksé att uppfoljningen och specifikt formégebeddmningen har tydliga utgangspunkter och behov/
krav att mitas emot. Nedan f6ljer ndgra mer specifika forslag pa 16sningar.
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5.1.1 Modell for olika hotperspektiv pa nationell, regional och lokal niva

Det kan finnas en skillnad mellan hur de centrala forvaltningsmyndigheterna ser sin roll som expertmyndighet
och den mer generella roll som lénsstyrelserna har mot kommuner och niringsliv inom ett geografiskt omrade.
Skillnaderna mellan sektorer kan motivera att nedbrytningen i storre grad drivs pa av expertmyndigheterna for
respektive omrade, medan behoven av jimbordig utveckling utifran givna ramar ar storre for de geografiskt
omradesansvariga ldnsstyrelserna och sedermera kommunerna. Stora effektivitetsvinster gors om inte 290
kommuner pa egen hand behdver utveckla egna scenarier for hotanalyser och sjélva tolka vad dessa innebér
for kommunen.

Hur detta skulle kunna géras beskrivs i den sa kallade triangelmodellen, se figur 6 (Swaling & Odlund, 2021).
Modellen visar en kombinerad ansats for hur rollférdelning och dialog skulle kunna ske mellan de olika
nivéerna. Pa lokalniva skulle aktdrer som utgangspunkt dgna sig &t kontinuitetshantering och vardagshéndelser
och avseende sillanhéndelser fa mer stod fran hogre nivéer i systemet. Fran nationell nivé skulle MSB eller
sektorsmyndigheter ta fram scenarier for att stdtta Lénsstyrelserna pa regional niva kring vilken typ av
hindelser som bor prioriteras. Fordelen med triangelmodellen dr att den ar ett forsok att, pd konceptniva,
inrikta aktorerna och pé samhillsniva forenkla omhéndertagandet av olika risker. Den torde ddrmed kunna
bespara analyskapacitet d& aktorer pa framforallt lokal niva inte behdver analysera samtliga sillanhéndelser
(Swaling & Odlund, 2021).

Hot-/riskanalys

SUBLOKALT

Kontinuitetshantering

Figur 6. Modell for hur aktérers perspektiv kan komplettera varandra i krisberedskapssystemet som helhet (Eriksson et al., 2020,
utvecklad i Swaling & Odlund, 2021).

Denna modell kopplar framforallt till behov som ror en 6kad tydlighet i inriktning och hur detta kan goras pa
olika nivéer.

5.1.2 Anvandning av metoder for RSA

Det finns ett genomgaende behov att integrera processer inom arbetet med krisberedskap och civilt férsvar
vilket vi tolkar som att det grundar sig i ett behov av att effektivisera arbetet och att det inte idag finns resurser
att bedriva arbete 1 parallella strukturer. Darfor behdver MSB hitta végar for hur det gér att anvinda strukturer
uppbyggda for krisberedskapen dar det finns viktiga vinningar, men ocksa uppmérksamma de fall dir det finns
skillnader som maéste beaktas. Ett specifikt exempel pd processer som totalfdrsvarsplaneringen behdver
integreras med dr arbetet med risk och sarbarhetsanalyser (RSA). Majoriteten av respondenterna beskriver
RSA-arbetet vid frdgan om hur de arbetar med krisberedskap och att det &r en central och inarbetad process.

I MSB:s foreskrifter (MSBFS 2016:7) stills krav pa att myndigheter ska beakta hojd beredskap i sitt arbete
med RSA. Vigledning for statliga myndigheters RSA-redovisning 2020 (MSB, 2020) preciserar detta till att
handla om (1) beakta situationer med hojd beredskap, (2) beakta de scenarion som MSB beslutar och (3) beakta
Forsvarsmaktens forsvarsplanering. I vigledningen ndmns att arbetet med totalférsvarsplanering har drivits i
andra processer men att det dr viktigt att se arbetena som “’tva sammanldnkade processer med samma mal: att
via analys- och planeringsarbete verka for ett sdkrare och mer motstandskraftigt samhélle”.
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Vibedomer att det ur effektivitetssynpunkt ar viktigt att undersoka mdjligheten till att anvinda RSA-processen
dven for utvecklingen av formégor for civilt forsvar. Samtidigt dr det viktigt att identifiera om detta leder till
okad effektivitet eller om det blir en suboptimering, exempelvis da processen forsvaras av krav pé att beakta
sekretess. Ett annat exempel ror hur sévél uppgifter som beroenden kan skilja sig at mellan fred och krig. Det
kan dérfor vara en genvig som kanske straffar sig om man bara tillfér vipnat angrepp som ett scenario jimte
andra.

5.1.3 Arbetsmodell for att definiera ett sektorsansvars innehall med formagor i
fokus

Ett forslag for att mota behovet av preciserade méalséttningar for att utveckla och vérdera forméagor inom olika
sektorer &r att anvinda den arbetsmodell i fem steg som beskrivs av Denward et al. (2019). Arbetsmodellen
beskriver ett arbetssétt som med utgdngspunkt i sektorsansvarets ramar preciserar innehallet i sektorsansvaret.
Ett sddant arbete kan med fordel bedrivas av myndigheterna trots att det rader viss otydlighet avseende malbild,
kravstillning och vilka hot aktdrerna ska ta hdjd for. Det kan fungera faciliterande for hela beredskaps-
systemets utveckling och underldtta dialogen mellan myndigheter och Regeringskansliet och successivt
konkretisera de ingdngsvirden som efterfragas.

Det forsta steget handlar om att etablera sektorsforstaelse, vilket innebér att skapa forstaelse for processer och
strukturer hos sektorns olika aktdrer. I nésta steg behover kravbilden tydliggoras. Kravbilden for sektorn
behover forhalla sig till savil 6vergripande mal som till sektors egna. Utover mal sa behdver ocksa olika hot
och riskbilder vdgas in i kravbilden. Steg tre handlar om att ta fram ett formagesystem for sektorn. Formége-
systemet behover itereras fler ganger och med flera olika aktdrer och Denward et al. (2019) anger att det pa
ett planeringsstadium inte gar att uppna ett &indaméalsenligt forméagesystem da det kommer behdva provas, 6vas
och omvérderas over tid. I steget att skapa ett formagesystem ingar ocksé att samordna detta, dels mellan
delsektorer men ocksé dir formégorna 6verlappar mot andra sektorer. I det fjarde steget foreslas sektorsan-
svarets innehdll med bland annat uppgifter och atgérder. Det slutliga steget handlar om att dialogisera med
regeringsnivan kring sektorsansvarets innehéll och dirigenom fa fortydligande ingdngsvirden for att utveckla
tidigare steg.

Modellen ar utarbetad for energiberedskap men var bedomning &r att den kan generaliseras till andra sektorer.
Arbetsmodellen lyfts bland annat i Struktur for 6kad motstandskraft (SOU 2021:25) som ett forslag pa ett
arbetssitt for sektorerna. En fordel med arbetsmodellen &r att den beskriver ett formagesystem for saval
fredstida kriser som grazonen och hojd beredskap dér olika formégor kan ha olika relevans beroende pa var
pa hotskalan man befinner sig.

5.1.4 Sparbarhetsmodell

I avsnitt 2.2 beskrivs hur en sparbarhetsmodell dr uppbyggd och att den &r ett sétt att tydliggéra hur malen for
savil civilt forsvar som krisberedskap, via formédgor, hanger samman med resurser eller dtgédrder. Detta uppnas
genom att malen bryts ner i uppfoljningsbara entiteter. Pa4 hogsta niva i den militidra kontexten &r Forsvars-
maktens uppgifter och militérstrategiska ramvillkor, vilka hérletts fran malséttningen for det militdra forsvaret
(och malsittningen for totalforsvaret). For den civila kontexten skulle motsvarande huvuduppgifter behova
hirledas fran malsittningen for det civila forsvaret (och mélséttningen for totalforsvaret) och dértill kopplas
strategiska ramvillkor for det civila forsvaret, utformade med stdd av olika scenarier.

