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Sammanfattning

Det finns flera alternativa sitt att beddma formaga inom civilt forsvar. Genom att
studera hur detta gors 1 Estland, Finland och Norge undersoks i denna studie aspek-
ter och tillvigagéngssitt som kan vara till nytta for det svenska systemet for for-
magebedomning. Sveriges system skiljer sig fran Estlands, Finlands och Norges
nir det giller den nationella kravstillningen av férméga. Estland och Finland
inkluderar fler aktdrer, inte minst fran néringslivet, bade i formagebedomningen
och i beredskapsarbetet som helhet. Beroendeanalyser &r en utmaning for alla fyra
landerna. Resultaten tyder pd att en kontinuerlig dialog mellan aktorer bidrar till
en béttre bild av hur beroenden paverkar formagan i stort. Utifran studien ges idéer
pé hur Sverige skulle kunna anpassa delar av de andra lindernas modeller och
tillviigagangssitt for att mdta ndgra av de utmaningar som har identifierats. Okad
nationell kravstillning, involvering av statliga bolag och tydligare ansvars-
fordelning nér det géller beroendeanalyser dr ndgra forslag pa hur Sverige kan
fordndra systemet for formagebeddmningar i framtiden.

Nyckelord: formagebeddmning, civilt forsvar, Estland, Finland, Norge,
vardering, uppfoljning, internationell jimforelse
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Summary

There are several alternative ways to assess capabilities within civil preparedness. By
studying how this is done in Estonia, Finland and Norway, this study examines
aspects and approaches that may be beneficial to the Swedish system. Sweden's
system differs from Estonia, Finland and Norway in terms of the existing national
requirements present. Estonia and Finland also include more actors in the assessment
processes, not least the business community, but also in the preparedness work as
a whole. Dependency analysis is largely a challenge for all four countries. The
study indicate that continuous dialogue between actors contributes to a better
understanding of how dependencies affect capability in general. The study points
to ideas on how Sweden can adapt parts of the other countries' solutions to solve
identified challenges in Sweden. There is a need for national requirements,
involvment of state-owned companies, and a better division of responsibilities for
dependency analyses for Sweden to enhance the capability assessments in the
future.

Keywords: capability assessment, civil defence, civil preparedness, Estonia,
Finland, Norway, evaluation, international comparison
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Forord

Ambitionsnivén for det civila forsvaret i Sverige har hojts markant de senaste aren.
Regeringens behov av kunskap om den civila beredskapsformagan har darfor okat.

Totalforsvarets forskningsinstitut, FOI, har for Regeringskansliets rakning utfort
en studie som syftar till att visa pé alternativa sétt att folja upp och utvérdera
forméga inom civilt forsvar med relevans for det svenska systemet. Som resultat
presenteras flera idéer pa hur formagebedomning i Sverige skulle kunna forandras.

Studien har genomforts inom ramen for projektet SABEK (Sambhillets beredskap
1 kris och krig) som utgor en del av Regeringskansliets inriktning till FOI avseende
Sakerhets- och forsvarspolitisk forskning och analys (SOFFA).

Studien hade inte varit mojlig att genomfora utan intervjuer med respondenter i
Estland, Finland och Norge. Forfattarna vill rikta ett stort tack till kollegorna i
grannldnderna for att de generdst har delat med sig av hur deras system fungerar
och inte fungerar. Det dr forfattarnas vertygelse att Sverige fortsatt har mycket
att ldra av grannlédnderna och vice versa — mer én det som ligger inom ramen for
denna studie.

Forfattarna
Stockholm
Februari 2023
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Fordjupad sammanfattning

Den héjda politiska ambitionsnivan for det civila forsvaret 6kar behovet av under-
lag som forklarar och virderar vad det civila forsvaret klarar av i hindelse av krig.

Sverige har under lang tid vérderat och f6ljt upp den civila beredskapsformagan.
Fokus har dver tid skiftat fran krig till fredstida kriser, for att idag ater ha kriget
som dimensionerande utgdngspunkt. Myndigheten for samhéllsskydd och bered-
skap (MSB) ar nationellt ansvarig for att géra samlade bedomningar av férméagan
inom civilt forsvar. Processen dr dock nystartad och det finns dérfor en stor utveck-
lingspotential och flera utmaningar som behdver bemotas.

Foreliggande studie undersoker tre grannlinders (Estlands, Finlands och Norges)
system for formagebedomningar. Studien syftar till att visa pa alternativa tillviga-
gangsitt att folja upp och utvirdera formaga inom civilt férsvar, med relevans for
det svenska systemet. Studien syftar dirmed inte till att utvirdera nagot av de fyra
landernas system.