Fordelen med att anvidnda denna typ av modell for precisering av formagebehov hos myndigheterna vad giller
civilt forsvar eller civil beredskap é&r att alla myndigheter skulle anvdnda samma Overgripande tankemodell
nir formégebehov och formagebedomningar diskuterades. Det skulle innebdra att malsidttningarna preci-
serades. Sannolikt dr det dock inte mojligt och inte onskvirt att en gemensam modell for civilt forsvar specifi-
ceras i den meningen att gemensamma ramvillkor preciseras till alla nivaer for alla sektorer. Frisk et al. (2020)
lyfter vikten av att nivaerna i en sparbarhetsmodell behdver vara definierade och relevanta for bade de som
skapar och planerar for formagan men ocksa for de som ska anvédnda den i framtiden. Fran regeringen eller
annan centralt agerande aktdr bor dérfor huvuduppgifter och strategiska ramvillkor klargéras, sannolikt dven
nista niva av deluppgifter. Vidare nedbrytning bor ske inom respektive sektor av aktorerna. Om detta gors kan
denna typ av modell vara ett vardefullt stod for sdvil kravstdllning som uppfoljning av férmaga.
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5.1.5 Principer for prioritering

Behoven som identifierats kopplat till prioritering ror antingen gemensamma, alltsd sektorsovergripande
fragor, eller ingdngsvirden for att kunna prioritera sin egen verksamhet alternativt inom den egna sektorn.
Utover detta identifierade vi behov som ror stod for att prioritera i ett operativt skede men ocksa riktlinjer for
att prioritera i sjélva planeringen. Diskussionerna om prioritering rorde sig ofta om vartannat mellan de olika
typerna av behov, vilket kan komplicera forstaelsen for hur stodet bor utformas. Vi upplever att det underléttar
att anvinda en enkel matris for att skilja pa de olika situationerna, se figur 7.

Gemensamma Sektorsspecifika

Operativ situation ‘

Planering ‘

Figur 7. Matris for att skilja pa prioritering i olika situationer

Det som kannetecknar operativa beslutssituationer ar att handlingsutrymmet dr begrénsat i den méan att priori-
teringen kan behova goras under tidspress och utifrdn givna ramar eller tillgéngliga resurser. For att underlitta
prioritering och beslutsfattande i den typen av situationer ar olika typer av beslutsstod hjalpsamma.

Ett exempel pé operativt beslutsstdd inom krisberedskapen &r planeringen for Styrel. Genom en dterkommande
planeringsprocess identifieras samhillsviktiga elanvidndare och med det som végledning prioriteras vilka
elledningar som ska ges fortur vid omfattande elavbrott (Energimyndigheten, 2021). Andra exempel 4r besluts-
stod for prioritering inom varden. Under pandemin fick Socialstyrelsen i uppdrag att ta fram beslutsstod for
prioritering av intensivvard under extraordinira forhallanden (Socialstyrelsen, 2020). Kénnetecknande for
dessa beslutsstod dr att de anger rangordningar eller specificerar prioritetsgrunden for det operativa beslutet.

I ett operativt skede kan komplicerade beslut som kan behdva fattas dr dar behovet av en viss vara eller tjénst
ligger utanfor myndighetens eget ansvarsomrade, eller att en brist uppstar inom flera omraden samtidigt. I
Styrelplaneringen har utmaningen med den breda behovsbilden iakttagits genom att l4nsstyrelserna samordnar
de nationella behoven fran olika sektorer, utifrdn de prioritetsklasser som har beslutats av regeringen (SFS
2011:931).

Nagra respondenter anger ocksé att det kommer att behdvas nagon central aktér som ar ansvarig for prioritering
for de bristsituationer som sannolikt kommer att uppstd inom olika sektorer under hojd beredskap och i
héndelse av krig. Det dr dock inte ndgon respondent som uttryckt ett behov av principer for att sjalv kunna
utfora nodvéndiga prioriteringar, utan respondenterna efterlyser frimst att regeringen ska ikldda sig rollen att
prioritera eller att ndgon annan central statlig aktor i systemet eller sektorn ska gora det. En dylik 6nskan kan
dock stillas i kontrast till att myndigheterna dr de som kanner sektorerna bist och dirmed har kunskaper som
kan krévas for att kunna gora bra prioriteringar.

Vad giller de gemensamma fragorna kan det krivas att regeringen inriktar eller prioriterar for hela systemet,
alternativt ger i uppdrag till en aktdr att utarbeta specifika principer att ta till i olika situationer. Allt myndig-
hetsarbete bor dock inte bygga pé uppdrag, myndigheterna bor sjdlva initiera sddant som behdvs och ligger
inom deras ansvarsomraden.

Vid omfattande kriser dér resurserna for att hantera héndelsen till exempel hos en lansstyrelse eller kommun
har MSB mojlighet att stodja antingen genom att ge rdd i hur frdgan kan hanteras, sétta den behdvande i kontakt
med ndgon som har de 6nskade resurserna, eller med egna resurser i form av expertis eller materiel frain MSB
resurspooler (MSB, 2015).

Prioriteringar som ror planeringen handlar till exempel om i vilken ordning formégehdjande atgdrder bor
genomforas. Budgetramarna har forvisso utdkats for civilt forsvar, men det finns 4nda begransningar i vad
som kan genomforas frimst pa grund av de personella resurser som avgdr hur snabbt det gér att arbeta. Det
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handlar ocksa om vilken typ av atgirder som bor prioriteras i olika lidgen, sdsom forebyggande eller forbere-
dande atgérder. Aspekter som spelar in &r till exempel:

e Vilken effekt som atgédrden kan na och till vilken kostnad.

e Beroendeforhallanden mellan sektorer och hur kostnader férdelas mellan aktdrer och dver tid.

e Huruvida atgirden dr nddvindig for alla typer av hot eller enbart vissa specifika hot (bade
krisberedskap och héjd beredskap).

e Vilken handlingsfrihet for framtida beslut om atgérder som étgirden skapar.

e Nairi tid en atgird behdver genomforas.

Ett forslag pé 16sning ar dérfor att utarbeta en metod eller verktyg for att prioritera atgérder, alternativt pa
annat sétt stodja prioriteringen. Sarskilt med tanke pa att aspekterna som behdver dvervégas ér av olika karak-
tar samt att nyttan och kostnaden for vissa atgirder inte sammanfaller i enskilda organisationer. Ett sadant stod
kan i sin enklaste form utgoéras av nigra inriktande principer som behdver dvervégas for prioritering nir det
kommer till planeringen for civilt forsvar och krisberedskap. Liksom allt arbete som bedrivs inom staten ska
offentlighetsprincipen iakttas och i mdjligaste man ska besluten som fattas vara transparenta och offentligt
forsvarbara. Dé det ror atgérder som behdver vidtas for att stirka rikets sdkerhet kan dock behovet av sekretess

véga tyngre.

5.1.6 Forum for kunskapsutbyte

Flera intervjuer visade pa ett behov av att utbyta kunskap mellan aktorer, bdde inom och mellan sektorer och
andra indelningar. Behovet uttrycks starkare vad giller formégeutveckling kopplat till civilt forsvar dn for
krisberedskap, vilket har en naturlig forklaring i att utvecklingen ar stark och att det &r manga som helt enkelt
“trampar ny mark” da de skapar planeringsstrukturer i myndigheter som kanske aldrig har haft sadana tidigare.
Den métesserie om tre arliga moten som sker 1 totalforsvarsplaneringen samt motsvarande méten for civilt
forsvar omnadmndes i dessa sammanhang som virdefulla. Delade meningar rddde dock om detta var tillrickligt
eller vilka former som foredrogs, dé totalforsvarets motesserie handlar mycket om att driva arbetet framéat
snarare én ett kunskapsutbyte.

Samma behov omnédmndes inte pa samma sétt avseende krisberedskapsarbetet. Det finns flera olika sam-
verkansforum bade kopplat till samverkansomraden och till den regionala nivan. Lénsstyrelserna beskrev flera
olika samverkansforum som ocksa kan anvéndas till metodutveckling genom att ldra och inspireras av hur
andra lénsstyrelser arbetar.