Studien har foljande tre mal:

e Sammanfatta de viktigaste utvecklingsomradena for det svenska systemet
for formagebedémning inom civilt forsvar.

e  Oka kunskapen om hur formagebedomningar genomfors i Sveriges niir-
omrade genom insamlad empiri om Estland, Finland och Norge.

e Generera idéer om, och ge inspiration till, hur det svenska systemet for
formagebeddomningar kan utvecklas baserat pa en kartldggning och analys
av andra landers tillvigagéngssétt for att bedoma férméga.

Studien riktar sig till personer och aktdrer som pa olika sétt arbetar med att bedoma
formégan i svensk beredskap.

Fem utmaningar har identifierats for det svenska systemet. Till att borja med finns
en brist pé tillrdckliga kravstéllningar. Detta gor det svart for berrda myndigheter
att bedoma huruvida en forméga ar tillricklig. En annan utmaning &r att viktiga
aktorer inte alltid blir inkluderade i beddmningsprocessen och en tredje att det
finns brister 1 analysen av beroenden. Detta kan leda till att formégan inte bedoms
korrekt — den kan bade dverskattas och underskattas. Ytterligare en utmaning ar
relaterad till antalet 6verlappande processer som myndigheterna har att hantera och
som kan forsvara arbetet med beddmningarna. Slutligen finns otydligheter nér det
géller ansvarsfordelningen som kan leda till badde passivitet bland ansvariga
aktorer och till motstridiga uppgifter om formégan.

For att ge forslag pd hur utmaningarna kan hanteras studeras motsvarande system
for formdgebeddomning i Estland, Finland och Norge. Landernas processer och
metoder for formagebeddmningar skiljer sig at, exempelvis nér det géller graden
av formalisering. Inget av de tre linderna anvinder begreppet civilt forsvar men
alla gor ndgon form av nationell bedémning av den civila formigan i hindelse av
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krig. I Norge gors nationella varderingar vid behov med ungefar fyra ars mellan-
rum medan Estland gor arliga uppfoljningar av forméga pa olika samhéllsnivéer i
relation till aktuella hot och risker. I Finland bedoms formaga bade pa nationell
och pé regional niva. Vidare &r Finlands och Estlands sdkerhetskulturer exempel
pa att formaliserade beddmningsprocesser ibland ar overflodiga. Nar det giller
metoder for beddmning tillimpar Norge och Finland olika varianter av sa kallad
trafikljusbedomning. Scenarier anvénds av alla tre landerna, men bruket &r sarskilt
framtriddande i Estland. I Estland finns ocksa ett digitalt uppfoljningssystem for
kommuner dér data om beredskapsformaga samlas in genom intervjuer och visu-
aliseras online. I alla tre ldnderna betraktas dvningar som ett forum for formage-
bedomning.

I de studerade landerna finns flera exempel pa hur utmaningarna med otillrackliga
kravstillningar, bristande inkludering av berdrda aktdrer samt beroenden kan
hanteras. I alla tre linderna ar den nationella nivan, inklusive regeringarna, invol-
verade i att ta fram och fatta beslut om kravstéllningar. Finland anvénder sig av
lagstanivaer for formaga som tas fram baserat pa riskbedémningar. Estland har
overgripande krav formulerade i lagtext medan mer detaljerade krav tas fram av
nationella myndigheter. I Norge tas dimensionerande krav fram departementsvis,
delvis med utgangspunkt i ett styrdokument fran Justitie- och beredskapsdeparte-
mentet. | Finland och Norge finns &ven inslag av decentraliserat ansvar pa regional
niva. Forsvarsmakten i samtliga tre ldnder stiller, precis som i Sverige, nagon form
av krav gentemot den civila sidan.

De tre ldndernas omhindertagande av NATO Baseline Requirements (NBR) skiljer
sig at. Norge har inkluderat NBR i existerande kravstillningar medan Estland
betraktar NBR som riktlinjer snarare dn krav. I Finland, som i skrivande stund
dnnu inte dr Nato-medlem, anses det fullt mojligt att implementera NBR som
skarpa krav i framtiden.

Finska myndigheters breda beredskapssamarbete med néringslivet dr antagligen
det som ligger till grund for att néringslivsaktorer dven inkluderas nir det giller
processer for formégebedomningar. Estland inkluderar industrin i processen for att
bedoma formagan nér det giller det civila stodet till det militira forsvaret. Norge
har 1 sin tur en modell for att inkludera statliga bolag i bedomningen. Estland ut-
marker sig med sitt sétt att samla in information fran den lokala nivan genom
Réddningstjanststyrelsen och Finansdepartementet. Effekterna av detta &r dock
svéra att uttala sig om da systemet &r relativt nytt.

Beroendens inverkan pa formigan ses som en utmaning i alla tre ldnderna. I ett
forsok att hantera problematiken har Estland genomfort punktinsatser for att
kartldgga kritiska beroenden och deras paverkan. Finland ger ett mer uttalat ansvar
till departementen som exempelvis har lett till att hdlso- och sjukvardssektorn
analyserar formageberoenden med stdd av aktdrer dven utanfor den egna sektorn.
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Sverige skulle med fordel kunna hidmta inspiration fran flera delar av de andra
landernas system och tillvigagangssatt. Sektorsansvariga myndigheter skulle
exempelvis kunna ta fram nationella formagekrav med utgéngspunkt i Finlands
idé om lagstanivaer och Norges végledning till departementen. Vidare ar Estlands
modell ett exempel pa hur flera aktorer, genom tydligare ansvarsfordelning, kan
inkluderas i bedomningsprocessen. Ett forsta steg kan vara att, enligt norsk modell,
inkludera statliga bolag dér detta inte redan gors.

Det finns inga tydliga exempel i de tre landerna pé hur beroenden bor hanteras. En
mojlighet dr dock att den nationella nivdn hanterar de mest kritiska beroendena
(enligt finsk modell) och att myndigheterna generellt ges ansvar att inom ramen
for sina egna sektorer bedoma beroendens paverkan pa den egna formégan.

Sverige har generellt sett goda forutsittningar att implementera flera av exemplen
fran de tre grannldnderna i den befintliga formagebedémningsprocessen. Infor
sadana dverviaganden bor dock mer detaljerade undersokningar genomforas for att
forsta mojligheter och risker med olika tillvigagangsitt pa djupet.
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1 Inledning

En hojd ambitionsniva for det svenska civila forsvaret kriaver en rad politiska be-
slut nér det géller inriktning och finansiering. Regeringen och riksdagen har dérfor
behov av bedomningar av det civila forsvarets aktuella formaga, liksom av dess
forméga att pa sikt nd uppsatta mal.!

I totalforsvarsbeslutet fran 2020 har formagebedomningar en framskjuten roll.
Samtliga delmal for det civila forsvaret formuleras i termer av att uppnd formaga.?
Det argument som regeringen framfor ar att uttrycket formdga tydliggor att for-
mdgebedomningar dr viktiga for en samlad uppfolining och bedémning av mal-
uppfyllelsen.’

I den hér studien undersdks hur tre av Sveriges grannlidnder — Estland, Finland och
Norge — genomfor formégebedomningar. Syftet ar att visa pé alternativa tillviga-
gangsitt att folja upp och utvirdera formaga inom civilt forsvar, med relevans for
det svenska systemet. Processen for att bedoma forméagan inom det civila forsvaret
i Sverige dr nystartad och det finns dérfor stor utvecklingspotential och flera
utmaningar som behdver bemotas.

Studien utgar fran foljande tre fragor:

1. Hur genomfor andra ldnder formégebeddmningar inom civilt forsvar?

2. Vad ér dessa formagebedomningars fordelar i relevanta avseenden for
det svenska systemet?

3. Hur kan formégebeddmningar i Sverige genomforas pa alternativa sétt?

Dessa tre fragor kommer vi att referera till som vara fokusfrdgor. Tanken &r att de
ska végleda oss mot studiens mél och tydliggdra den roda traden.

Studien har tre mal. Ett mal &r att sammanfatta de viktigaste utvecklingsomradena
for formégebeddmning inom civilt forsvar i Sverige. Ett annat mal &r att genom
insamlad empiri om Estland, Finland och Norge bidra till 6kad kunskap om hur
formagebedomningar genomfors i Sveriges ndromrade. Ett tredje mal &r att, ba-
serat pa analys av andra landers tillvigagangssitt, generera idéer om, och ge

! Regeringen har ocks4 inrittat en ny myndighet, Myndigheten for totalforsvarsanalys (MFTA), for att
analysera, folja upp och utvirdera totalforsvaret. Myndigheten inréttades i januari 2023 varfor det i den
hér studien inte har varit mojligt att analysera dess roll i bedémningen av formégan inom civilt forsvar.

2 Malet for det civila forsvaret ska vara att ha formaga att: véirna civilbefolkningen, sikerstilla de
viktigaste samhéllsfunktionerna, uppritthélla en nddvéndig forsérjning, bidra till det militdra forsvarets
formaga vid vipnat angrepp eller krig i var omvérld, uppratthélla samhallets motstandskraft mot externa
patryckningar och bidra till att stirka forsvarsviljan, bidra till att stirka samhillets formaga att forebygga
och hantera svara pafrestningar pa samhéllet i fred, med tillgéingliga resurser bidra till formagan att delta
i internationella fredsfrdmjande och humanitéra insatser. Ur Regeringen (2020a), s. 89.