Att behoven uttrycks olika for krisberedskapen och det civila forsvaret beror formodligen pa att arbetet med
civilt forsvar dr nytt och krdvande, och i jamforelse ar det inte lika moget. En skillnad mellan krisberedskap
och civilt forsvar handlar ocksd om vilken information som kan delas inom ett forum for kunskapsutbyte.
Samverkan for civilt forsvar stiller hogre krav pé att personerna som deltar &r behoriga och att information
delas pé ratt niva. I strukturutredningen foreslas att de sektorsansvariga myndigheterna ska ha en padrivande
roll 1 planeringen och bland annat se till att halla samman planeringens forberedelser i fred inom sektorerna
(SOU2021:25). Utredningen foreslar dven att MSB ska bilda och administrera ett centralt beredskapsrad,
bestdende av foretrddare for de sektorsansvariga myndigheterna och civilomradescheferna. Syftet med ett
sadant rad skulle vara att fora dialog om samordning av gemensamma fragor och reda ut eventuella malkon-
flikter.

En av MSB:s huvuduppgifter &r att stddja samordningen mellan myndigheter (infor och) under kriser. (SFS
2008:1002 Forordning med instruktion for Myndigheten for samhillsskydd och beredskap). MSB kan stddja
samverkan mellan aktorerna genom att erbjuda stod for kontinuerlig samverkan och driva gemensam
kunskapsutveckling. Till exempel genom utvecklingen av beslutsstdd och faciliterade diskussioner avseende
svéra vigval inom beredskapsutvecklingen. Att skapa organiserade mdjligheter for myndigheterna till bench-
marking av sina idéer och det rent praktiska att erbjuda dndamalsenliga lokaler for samverkan skulle ocksa
fylla en viktig funktion for kunskapsutbytet och ddrmed underlatta planeringen.

5.2 Folja upp och analysera

Behoven som vi har identifierat avseende formdgebeddmning handlar bade om vilka férmégor som é&r relevanta
att bedoma och Aur beddmningen gors pé bésta sétt. Till exempel finns det risk att bedomningarna blir alltfor
personberoende om det inte finns stringenta metoder och beddmningsgrunder. Frdgan om relevanta forméagor
kopplar till behovet av att precisera de 6vergripande malsittningarna for det civila forsvaret.
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Ovningar kan vara ett verktyg for att bedéma formagan for savil enskilda organisationer som systemet som
helhet men for att lyckas med det méaste systemet och vad det ska klara av vara tydligt specificerat for att ens
veta vad man ska méta. Ovningarna behover direfter utformas pa ett sitt som gor det mdjligt att mita eller
bedoma de formégor som ska finnas. Det behdver ocksa finnas ténkta nivaer av vad systemet ska klara av,
savil som helhet som i delsystem (Eriksson, 2021). Darfor kan 6vningar tillsammans med andra verktyg ses
som en god grund for att bade utveckla och vérdera formagan inom krisberedskap och civilt forsvar.

Ovningar utfors regelbundet savil inom enskilda organisationer som i samverkan pa bade regional och natio-
nell niva. Inom vissa sektorer finns det ocksa regelbundet terkommande &vningar som exempelvis TELO for
sektorn kommunikation. Flera respondenter lyfte fram att deras organisationer var bra pé att utvirdera 6v-
ningar och intrdffade héndelser. Det dr dock inte nddvéndigtvis sa att de formégor som kan beddmas utifrén
hur vil intrdffade handelser hanterats direkt kan dverforas till formagor som det civila forsvaret stéller krav pa.

Enligt Lindbom och Tehler (2020) finns det i sjdlva verket ingen riktigt bra aterkoppling for att bedoma hur
formagan for hdndelser som intréffar séllan ser ut. Det &r anledningen till att man behdver forlita sig pad bedom-
ningar av formégan istéllet for data sdsom olycksstatistik. Samtidigt gors det idag regelbundet 6vergripande
bedomningar av hur forméagan inom krisberedskap och civilt forsvar ser ut, i form av NRFB (MSB, 2021b)
och specifikt for civilt forsvar genom det regeringsuppdrag som ldmnats till MSB (Regeringen, 2020b). De
tva processerna kan pa sétt och vis sdgas angripa fragan fran varsitt hall: NRFB utgar frén risk- och sérbar-
hetsanalyserna och beskriver hot och risker samt utvecklingsbehov vad géller samhéillets formaga att fore-
bygga och hantera kriser och formaga att stirka det civila forsvaret. Regeringsuppdraget utgar fran méalen for
civilt forsvar och bryter ner det till fragestdllningar kopplat till vartdera delmal samt till de olika sektorerna.
Frageunderlaget har sedan besvarats av alla bevakningsansvariga myndigheter och den 6vergripande formagan
analyseras av MSB och Forsvarsmakten.

For att kunna gora formégebedomningar behdver det finnas malséttningar att géra beddémningar emot, vilket
gér 1 linje med de behov som lyfts inom kategorin inriktning. Ju tydligare dessa malsittningar &r, desto battre
ar forutsdttningarna for att gora formagebedomningar. Mélen som uttrycks av regeringen dr pa en hog
abstraktionsniva och fyller inte ensamt behovet av styrning av formégor som aktdrerna i systemet efterfragar.
Inriktande dokument sdsom Handlingskraft (Férsvarsmakten & MSB, 2021) far stort genomslag och anvénds
som utgangspunkt for aktorernas egna tolkningar av mal. Darutover uppfattas den nedbrytning av malen som
gjorts genom formageuppfoljningen som indirekt formulering av vad myndigheterna borde klara av. Utdver
att kritisera omfattningen pé arbetet lyfts manga positiva kommentarer genom att formégebeddmningen ger
ett stod 1 att sjdlva utveckla dessa formagor.

Att hitta rétt detaljeringsnivé och att fraga efter “ritt” formagor i en formagebedomning kan behdva ses som
ett arbete som utvecklas successivt. MSB har fatt ta emot en del aterkoppling som ror hur fradgorna ér stéllda i
uppfoljningen, och att vissa delar inte dr mojligt att besvara tillfredsstdllande eftersom det antingen inte finns
tillrackligt med information eller att fragan ar felstélld. Detta ar en del i processen att skapa en bra uppf6ljning.
Till ndsta omgang som uppfoljningen genomfors har aktérerna mojlighet att forbéttra sina svar eftersom man
redan pa forhand vet vad som kommer att forvintas, och MSB kan utveckla frageunderlaget baserat pa de
tidigare svaren och aterkopplingen.

Det tydligaste stodet MSB kan ge som motsvarar behoven inom kategorin formagebedémning ar att utveckla
eller peka pa relevanta metodstdd. Det &r inte sékert att det gar att hitta en enhetlig metod for alla forméagor
utan det handlar snarare om att ta fram ett paket av metoder. Vid utformning av metodstodet finns det vissa
aspekter att ta hdnsyn till:

e Fungera for bade krisberedskap och civilt forsvar, det vill sdga bedomningen av samma férmaga,
exempelvis formaga till ledning, behover kunna bedémas vara pa olika nivéer beroende pa om det
avser forhallanden i samband med krishantering eller under héjd beredskap.

e Sammanhingande mellan aktdrsintern och aktérsgemensam beddmning.

e  Sparbarhet mellan mal och forméga.

Nedan foljer nagra konkreta forslag for vad metodstddet kan innehélla. Vi kan konstatera att det inte finns
nagon perfekt modell som fungerar i alla lagen och mer forskning och utveckling om modeller och metoder
for forméagebeddomning behovs. Trots det dr det positivt att arbete med formégebeddmning bedrivs parallellt
med att battre metoder och modeller utvecklas, eftersom det skapar en positiv aterkoppling och férankring for
det utvecklingsarbete som sker.
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5.21 Handledning och bedémningsdialoger

For att hantera behovet kopplat till tolkningar &r det viktigt att skapa tydlighet och dialog i flera led. Ett sétt
kan vara att skicka med tydliga handledningar for hur ett bedémningsunderlag ska fyllas i. Bade for hur
underlag bor tas fram men ocksa fradgeformulér ska fyllas i. Ett annat forslag &r att inte bara skicka underlag
utan ocksa att fora beddmningsdialoger som ett sitt att minska tolkningsutrymmet av svaren. Detta dr nagot
som MSB arbetar med redan idag i flera sammanhang och vi vill trycka pa att det dr ett arbetssitt som ar viktigt
att behalla och eventuellt dven utveckla.