3 Regeringen foreslar i sak samma dvergripande mal for totalforsvaret som Forsvarsberedningen.
Regeringen bedomer dock att mélet bor preciseras genom att uttrycket formaga infors. En sddan
precisering fortydligar att formagebedomningar pa olika verksamhetsomraden inom totalforsvaret dr
viktiga for en samlad uppfoljning och bedémning av maluppfyllelsen.
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inspiration till, hur det svenska systemet for formégebeddmningar kan utvecklas.
Studien har dock inte som mal att utvirdera varken Sveriges eller de andra 14n-
dernas system.

1.1 Malgrupp

Rapporten riktar sig till personer och aktoérer som arbetar med beddmning av be-
redskapsforméga i Sverige.

1.2 Lasanvisningar

Kapitel 1 avslutas med att ndgra centrala begrepp definieras och avgréinsas. Viktiga
teoretiska utgangspunkter presenteras sedan i kapitel 2 medan studiens metod
(operationalisering, intervjuguide med mera) presenteras i kapitel 3. I kapitel 4
presenteras studiens empiriska resultat. Dessa analyseras i kapitel 5 i syfte att be-
svara fokusfraga 1 och 2. I kapitel 6 gors en mer diskuterande analys i syfte att
besvara fokusfraga 3. Denna analys ligger sedan till grund for de slutsatser som
presenteras i kapitel 7.

Analysen i kapitel 5 aterger explicit delar av den empiri som presenteras i kapitel
4. Den ldsare som vill spara tid rekommenderas darfor att ldsa kapitel 4 Gver-
siktligt. Dock torde de inledande delarna som redogor for respektive lands civila
forsvar och system for formagebedéomning ge viktig bakgrundsforstéelse.

1.3 Centrala begrepp

Studieomrédet ar rikt pa begrepp som kan ges olika tolkningar beroende pa sam-
manhang. De mest centrala begreppen ar civilt forsvar, formdga och bedémning.
Nedan beskrivs olika sitt att tolka och anvinda dessa begrepp, samt hur de anvinds
i denna rapport.

1.31 Civilt forsvar

I Sverige ér det civila forsvaret, vid sidan av det militéra forsvaret, en del av total-
forsvaret. Civilt forsvar utgors 1 fredstid av beredskapsplanering och féormage-
hojande dtgérder medan det under hojd beredskap utgdrs av nodvindiga atgérder
for att nd mélet for det civila forsvaret. Malet ar faststéllt i totalforsvarsbeslutet
2020 och uttrycks som att det civila forsvaret ska ha formdga att:*

1. vérna civilbefolkningen

2. sdkerstilla de viktigaste samhéllsfunktionerna

3. uppritthalla en nddvéndig forsorjning

4. bidra till det militdra forsvarets formaga vid vépnat angrepp eller krig i
véar omvérld

4 Regeringen (2020a).
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5. uppritthalla samhéllets motstandskraft mot externa péatryckningar och
bidra till att stirka forsvarsviljan

6. Dbidra till att stdrka samhéllets forméga att forebygga och hantera svéara
pafrestningar pa samhillet i fred

7. med tillgdngliga resurser bidra till formagan att delta i internationella
fredsfrdmjande och humanitéra insatser.

I totalforsvarsbeslutet konstateras vidare att det civila forsvaret ”inte [dr] en en-
hetlig, samlad organisation utan den verksamhet som civila aktorer bedriver for att
gora det mojligt for samhillet att hantera situationer under hdjd beredskap och
ytterst krig.” Det civila forsvarets forméga uttrycks som summan av den forméga
som myndigheter, kommuner, regioner, néringsliv, frivilligorganisationer och
enskilda medborgare har, var for sig och i samverkan med varandra.’

Det fjdrde och sjétte delmalet beskriver uttryckligen griansytor mellan civilt och
militirt forsvar respektive mellan civilt forsvar och krisberedskap. Aven bland
Ovriga delmal gér det att skdnja berdringsytor och dverlapp mellan civilt och mili-
tart forsvar, exempelvis ndr det géller att sdkerstdlla viktiga samhéllsfunktioner
(delmal 2) eftersom det militéra forsvaret ar indirekt beroende av dessa, och att
bidra till férsvarsviljan (delmél 5).°

Begrepp som civilt forsvar, totalforsvar, militdrt forsvar och krisberedskap har
ingen sjélvklar innebdrd nér de tillimpas pa andra lédnder. Skillnader i vilka be-
grepp som anvinds kan bero pé skillnader i organisationsstruktur, styrningsfor-
héllanden och lagstiftningar men ocksé pa historiska, politiska och kulturella skill-
nader.

1.3.2 Formaga
Eftersom ”forméaga” &r en sa pass allméin term géar det inte utan vidare att anta att

den alltid betyder samma sak. Inom totalforsvars- och krisberedskapsomradet
finns heller ingen entydig och allmént vedertagen definition.

Nedan presenteras nigra av de tolkningar och definitioner som forekommer i
forskningslitteraturen savil som hos centrala aktdrer. Redogorelsen kan ses som
en introduktion och tolkningsbakgrund till begreppet.

Lindbom et. al har identifierat fem olika trender for hur formaga definieras inom
forskningslitteraturen:’

e Forméga idr samma sak som resurser.
e Resurser ir en viktig komponent av forméga.
e Forméaga ar mojligheten att géra nagot.

> MSB (2022) och Regeringen (2020a).
¢ Regeringen (2020a), s. 127.
7 Lindbom et al. (2015).
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e Forméaga handlar om kapacitet.
e Forméaga paverkar utkomsten eller méluppfyllelse.

Enligt Lindbom och Tehler kopplas formaga ofta samman med en specifik
héndelse eller situation dér den &r ténkt att anvéndas och att den ddrmed i huvudsak
blir synlig genom konsekvenserna av ett agerande.® De anser att forméga, med
hantering som utgéngspunkt, kan uttryckas som mdjligheten att kunna dstad-
komma ndgot med syftet att positivt pdverka utfallet av negativa hdiindelser.”
Krisberedskap och civilt forsvar omfattar bade hantering av en héndelse och for-
byggande aktiviteter. For att ta hdnsyn till biagge dessa aspekter foreslar Lindblom
och Tehler att forméga definieras som mdjlighet att dstadkomma effekt med avse-
ende pd mal "

Lindbom och Tehlers definition av formaga lyfter vikten av att knyta formaga till
mal och krav, framforallt nir det handlar om att skapa forméga for handelser som
intriffar séllan. Inom Forsvarsmakten anvénds en liknande definition. Dér tolkas
forméga som en mojlighet att dstadkomma en viss paverkan.!! Férsvarsmakten
lagger i sin definition vikt bade vid malet som ska uppnés, det vill sdga att inneha
kompetens och resurser i erforderlig méngd for att kunna 16sa den givna uppgiften,
och vid de givna betingelserna i en hindelse. Enligt Berg (2010) ar det endast i
forhallande till givna betingelser, exempelvis motstdndarens kapacitet, som forma-
gan kan bedomas.

1.3.3 Bedémning

Precis som forméga dr “bedomning” en term som forekommer bade till vardags
och 1 fackmissiga sammanhang. Betydelsen &r enligt Svenska akademins ordlista
att ”ange vérdet eller kvaliteten av” ndgot. En tinkbar synonym till bedémning
skulle dirmed vara vdrdering, exempelvis med avseende pé huruvida nagot &r bra
eller daligt. Andra nérliggande begrepp dr métning, avvigning, granskning, prov-
ning, dom, skattning eller utlatande.

I denna studies kontext anvinds beddmning ofta i samband med uppfoljning. Upp-
foljning ligger néra véirdering i betydelse (det gar att folja upp nagot med avseende
pé kvalitet) men uppf6ljning kan ocksa vara mer virdeneutralt. Om en uppfoljning
gors mot ett pd forhand uppsatt mal kan det exempelvis vara utvecklingstakten
eller den aktuella statusen som r intressant, snarare in effekten. 2

§ Lindbom och Tehler (2020).

° Lindbom och Tehler (2020).

10 Lindbom och Tehler (2020). Denna definition anviinds ocksd av MSB i deras beddmning av den
samlade formagan inom civilt forsvar. Se MSB (2023) s. 8-9.

! Férsvarsmakten (2011), s. 13.

12 Se exempelvis Sandahl (1983) i Vedung (1998), s. 31-32.
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Virdering och uppfoljning ar ddrmed nirbesldktade men inte synonyma begrepp
och de anvinds ofta tillsammans, exempelvis i Forsvarsmaktens forméageutveck-
lingsprocess.!* Som tolkningar av bedémning ar bada intressanta for denna studie
— vissa exempel fran andra ldnder kan tjdna som alternativ i virderingshdnseende
medan andra kan tjdna som alternativ i uppfoljningshinseende. Hur begreppen
samspelar kan ocksa ldra oss nagot om hur en dndamalsenlig process byggs upp.
For denna studies syfte dr det med andra ord viktigt att halla isér de olika tolk-
ningarna av "bedomning”.

Det finns en hel del forskning och analys av metoder for formagebedémningar
inom krisberedskap och civilt férsvar. Bland annat har Lunds universitet och FOI
publicerat flera studier pa omradet. '

13 Férsvarsmakten (2021).
14 Se exempelvis Lindbom et al. (2015) och Lindbom och Tehler (2020). FOI har sammanstllt en dversikt
6ver egna studier pd omradet, se Mickelsson och Wiss (2020).
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2 Utgangspunkter — det svenska
systemet och dess utmaningar

I detta kapitel presenteras viktiga utgangspunkter som dels mdjliggdr jaimforelse
av olika landers formagebedomningar, dels sétter formagebeddmningar i ett teo-
retiskt och praktiskt sammanhang.