Denna typ av beddmningsdialoger &r ett bra verktyg dven for att utveckla arbetet med risk- och sarbarhets-
analyser. Bade for att 6ka MSB:s forstaelse for resultaten i myndigheternas rapporter och for att aktdrerna ska
fa forstaelse for hur analyserna tolkas och tas vidare i andra spar.

De allra flesta respondenter i studien efterlyser ocksa mer stdd i tolkningen av Handlingskraft. Det har under
intervjuerna foreslagits att en lasanvisning skulle behova tas fram for att mer pedagogiskt beskriva hur akto-
rerna forvintas anvinda de planeringsantaganden som éterfinns i Handlingskraft.

5.2.2 Stod till att identifiera och strukturera formagor

Modeller 6ver forméga finns idag i flera olika varianter och det kan vara svart att enas om en modell som
omfattar alla forméagor som ar nédvéndiga for krisberedskap och civilt férsvar och som ticker samtliga sek-
torer. Daremot kan det finnas delomraden dér detta skulle vara mgjligt. Ett exempel pé detta dr modellen for
aktorsgemensam krishantering (Hallberg et al., 2021b). Modellen ar framforallt framtagen for att anvéndas for
inriktning och utvirdering av 6vningar men &r validerad mot intriffade kriser. Till modellen finns ett forslag
pé fragestdllningar som ska kunna anvéndas for att utvdrdera formagorna (Hallberg et al., 2021a). Ett annat
exempel ér arbetsmodellen for forméagesystem for sektorer (Denward et al., 2019) som presenterades mer
utforligt i avsnitt 5.1.3.

Utover modeller for forméga finns det olika ramverk vilka lyfter upp aspekter som &r centrala for formaga.
Dessa aspekter ér i regel generella for de flesta formégor. Ett exempel pé detta dr NATO:s ramverk
DOTMPLFI som beskrivs i avsnitt 3.2. Genom att betrakta formaga som denna integrerade uppséttning
aspekter, eller system om man vill, dr det mojligt att anvénda ett integrerat angreppssatt for att utveckla och
kravstilla aspekterna och darigenom uppna ett helhetssystem med avsedd prestanda och dnskad effekt. For att
Overfora verksamhetsbehov till formagebehov och direfter kunna faststélla behov av resurser (till exempel
behov av kompetens och erfarenhet, utrustning, information) gors en stegvis analys genom att mer i detalj
definiera behoven och dérigenom sékra sparbarhet fran organisationens overgripande syfte och malséittningar
over formégebehov till behov av resurser.

Ett konkret exempel pa en mer detaljerad modell &r MSB:s Krigsduglighetsverktyg (KDU) (MSB, odaterad).
Modellen anvénds av flera myndigheter som végledning och verktyg for att bedoma organisationens formaga
nér det kommer till personalplanering. Verktygets syfte &r att hitta och f6lja upp ambitionsnivan i den egna
organisationens krigsorganisation, alltsd en typ av formagebedomning. Likt NATO:s ramverk tar KDU upp
aspekter av formaga i form av personaluppfyllnad, 6vning och utbildning, lokaler och stddsystem samt styr-
dokument och planer.

Bade att identifiera formagor och koppla dem till ett ramverk med aspekter dr delsteg i den sparbarhetsmodell
som presenteras i avsnitt 5.1.5 och kan ddrmed ocksa kopplas till 6vergripande mal for krisberedskap och civilt
forsvar.

Som stdd for uppfoljning och analys av formégor dr modeller bra hjdlpmedel som kan stddja flera aktorer i sin
interna uppfoljning men ocksa vid aggregering av bedomningar. Detta innebir inte nddvandigtvis att det finns
en modell som ska innehélla alla formagor utan dessa behdver specificeras mer for olika organisationer och
sektorer. Det finns dock ett virde att enas om nivaer vilket dven uttrycks av Frisk et al. (2020) kopplat till
sparbarhetsmodellen.

5.2.3 Mognadsmodeller

Vid en av intervjuerna lyftes anvindandet av en mognadsmodell for att kunna beddéma férmaga. Mognads-
modeller har sitt ursprung inom mjukvaruutveckling men det finns nagra forsok till att anvdnda dessa inom
krishantering (Eriksson & Johansson, 2021). I Albinson et al. (2018) Handbok for kommunal RSA anvinds en
mognadsmodell for att kommunerna ska kunna gora sjélvskattningar pa hur "moget” sjdlva arbetet med risker
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och sarbarheter dr inom kommunen. En matris beskriver mognaden i fem nivaer avseende kommunens process,
forankring, engagemang, planering, granskning och atgirdshantering (Albinsson et al., 2018).

Oavsett anvandningsomrade finns det nigra karaktirsdrag som &r desamma. Mognadsmodeller &r att se som
ett strukturerat tillvigagangssétt att kvalitetssékra sina processer. Vidare kan en mognadsmodell antingen ses
ur ett livscykelperspektiv, dédr en organisation ska ta sig forbi ett antal steg for att mogna, eller ur ett presta-
tionsperspektiv, dir det finns beskrivna nivéaer och beslut tas huruvida de ska nés eller inte. Centralt f6r model-
lerna dr att det finns definierade nivaer och kriterier for att utviardera huruvida nivan ar nddd (Wendler, 2012),
se figur 8 for ett exempel.

A

Optimized -
full valbarhet

Managed - viss
valbarhet

Defined - full
kunskap

Repeatable-
viss kunskap

Initial-ingen
kunskap

Figur 8. Generella nivaer fér en mognadsmodell.

En mognadsmodell skulle kunna vara ett mojligt tillvigagéngssatt for att bedéma forméga hos en organisation,
sektor eller system. Det krivs dock ett arbete for att beskriva hur de olika nivéerna skulle se ut. Mognads-
modeller kan ségas vara en form av formagebeddmning, dir proxys anvénds for att méta eller gradera i vilken
utstrickning en forméga eller uppsittning férmagor finns hos en aktér. Mognadsmodellen saknar en tydlig
koppling till mal pa det sdttet som sparbarhetsmodellen har vilket i si fall skulle behdva vigas in i de olika
stegen.

5.3 Overgripande behov

Flera av de behov vi identifierat ar av dvergripande karaktdr. De avser inte ndgon specifik del av kompo-
nenterna inrikta, planera, bedoma, analysera, utan dr mer generella och avser tillgang till resurser i stort eller
viss kompetens. Dessa behov ér av grundlaggande karaktér och behover i de flesta fall adresseras snarast och
ges ndgon slags 16sning innan det 4r mojligt att fullt ut utveckla formagan inom krisberedskapen och det civila
forsvaret. Samtidigt handlar det om behov avseende forhallanden eller faktorer som vi, med ndgra undantag,
bedomer att MSB har sma mojligheter att ldmna stod inom. MSB kan ldmna visst stod till aktdrer for
verksamhetsutveckling for krisberedskap och civilt forsvar. MSB skulle ocksé kunna bidra till att forbattra
forutséttningar for att dela och diskutera sekretessbelagd information genom att pa sina verksamhetsorter se
till att kunna erbjuda lokaler for berdrda aktorer att diskutera och dela information avseende planering och
formagebedomning av civilt forsvar.

Baserat pa var undersokning forefaller det uppenbart att ett flertal aktdrer behover mer resurser for att kunna
utveckla sitt arbetssitt eller for att hinna utfora de arbetsuppgifter som de upplever behdver utféras inom
omradet. De utdkade resurserna avser fraimst personella eller finansiella resurser, men dven tid i form av lugn
och ro att lata processer som tillvixt och utveckling genomforas innan resultat kan forvéntas aterrapporteras
till MSB eller regeringen. Det &r svart for oss att bedoma i hur stor utstrackning dessa svar om mer personella
resurser och lugn och ro har paverkats av att de vid tidpunkten for intervjuerna just avslutat ett stort och
tidskrdvande arbete med att ta fram och leverera svar till MSB:s enkit om féormagebeddmning.

Utmaningarna med informationshanteringen utgdér ocksa en begransande faktor for den sammanhéngande
planeringen. Exempel pa detta &r att det bara ar berérda myndigheter inom respektive sektor som far ta del av
den Overgripande analysen vad géller formagan i olika sektorer. Sarskilt en respondent framhéaver att de redan
kénner till de egna utmaningarna och skulle vilja ta del av beskrivningen av de sektorer som man har
samarbeten med eller beroenden av, liksom kunna delge den 6vergripande analysen avseende den egna sektorn
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till behoriga personer pé andra myndigheter. Redan 2016 konstaterade Sundberg och Sorensen (2016) att ett
flertal av de kommuner som de intervjuade saknade kompetens och forméga att hantera sekretessbelagd
information och att de bristerna férsvarade kommunernas mojligheter att i planeringen av civilt forsvar kunna
samordna och ta ett samlat ansvar i sitt geografiska omréddesansvar. Nagot som fortfarande &r sant for manga
kommuner idag, enligt vara respondenter.

Sannolikt skulle forbattrade mojligheter att hantera och dela sekretessbelagd information ocksa forbattra
mojligheterna till samordning inom och mellan olika aktorer och ocksé mellan olika aktdrer inom olika sek-
torer. Darmed skulle ocksé aktorernas forutsattningar for att stdrka sévil det civila forsvaret som krisbered-
skapen forbittras. MSB driver redan flera samverkansfora genom det s kallade FIDI-konceptet!?, forum for
informationsdelning om informationssékerhet, bland annat inom telekom, finans samt hélso- och sjukvard
(MSB, 2020). Vi har inte analyserat om det dr ldmpligt att soka forbattra mdjligheterna genom exempelvis
fortsatt utveckling av SGSI'! och om det bor ske genom andra systemldsningar, men konstaterar att behovet
ar reellt och sannolikt ndrvarande hos en stor del av aktorerna.

5.3.1 Utbyte med néringslivet

Hur samtalen ska foras med kommuner, lansstyrelser, regioner, centrala myndigheter och néringslivet &r en
viktig fraga att driva, och dar har MSB en roll att fylla. De behov som vi har identifierat specifikt kopplat till
néringslivet handlar om vilka incitament som behovs for att néringslivet ska kunna engageras pa lampligt sitt
i planeringen, behov av ritt upphandlingskompetens hos offentliga aktorer, utvecklade avtalsformer som
passar for bade kris och krig samt behovet av en utvecklad process for hur samverkan med néringslivet kan
bedrivas. Det sistndmnda behovet géller framst specifikt for civilt forsvar. De flesta respondenter uppgav att
de nitverk och samverkansformer som anvinds for krisberedskapen kiandes dndamalsenliga och vélfungerande
for detta. Men det uppfattades som att det dr ndgot mer som krévs for att samverka i planeringen for civilt
forsvar, bland annat med tanke pa de krav pa sekretess och sdkerhetsskydd som finns.

Exempel pé viletablerad samverkan mellan privata och offentliga aktorer inom krisberedskapen dar FSPOS
(Finansiella sektorns privat-offentliga samverkan), TP SAMS (Transportsektorns samverkan infér samhéalls-
storningar), NTSG (Nationella telesamverkansgruppen) och Samverkan Stockholm.

Flera respondenter gav uttryck for en frustration vad géller kontakterna med néringslivet just da det kommer
till planering for civilt forsvar. Det &r flera hinder som behdver dverbryggas och man upplever att det till stor
del saknas incitament eller verktyg att ta till for att f& med privata aktdrer. Det handlar fortfarande om att bjuda
in och hoppas pé att dessa kédnner sig lockade och villiga att delta frivilligt. Utmaningarna bestar bade i
huruvida foretagen pa nagot sétt ska ersittas for att delta i planeringen, vilka konkreta krav som myndigheterna
bor stélla pa foretagen och hur krav 6ver huvud taget kan stéllas. Innan kravstillning kan ske behover foretagen
involveras i diskussionerna, och hir uppstar d&ven utmaningen avseende vilken systemniva som ldmpar sig bést
for detta. Forutsattningarna skiljer sig at mellan olika sektorer och dven inom sektorerna. Till exempel finns
det fordelar med att planeringen med stora nationella och multinationella foretag sker pa central niva med
sektorsmyndigheter, medan planering med samhaillsviktiga foretag som enbart har verksamhet i en eller ett
fatal kommuner kan ske p4 lokal niva. Sedan kan det finnas ett spann dir emellan. Aven planeringen for lokala
mindre foretag kan behdva samordnas pé nationell nivd inom sektorerna dé jamlikhet mellan orter ar efter-
stravansvard. Totalforsvaret dr en nationell angeldgenhet och ddrmed &r det civila forsvaret likasa en nationell
angeldgenhet, ddr dock de lokala forutsattningarna kommer att skilja sig at. Samtidigt riskerar behovet av
nationell samordning leda till fordrojning och dérmed att sta i direkt motsats till behovet att snarast inleda och
fortsdtta utveckla planeringen och atgérder for att hoja beredskapen.

Att involvera néringslivet i arbetet med krisberedskap och civilt forsvar &r ett brett omrade och att det finns
mycket som gors och redan har gjorts. Vi har i detta ssmmanhang svart att overblicka allt det och beskriva ett
forslag pa arbetssétt. Ett exempel pa utvecklingsarbete som bedrivs redan nu &r Strategi for forsérjnings-
beredskap (MSB, 2021c) som é&r en slags handlingsplan som beskriver mél for ndr myndigheterna ska ha
identifierat foretag med samhéllsviktig verksamhet, tillsammans med dem identifierat 16sningar for forsorj-
ningsberedskap samt forankrat utvecklade ramverk, principer for finansiering m.m. Med start hosten 2021
genomfor MSB regionala dialogméten tillsammans med lénsstyrelser for att 6ka kontakter och stirka sam-
verkan med niringslivet, det sa kallade “’pilotprojektet”. (MSB, 2021d)

1 FIDI bygger pa ett brittiskt koncept med si kallade “Information Exchanges”. (MSB1113, 2017)
" Swedish Government Secure Intranet
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Vad giller behoven kopplat till upphandlingskompetens skulle MSB kunna ha en roll att fylla att till exempel
tillsammans med Upphandlingsmyndigheten utveckla och forbéttra utbildningar for offentlig verksamhet for
upphandling av tjanster och varor for krisberedskap och hdjd beredskap, samt sékerhetsskyddad upphandling
(SUA). Mojligheten att stélla krav i upphandlingar géller dock frimst sddana foretag som myndigheterna redan
till vardags har en uppdragsrelation till, exempelvis entreprenorer och leverantdrer av material och tjdnster.
For manga av de foretag som &r viktiga for samhillets krisberedskap och totalférsvar inom sektorn eller geo-
grafiska omradet saknas en saddan relation. For sddana foretag kan formella samverkansgrupper behdva skapas,
liknande de som finns for krisberedskapsomradet, alternativt att dessa dven anvénds for totalférsvarsplanering.
Men incitamenten, i form av mordtter eller lagstiftning, for foretagen att delta i sddana samverkansgrupper
behover klaras ut och tydligt kommuniceras.

Wedebrand et al. (2021) konstaterar i en rapport om svenska foretags produktionsomstéllningar under corona-
pandemin att en viktig framgéngsfaktor for att omstallningarna gick att genomfora var att det fanns en sam-
héllsanda och vilja att hjélpa till under krisen. Att omstéllningarna skedde spontant, alltsa helt utan planlagg-
ning pa forhand, ses som en av orsakerna till att det tog tid att fa omstéllningarna till stind. Detta tyder pé att
om ritt former skapas for samverkan sa finns det intresse fran foretagens sida att delta i en planldggning.
Exempel pé detta frén rapporten ar att foretagen efterfragar att myndigheterna visar handlingskraft och till
exempel forbereder framtida omstéllningar genom att forbereda ansvarsstrukturer, utse kontaktpunkter,
analysera behov, skapa langsiktighet och ekonomisk gangbarhet.
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6 Diskussion och slutsatser

De tvé centrala fragestdllningarna som denna studie har fokuserat pé ar:

*  Vilket behov av stdd till formégeutveckling, i bemérkelsen planering for och bedémning av for-
magor, avseende civilt forsvar och krisberedskap ger myndigheterna i systemet uttryck for?