Till att borja med — eftersom det inte dr mojligt att analysera alla potentiellt intres-
santa aspekter av andra lidnders formagebedomningar behdvs ett jamforelse-
material. Detta for att vi ska kunna analysera andra landers tillvigagangssitt i rele-
vanta avseenden (fokusfraga 2). Studien utgér darfor fran utmaningar i det svenska
systemet for formdagebedomningar inom civilt forsvar, det vill sdga aspekter dar vi
pa forhand kan anta att det finns mdjlighet till forbattringar. Sddana utmaningar
har identifierats i arbeten av bland annat MSB och FOI. Ett urval av dessa
redovisas i avsnitt 2.2. For att sitta dessa utmaningar i ett sammanhang redogors i
avsnitt 2.1 for vad vi kallar ”det svenska systemet” for formégebeddmningar.

Vi behdver ocksé ha en idé om formagebeddmningars funktion i en forbéttrings-
process. Studien utgar darfor fran den sa kallade PDCA-cykeln som &r en generell
modell for beskrivning av hur element i en forbittringsprocess hinger samman.
PDCA star for Plan-Do-Check-Act och ska i studien tolkas som att successiv
formagehojning forutsitter en logik dér planering, genomférande (av atgirder),
uppfoljning och inriktning/analys 4r nddvindiga bestdndsdelar. '> Denna
anpassade version av PDCA-modellen illustreras i Figur 1.

Planering
Genomférande
Uppfoljning

Figur 1. PDCA-cykeln i kontexten formagebeddmning for civilt forsvar (figuren ar inspirerad av
Olsén, Veiback och Jonsson 2022).

I3 Istéllet for Act anvinds ibland Adjust. I studiens anpassade modell anvénds istillet Inriktning.
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PDCA-cykeln kan existera pa flera nivaer samtidigt, och i flera tidsperspektiv. En
cykel fran inriktning till uppfoljning pa nationell niva kan exempelvis 16pa 6ver
fyra eller fem &r medan motsvarande cykel pa myndighets- eller forvaltningsniva
typiskt dr kopplad till budgetaret. Cyklerna kan ocksa vara integrerade sé att en
overgripande inriktning bryts ner och omsitts i kortare cykler som slutligen éter-
kopplar till den hogre nivan. Pa sé sitt kan ménga mindre cykler inga i en storre
vilket i allménhet krdver metoder for badde nedbrytning och aggregering av infor-
mation.

2.1 Formagebedomning inom civilt forsvar
efter totalforsvarsbeslutet 2020

Att beddma férmaga inom civilt forsvar &r inte ndgot nytt dven om det civila for-
svaret, och saledes dven bedomningarna, har varit vilande under ett antal ar. Fran
att sedan vérldskrigen ha haft krig som dimensionerande hotbild gick Sverige i
mitten av 00-talet over till att fokusera pa krisberedskap. Tidigare Krisberedskaps-
myndigheten, och senare MSB, arbetade med att bedoma foérméga inom
krisberedskapen, exempelvis genom arbetet med risk- och sérbarhetsanalyser
(RSA). '¢ Kravet pa formagebedomningar togs emellertid bort fran RSA-
foreskrifterna ar 2015.17

Efter Rysslands olagliga annektering av Krim 2014 svdngde pendeln tillbaka och
med totalforsvarsbeslutet 2020'® inférdes en ny process for att bedéma forméga
inom det civila forsvaret. Nedan beskrivs processen for formagebedémning i civilt
forsvar efter totalforsvarsbeslutet 2020.

211 MSB:s uppdrag att géra en samlad bedémning

Regeringen patalar i propositionen Totalforsvaret 2021-2025 (hddanefter kallad
totalforsvarspropositionen) att Sveriges formaga att hantera hojd beredskap och
krig kraftigt behdver starkas, och att en viktig del i det arbetet &r att stirka det
civila forsvaret.!” Med utgdngspunkt i totalforsvarspropositionen beslutade rege-
ringen att MSB arligen ska genomfora en samlad beddmning av formégan inom
civilt férsvar med utgangspunkt i malet for det civila forsvaret.?

16 MSB (2022). s. 16.

17 Swaling och Larsson (2020), s. 30.

18 Regeringen (2020a).

19 Regeringen (2020a).

2 Regeringen (2020b). I uppdraget ingér att anviinda de bevakningsansvariga myndigheternas redovisningar
som lamnas till MSB och respektive ansvarigt departement i oktober varje ar i enlighet med Regeringen
(2020c).
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MSB redovisade den forsta samlade bedomningen i februari 2022 i rapporten Det
civila forsvaret — Formdga och brister.”! MSB:s redovisning innehaller:

e en beddmning av formagan inom det civila forsvaret utifran respektive
delmal samt en samlad beddmning utifran samtliga delmaél

e en bedomning av formégan inom respektive viktig samhéllsfunktion??

e en genomgang av vidtagna och planerade atgirder samt forslag pa atgér-
der for att 6ka formagan i det civila forsvaret pa kort och lang sikt.

MSB anger som sin avsikt att gora det mdjligt att f6lja formageutvecklingen dver
tid och att identifiera utvecklingsomrdden. MSB anger ocksa att redovisningarna
ska kunna utgora underlag for regeringens redovisning av maluppfyllelse till Riks-
dagen samt for styrning av myndigheter i form av exempelvis tilldelning av medel
och riktade uppdrag, samt for inriktning och planering pd myndighetsniva.?

I MSB:s redovisning av den samlade formagan 2023 ligger fokus pé att bedoma
hur myndigheternas étgérdsarbete paverkar formagan.?*

21.2 MSB:s tillvagagangsitt for att bedoma formagan

MSB konstaterar att civilt forsvar i fredstid utgors av beredskapsplanering och
formagehojande atgarder och under hojd beredskap av nddvindiga atgirder for att
uppritthalla malet for det civila forsvaret”.?> MSB beskriver sitt tillvigagingsitt
enligt foljande:

1. Beredskapsplanering och formégehdjande dtgdrder undersoks i relation
till vilka grundldggande forutsittningar (eller forberedelser), i form av
planering, som i dagsldget finns pa plats inom det civila forsvaret for att
kunna verka under hojd beredskap. Dessa forberedelser ses som indika-
torer pa formagan att hantera ett véipnat angrepp. Den befintliga planering
som i dagsldget finns pé plats antas darigenom indikera en generell for-
maga att verka under hojd beredskap.?¢

2. Atgirder for att uppritthalla mélet for det civila forsvaret under hojd
beredskap bedoms i relation till det civila forsvarets forméga att verka i
givet lage (det givna ldget &r ett scenario dar hojd beredskap rader, inklu-
sive ett antal antaganden som beskriver begransningar i viktiga samhélls-
funktioner).?’

21 MSB (2022).

22 De samhillsfunktioner som definierats for uppdraget ér 1) ordning och sikerhet, 2) skydd av
civilbefolkningen, 3) hélso- och sjukvard, 4) livsmedel och dricksvatten, 5) finansiell beredskap,
6) transporter, 7) energiforsorjning samt 8) elektroniska kommunikationer och post.

2 MSB (2022).

24 MSB (2023).

2 MSB (2022), s. 18.

2 MSB (2022), s. 18.

27 MSB (2022), s. 19.
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Eftersom det civila forsvaret saknar politiskt stdllda mal for vilken formaga som
ska uppnaés i olika tidshorisonter har MSB tagit fram (vad de kallar) bedomnings-
grunder. I dessa beddmningsgrunder delas de olika delarna i malet for det civila
forsvaret upp i mer konkreta delférmagor enligt MSB:s och andra myndigheters
uppfattning av vilka férmégor som bor finnas. Bedomningsgrunderna har i sin tur
brutits ned (operationaliserats) i ett antal indikatorer i form av pastdenden. Dessa
motsvarar i sin tur forutsdttningar i form av exempelvis planer, rutiner och
resurser. Med hjélp av indikatorerna har de bevakningsansvariga myndigheterna
(numera beredskapsmyndigheterna)®® bedomt forméagan att verka i ett givet lige,
det vill sdga i ett specifikt scenario (se punkt 2 ovan). Slutligen har myndigheterna
gjort en sammantagen bedomning av formagan enligt en fyrgradig skala: 1)
formdgan dr god, 2) formdgan dr i huvudsak god men har vissa brister, 3) det finns
viss formdga men den dr bristfdllig samt 4) det finns ingen eller mycket bristfillig
formdga.”

For att inhdmta information om formaga fran de bevakningsansvariga myndig-
heterna har MSB tagit fram en mall. I regeringens uppdrag? till myndigheterna
anges att myndigheten ska bedoma férmagan i sin egen verksamhet samt i den man
det dr mojligt d4ven inom myndighetens ansvarsomrade, vilket dven inkluderar
aktorer inom exempelvis ndringslivet. MSB har i delar kompletterat myndig-
heternas inlimnade underlag med andra skriftliga underlag, exempelvis myndig-
heternas risk- och sérbarhetsanalyser (RSA).3! Som led i férankringen av bedom-
ningar och slutsatser i den samlade bedomningen, men ocksé for att skapa samsyn
kring férmagebedémning, behov och brister, har MSB genomfort omrddesvisa
moten med berdrda myndigheter.