*  Vilka I6sningar skulle kunna stodja myndigheternas arbete med formageutveckling, i bemérkelsen
planering for och beddmning av forméga, avseende civilt férsvar och krisberedskap?

Fragorna har besvarats relativt utforligt i kapitel 4 respektive 5. I detta avslutande kapitel sammanfattar och
diskuterar vi véra tankar kring svaren pa fragestillningarna.

6.1 Behov av stdd till formageutveckling

Den forsta fragestdllningen om aktdrernas behov av stod till formageutveckling redogjorde vi for i kapitel 4.
Vi har fangat upp behov som aktdrerna har bade nér det géller planering for att utveckla forméga och for
formagebedomning, som nér det géller att planera for sjdlva genomférandet av formégehdjande atgirder. Den
bredaste uppsittningen av behov har vi funnit kopplat till inriktning och planering av krisberedskap och civilt
forsvar. Vi kan ocksa konstatera att behov av tydliga och uppfoljningsbara malsittningar hinger samman med
och paverkar mojligheten att genomfora uppfoljning och analys. Det betyder att behovet av tydlighet vad géller
malsattningar och inriktningar &r viktigt i sig sjdlvt, men ocksa som en forutsittning for en relevant uppfoljning
och analys. Foljaktligen bor ett fokusomrade for forbéttringar av stddet till aktorerna vara just att fortydliga
inriktning och malséttningar.

Som beskrivits enligt Kanos modell (1995) gar behoven att dela in i tre typer. Uttalade behov, omedvetna
behov samt basbehov, se figur 1. Det &r troligt att den metod som presenteras i kapitel 2 léttast fangar de
uttalade behoven. I den man vi har lyckats formulera undersdokande fragor som handlar om vilka problem
respondenterna upplever i sin vardag och vilka forbattringar de helst vill ska genomforas, kommer vi dven att
ha fangat de omedvetna behoven. De behov vi tror att vi mojligen har haft svarast att fanga dr de basbehov
som redan uppfyllts. Emellertid sa vill vi finga vilket ytterligare stod aktorerna kan tinkas vilja att MSB eller
nagon annan aktor erbjuder och da &r inte frdmst de behov som redan uppfylls i fokus.

Under arbetet med behovsanalysen har flera arbeten kopplade till utvecklingen av det civila forsvaret pagatt
vilka med stor sannolikhet har paverkat respondenternas svar och ddrmed resultatet av denna studie. Bland
annat hade flera av respondenterna deltagit i arbetet med att svara pA MSB:s frageunderlag for uppf6ljning av
formaga relaterat till mélet for det civila forsvaret. I september presenterade Forsvarsmakten och MSB
tillsammans ocksa skriften Handlingskraft vilken ger en tydligare inriktning for utvecklingen av totalforsvaret
an vad som funnits tidigare. Mot bakgrund av de aktiviteter som pagatt under 2021 tror vi att manga respon-
denter i sina svar haft ett fokus pa civilt forsvar (snarare dn krisberedskap). Det dr mycket som hiander inom
det omradet samtidigt som det under lang tid kan ha upplevts som mer otydligt &n krisberedskap. Sarskilt tror
vi att detta giller avseende behoven kopplat till att engagera néringslivet i formageutvecklingen, och vad géller
informationshantering.

Behoven kopplat till inriktning och planering uppfattar vi huvudsakligen har omnamnts i samband med frégor
som 1or det civila forsvaret, men till del dven avseende krisberedskapen. MSB:s och Forsvarsmaktens skrift
Handlingskraft ér tankt att utgora ett fortydligande vad géller inriktning for planeringen. Att behov dnda
kommer till uttryck under de intervjuer som vi genomfort skulle kunna bero pé att aktorerna vid studiens
genomforande dnnu inte hade hunnit testa och anvinda sig av de planeringsantaganden och fokusomraden som
anges i Handlingskraft. Sannolikt har for kort tid forflutit efter att dokumentet faststélldes och presenterades
for att det ska vara mojligt att utvdrdera i vilken utstrdckning innehallet tillgodoser behoven. Vi kan ocksé
konstatera att ytterligare ett antal arbeten har startats for att svara upp mot vissa av de behov som givits uttryck
for under intervjuerna. Till exempel har Socialstyrelsen fétt i uppdrag att utveckla sérskilda principer for
prioritering inom hélso- och sjukvéarden som ska gilla vid kris och krig (Regeringen, 2021c¢). Livsmedelsverket
redovisade i december 2021 uppdraget fran regeringen att utreda vilken kost som tillgodoser néringsfysio-
logiska krav i hdndelse av hojd beredskap (Livsmedelsverket, 2021).

De behov som lyfts fram kan ibland vara motverkande. Ett generellt behov som lyfts &r behovet av mer
resurser. I stor utstrackning avser det att respektive aktdr behover fler individer som arbetar med fragorna och
att individerna far mojlighet att fordjupa sig eller specialisera sig inom krisberedskap eller civilt forsvar.
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Samtidigt uttrycker nagra aktorer att om allt for ménga individer ska bidra vid exempelvis en formagebedom-
ning blir det svarhanterligt, och att det blir komplicerat om alltfér manga olika delbedomningarna ska végas
samman till en helhetlig bedomning. Det &r ocksa naturligt att ndr fler deltar i ett arbete dér uppgifter ar belagda
med sekretess, sa Okar risken for att ndgon av misstag eller illvilja sprider uppgifterna pa ett otillborligt sétt.
Vér bedomning r att ett 6kat fokus pa det civila forsvaret innebér att mer resurser behdver tillforas och att fler
individer behover engageras for att dedikerat arbeta med omradet och kunna férdjupa och specialisera sig. Av
det foljer ocksé foljdenligt att fler individer kommer att behova hantera sekretessbelagd information och darfor
behover utbildning och systemstdd for detta. Flera respondenter och dven tidigare studier har patalat behov av
forbattrad kompetens och systemstod for detta.

Vara resultat bekréftar ett antal av de resultat som tidigare studier kommit fram till. Frisk et al. (2020) lyfte
bland annat vikten av en gemensam syn pa hotbilden och att dubbelarbete maste minimeras for att skapa mer
tid till aktorer. I studien av Sundberg och Soérensen (2016) lyfte kommunala foretradare att det saknades sévil
utrustning som kompetens for séker informationshantering.

6.2 Losningsforslag

Nér det géller den andra fragestdllningen och de forslag till 16sningar som vi presenterar i kapitel fem gar det
att konstatera att bredden av behoven implicerar att de inte kommer att tillgodoses genom EN 16sning, utan att
det behover tas fram flera olika 16sningar. Sannolikt &r det ocksa sa att flera olika 19sningar kan komma att
krévas for ndgot eller ndgra av de behov som ges uttryck for. Att krisberedskapen och det civila forsvarets
formaga utvecklas ar heller inte avhangigt enskilda metoder, utan stérks ocksé genom det lirande som uppstar
i arbetet med processer och metoder. Nagra av de forslag till 16sningar vi presenterar &r inte produkter eller
metoder, utan snarare forhallningssitt eller tankemodeller.

Att ha ett l0sningsorienterat forhallningssétt hos alla aktorer dr viktigt i det fortsatta arbetet med formage-
utvecklingen bade inom det civila forsvaret och krisberedskapen. Med andra ord kommer aktorerna att behova
fortsdtta utveckla egna arbetssétt for formageutveckling dér 16sningar for nirvarande saknas och inte védnta pé
att ndgon annan ska leverera den perfekta metoden, modellen, verktyget eller processtddet.

Det behover finnas en forstaelse for att det tar tid for nya processer, kunskaper, arbetssitt och inte minst inves-
teringar att dels komma pa plats, dels bli allmént vedertagna och bdrja gora verklig nytta. Arbetet med att
utveckla det civila forsvaret sker nu i hog takt, men de bitar som laggs pé plats idag kommer vi att se effekter
av forst under de kommande &ren. Detta forhdllande bor man ha i atanke dven da aterrapporteringen till
Regeringskansliet designas. Redovisningarna av RSA glesades efter hand ut till vartannat ar for centrala och
regionala myndigheter, istillet for arligen som det var inledningsvis. En bakgrund till detta 4r bland annat att
forhéllanden i ménga fall inte hinner &ndras (till exempel avseende formagehdjande atgirder) i sddan grad
under ett ar att det motiverar en sa tit uppfoljning, plus att det mdjliggor tid for aktorerna att fokusera pa
genomfOrande av atgirdsforslag. En nackdel 4r & andra sidan att processen inte pé ett naturligt sétt kopplar an
till forvaltningsmodellen och statens budgetprocess for att finna finansiering for de foreslagna atgérderna. Det
ar ocksa naturligt att nu nér nya resurser satsas och riksdag och regering har ett tydligt intresse for omradet, s&
finns en dnskan om att dels fa snabb aterkoppling kring hur satsningarna far effekt och att ocksa pressa
aktorerna att redovisa resultat.

Vi beddmer att den obalans mellan olika nivéer i systemet som flera respondenter talar om, inte bor vara
MSB:s ansvar att soka rétta till. Obalansen kommer till uttryck hos kommunerna genom att de handldggare
som ansvarar for beredskapshandlaggning for civilt forsvar ofta ocksa har ett flertal andra beslédktade, men inte
alltid néra relaterade ansvarsomraden. Totalforsvaret och darmed likasa det civila forsvaret av Sverige ér en
nationell angeldgenhet. Med tanke pé att kommunerna &r vitala aktdrer i savél krisberedskap som civilt férsvar
for de lokala samhillenas forsvarsvilja och motstandskraft, bor riksdag och regering tydliggora inriktning och
ambitionsnivaer for kommunernas arbete med planering och forberedelser for civilt forsvar. Som en logisk
foljd av det, skulle det ddrmed ocksa vara rimligt att riksdag och regering bidrar med finansiering for detta.

Eftersom stora delar av de personella och materiella resurserna som ska verka under bade kris och héjd bered-
skap dr desamma, kan nyttan av samordning mellan civilt férsvar och krisberedskap verka uppenbar. Det finns
emellertid sirskilda omsténdigheter och beskaffenheter som civilt forsvar omfattas av, sdsom underliggande
latent eller uttalat antagonistiska hot, vilket leder till sdrskilda sekretessaspekter. Det innebér att det finns
anledning att i viss utstrickning genomfora en sirskild planldggning och att ha separata planer for civilt
forsvar. Detta omdjliggdr i sig inte samordning och integrering av processer for krisberedskap och civilt
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forsvar, men den kan verka forsvarande pa mojligheterna att realisera den fulla potentialen av samordning och
upplevas som att visst dubbelarbete méaste utforas.

Uttryck for denna onskan att effektivisera genom att samordna processerna ger exempelvis regeringen i
budgetpropositionen (Proposition 2021/22:1) att “Krisberedskapsarbete utgoér ocksd en utgéngspunkt for
arbete med det civila forsvaret.” och MSB och Forsvarsmakten skrev i Grundsyn (2016) att "Med krisbered-
skapen som grund kan formagan att hantera samhallsstorningar Gver hela hotskalan utvecklas.” Att det civila
forsvaret ska ta sin utgdngspunkt i krisberedskapen har problematiserats av FOI tidigare i Johansson, et al.
(2017). Flera av de viktigaste slutsatserna som dé togs upp menar vi fortfarande ar giltiga. Bland annat papekar
forfattarna att det ar hotbilden som skapar den fundamentala skillnaden mellan dem. Det innebér till exempel
att det kan krévas helt andra typer av resurser for att hantera krigshotet, eller helt andra kvantiteter pa grund
av hdndelsernas intensitet.

Vér bedomning ar att det ur ett systemperspektiv kan vara fordelaktigt att aktorerna arbetar med formagor pa
ett ndgorlunda likartat sitt, innefattande struktur for hur forméagor planeras. Det skulle tala for att MSB for-
slagsvis utvecklar en sparbarhetsmodell enligt exempelvis Frisk et al. (2020) som innebér en precisering av
malsittningarna for det civila forsvaret genom att mélséttningarna bryts ned till ett antal steg i deluppgifter, se
figur 2. Ett sddant arbete skulle ocksa hjilpa till att konkretisera vad som avses med forméaga pa hog generell
nivd. En ytterligare fordel med detta skulle vara att det uppfyller ett flertal aktorers uttalade behov av eller
onskemal om okad tydlighet i inriktningen for planeringen av det civila forsvaret och krisberedskapen, men
ocksa att det skulle innebira en form av metodstdd for planeringen. Okad tydlighet i malsittningen ger ocksa,
som vi skrivit tidigare, en 6kad tydlighet for uppf6ljningen. Formégebehoven skulle darefter kunna preciseras
annu mer inom och av respektive myndighet eller sektor fortsatt med stod av en sparbarhetsmodell, en s&
kallad V-modell, som vi beskrivit i kapitel 3.

Vi menar att detta skulle innebéra ett strukturerat och signifikant steg framét for ambitionerna att realisera en
sammanhingande planering for det civila forsvaret och ocksa for totalférsvaret som helhet. Det skulle ockséa
forbéttra mojligheterna att kunna fa del av den nytta vi beskrivit tidigare av att planera formagebaserat,
namligen att det fokuserar diskussioner och analyser pa varfor nagot bor genomforas, innan analysen gér
vidare och beaktar vad som ska goras och Aur det ska genomforas. Det bidrar och 6kar pa sé sétt mojligheterna
till att ifrdgasitta invanda arbetssétt och ’sanningar” och istéllet hitta nya, mer effektiva sétt att arbeta eller
organisera verksamheten pa.

6.3 Diskussion om centrala begrepp

Utover fragestillningar om hur arbetet kring krisberedskap och civilt forsvar utvecklas och foljs upp har vi
under intervjuerna kommit in pa anvindandet av olika begrepp. Det faller forvisso inte strikt under ndgon av
véra tva forskningsfragor, men med anledning av den oversikt av begreppet forméga vi presenterat i kapitel 3
och att begreppen beror forutsittningarna for hur aktorerna kan genomfora planering for och utvérdering av
formagor, sé anser vi det relevant att diskutera dessa begrepp i detta kapitel.

Vad giller begreppet formdga anser majoriteten av respondenterna att det &r relativt oproblematiskt att an-
véanda. Ingen respondent har direkt gett uttryck for ett behov att tydligare definiera begreppet forméaga. Svaren
1 intervjuerna tyder mer pa dnskemal om stod med mer konkreta och praktiska aspekter, exempelvis vérdering,
prioritering, nivaer, dn dnskemal om en tydlig definition av begreppet forméga. Vér bild ar att det inte finns
en gemensam definition av vad begreppet avser bland respondenterna eller bland aktdrerna i stort. Flera reso-
nerar om forméga i dess alldagliga form, medan andra tydligt har tagit intryck av hur Férsvarsmakten anvénder
begreppet.

Vi tolkar MSB:s inforande av begreppet civil beredskap som ett sétt att bidra till att forbattra effektiviteten i
anstringningarna att dstadkomma formagedkningar inom savil krisberedskap som civilt forsvar. Samtidigt ar
var bedomning att mojligheterna att uppna forbattrad effektivitet och att undvika dubbelarbete inte pa ett av-
gorande sétt beror pa att begreppet civil beredskap vinner fortroende hos alla aktorer eller hos lagstiftaren.
Samordningsvinster &r mojliga att uppna dven genom att tala om och arbeta for samordning och integrering av
planeringsprocesserna samt verksamhets- och investeringsplanerna for krisberedskap och civilt forsvar.

Flera respondenter har uttryckt sig positiva, men flera andra har uttryckt tveksamheter till anvéindningen av
begreppet civil beredskap, bland annat med hénvisning till att det saknar legal grund. Att kunna hénvisa till en
legal grund for atgirder som genomfors ir ofta nddvindigt i politiskt styrda organisationer. A andra sidan har
flera respondenter uttryckt att det ar viktigt att krisberedskapen och utvecklingen av det civila forsvaret hanger

38 (43)



FOI-R--5287--SE

ihop, och att det betydelsefulla &r hur det sker i praktiken i form av samordnade processer och arbetssitt,
snarare én vilket begrepp som anvénds.

Ytterligare en dimension av behovet av samordning som é&r viktig att pAminna om &r den internationella dimen-
sionen. Ett antal av de svenska myndigheterna, exempelvis Polismyndigheten, har idag EU-forordningsstyrda
krav pa sig att ta fram och leverera formageutvecklingsplaner for den Europeiska grans- och kustbevakningen,
vilket medfor ett underliggande samordningsbehov mot den nationella process som beskrivs i Handlingskratft.
Vad man bor strdva efter i form av samordning och vad man maste lata sig n6ja med, kan behdva skilja sig en del.

6.4 Slutsatser och fortsatt arbete

Med stod av det underlag vi samlat in under denna studie och vir samlade erfarenhet av analyser inom
krisberedskapen och totalforsvaret, sd dr var beddmning sammanfattningsvis att foljande faktorer &r centrala
for den fortsatta utvecklingen av planering for och bedomning av formagor, avseende civilt forsvar och kris-
beredskap, och bor dérfor prioriteras;

e Inriktning och malséttningar behdver fortydligas for aktdrerna. Detta giller framst det civila forsvaret
och det ér viktigt da det paverkar sdvil mdjligheterna att vidta en relevant planering som att méta,
bedoma och utvérdera formégornas tillstind och hur de utvecklas. Handlingskraft ér ett steg for att
astadkomma en Okad tydlighet, men arbetet behover fortsitta och dven preciseras inom de olika
sektorerna, for att ge &n béttre vigledning for aktdrerna.

e En gemensam struktur for att diskutera behov av och tillstind for forméagor skulle starkt bidra till
mojligheterna att realisera ambitionen att dstadkomma en sammanhéngande planering och en samlad
bedomning av formégan i det civila forsvaret, savél som inom totalférsvaret som helhet. Nagon form
av sparbarhetsmodell skulle kunna fylla detta behov och bidra till att infria denna ambition. En
sparbarhetsmodell ger ocksa forutsittningar for att forbéttra samordningen av planeringen for
krisberedskap och civilt forsvar.

e En grundlidggande forutsittning for att aktorerna i systemet ska kunna kommunicera och dela den
information som omfattas av sekretess &r att det finns kompetens och infrastruktur for att hantera
sadan sekretessbelagd information.

Samtidigt som vi vill podngtera dessa tre omradena vill vi ocksé paminna om att det &r viktigt att formage-
utvecklingsarbetet fortsatt drivs vidare och inte pausas i véntan pé att ’nagon annan” ska leverera losningar pa
de upplevda behoven. Ett 16sningsorienterat forhallningssitt behdver genomsyra hur aktdrerna tar sig an
planeringen for och bedomning av formagor, avseende civilt forsvar och krisberedskap, for att hélla farten
uppe i formageutvecklingsarbetet. Vi ser det till exempel som naturligt att de aktorer som i utredningen om
civilt forsvar (SOU 2021:25) utpekats som blivande sektorsansvariga myndigheter inleder eller fortsétter att
bryta ner och precisera malsittningar och inriktning for krisberedskapen och det civila forsvaret for ”sin”
sektor, sé att sektorrelevant inriktning kan ligga till grund for alla aktorer inom sektorn och ligga till grund for
vilka formagor utvecklas.

Utifran behovsanalysen och den flora av 16sningsforslag som vi presenterar i rapporten kan fortsatt arbete
identifieras for aktorer pa olika nivaer i systemet. Antingen att arbeta vidare med pa egen hand eller i sam-
verkan med andra aktdrer inom sektorn eller det geografiska omradet. Vi forordar att MSB fortsdtter att
utveckla den langsiktiga formageutvecklingen (LFU), som refererats till flertalet gdnger i denna rapport.
Vidare forskning behdvs hér bland annat for att identifiera lampliga nivaer som maélen for civilt férsvar och
krisberedskapen kan konkretiseras till, till exempel i en sparbarhetsmodell. Att identifiera och analysera de
formagor och uppgifter som behovs inom respektive sektor enligt Denward et al. (2019) &r ett arbete som
behover paga under en lingre tid for att kontinuerligt itereras, forfinas och diskuteras med samverkande
myndigheter. Forslagen fran utredningen om civilt férsvar bereds for narvarande inom Regeringskansliet, men
redan nu bor studier goras for vilka effekter forslagen far for de foreslagna sektorerna.
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Bakgrund

Ev. foljdfraga eller kommentar

Vilken roll har du i organisationen?

Har du jobbat eller jobbar nu med utvecklingen av processerna
for planering av civilt forsvar och krisberedskap?

Formell kompetens? (utbildning)
Erfarenhet

Nuvarande arbetsuppgifter?
Tidigare arbetsuppgifter?

Hur arbetar myndigheten med civilt férsvar och krisberedskap, till
exempel hur ar det organiserat?

-hur manga arbetar med fragorna?
-en egen grupp eller utspritt i organisationen?
-vilka ar era viktigaste samverkansparter?

Hur integrerat ar arbetet med civilt férsvar och krisberedskap i er
myndighet? (med varandra)

Anvander ni begreppet civil beredskap?

Erfarenheter av inriktning och planering

Hur arbetar ni med avseende inriktning och planering av civilt
forsvar och krisberedskap for din myndighet?

-nagon central process/planering som utgor
stomme i arbetet? (tex RSA,
verksamhetsplanering eller annat)
-rapporterar direkt till ledningen?

- koppling till nationella mal fér KB och CF?
- planering pa lang sikt?

Vad fungerar bra?. Ge exempel!

- Sarskilda aktiviteter?

- Hur paverkar det arbetet?

- fér ansvarsomradet?

- fér den egna organisationen?
- for det gemensamma arbetet
- Konsekvenser?

Vilka utmaningar finns avseende inriktning och planering av
civilt férsvar och krisberedskap fér din myndighet. Ge exempel!

- Sarskilda aktiviteter?

- Hur vanligt férekommande ar problemen?
- Hur paverkar det arbetet?

- fér ansvarsomradet?

- fér den egna organisationen?

- for det gemensamma arbetet?

- Konsekvenser?

Om du far drémma fritt, vilka férslag pa I6sningar har du?

- Om du ska vara realistisk, vad tror du ar
praktiskt genomférbart?

- Konsekvenser?

- Vad ar det allra viktigaste for att fa till en
fungerande planering av civilt forsvar?

- Hur kan man astadkomma det?

Erfarenheter av virdering och bedémning

Hur arbetar ni med uppfdljning (vardering och bedémning av
férmaga/resultat/genomforda aktiviteter)?

-nagon central process som ar drivande i arbetet?
(exempel: VP, RSA, NRFB, AR, évning..)
- koppling till nationella mal fér KB och CF?

Vad fungerar bra avseende vardering och bedémning
(uppfdljning) av civilt férsvar och krisberedskap for din
myndighet. Ge exempel!

- Sarskilda aktiviteter?

- Hur paverkar det arbetet?

- fér ansvarsomradet?

- fér den egna organisationen?
- for det gemensamma arbetet
- Konsekvenser?

Vilka utmaningar finns avseende vardering och bedémning
(uppfdljning) av civilt férsvar och krisberedskap for din
myndighet. Ge exempel!

- Sarskilda aktiviteter?

- Hur vanligt férekommande ar problemen?
- Hur paverkar det arbetet?

-fér ansvarsomradet?

-fér den egna organisationen?

- for det gemensamma arbetet?

- Konsekvenser?

Om du far drémma fritt, vilka férslag pa I6sningar har du?

- Om du ska vara realistisk, vad tror du ar
praktiskt genomforbart?

- Konsekvenser?

- Vad ar det allra viktigaste for att fa till en
fungerande uppféljning av civilt forsvar?

- Hur kan man astadkomma det?

Har ni nagon nytta av férmagebegreppet for planering och
beddmning av krisberedskap och civilt férsvar?
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