MSB har i 2023 ars redovisning anvént sig av en liknande metod dven om fokus
varit att analysera hur atgdrdsarbetet paverkat formageutvecklingen. MSB har
efterfragat myndigheternas sjdlvskattningar av hur atgérdsarbetet paverkat forma-
gan men ocksa sjilva bedomt atgirdernas effekt for att sedan stimma av bedom-
ningen sektorsvis. MSB gav myndigheterna mojlighet att ocksd beskriva om
omvirldsforindringar, regeringsuppdrag och liknande haft paverkan p& forméagan.

213 Nagra reflektioner om MSB:s tillvagagangsatt

MSB:s tillvigagéangsitt bade i punkt 1 och i punkt 2 ovan (for 2022 &rs redovis-
ning) handlar om att bedoma operativ formaga i ett kort tidsperspektiv. Bedom-

2 Termen bevakningsansvariga myndigheter upphérde 1 oktober 2022. Dessa myndigheter (tillsammans
med nytillkomna myndigheter) benédmns istéllet beredskapsmyndigheter enligt Foérordning (2022:524)
om statliga myndigheters beredskap.

2 MSB (2022), s. 20. Se ocksd MSB (2023). s. 8-7.

30 Regeringen (2020b) och Regeringen (2020c).

3 MSB (2022), s. 21.

32 MSB (2023), s. 10-13.
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ningen avser dels forberedelser och planering for operativt arbete, dels det opera-
tiva arbetet 1 sig. MSB viljer med andra ord (sdsom vi forstar saken) att se for-
beredelserna och planeringen som indikatorer pa operativ forméga. Dértill gors ett
slags simulering av den operativa formagan mot ett scenario.

Det ror sig alltsa inte om en uppfoljning av ett formégeskapande arbete (exem-
pelvis mot mal i termer av att det vid en viss tidpunkt ska finnas ett visst antal
enheter i lager eller ett visst antal anstdllda med en viss kompetens). Snarare ar det
frdga om en bedomning i bemirkelsen vérdering (se var definition av bedomning
i avsnitt 1.3.3).

Det kan vidare konstateras att myndigheternas egna formagebeddmningar ar sjalv-
skattningar och att MSB sedan har analyserat och tolkat myndigheternas bedom-
ningar for att viiga ihop dem till en samlad bedémning. MSB har dérefter stimt av
sina beddmningar omradesvis med myndigheterna.3

2.2 Utmaningar i det svenska systemet

I detta avsnitt presenteras utmaningar inom det svenska systemet for formage-
bedomning. Utmaningarna har identifierats genom de beskrivningar som MSB gor
i den Oppna delen av 2022 ars redovisning av regeringsuppdraget att bedoma den
samlade formagan i det civila forsvaret.’* MSB beskriver i redovisningen vilka
utmaningar som finns i relation till metod och process for att géra formagebedom-
ningar i Sverige. Utmaningarna &r helt eller delvis beskrivna &dven i andra relevanta
dokument.

Vi har utifrdn MSB:s redovisning fran 2022 identifierat f6ljande utmaningar:

1. Otillrackliga kravstéllningar

2. Berorda aktorer inkluderas inte

3. Beroenden mellan aktorer r svara att analysera
4. Overlappande processer

5. Otydlig ansvarsfordelning

Utmaning 1-3 har direkt koppling till formégebedémningar (de ror kriterier for,
eller delar av, det som ska bedomas) medan utmaning 4 och 5 snarast kan antas
péaverka forutsdttningarna att géra adekvata formagebedomningar. Nedan beskrivs
de fem utmaningarna i tur och ordning.

3 MSB (2022), s. 22.

3* Se MSB (2022) for redovisningen och Regeringen (2020b) for regeringsuppdraget. I stort tar MSB upp
liknande utmaningar i redovisningen 2023.

35 Exempelvis Olsén et. al. (2022) och Frisk et. al. (2020).
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221 Otillrackliga kravstallningar

Det civila forsvaret, till skillnad fran det militéra, saknar en politiskt uttalad trappa
for hur forméagan ska utvecklas med tidsatta mal. Idag styrs utvecklingen med
utgangspunkt i ett dvergripande mal kompletterat med regeringsuppdrag och
anvisningar. MSB skriver att "mdjligheten att bedoma forméga pé ett objektivt och
transparent sitt forsvaras av avsaknaden av konkreta, uppfoljningsbara kriterier
inom flera delar av mélet for det civila forsvaret.”3¢

Malet for det civila forsvaret i Sverige ar formulerat pa overgripande niva och &r i
sig otillrackligt for att aktdrerna ska forsta vilken forméga som behdver utvecklas
och hur lang tid det far ta. Den enda kravstillning som regeringen presenterar i
relation till delmalen &r att totalforsvaret “under minst tre manader [ska] kunna
hantera en sdkerhetspolitisk kris i Europa och Sveriges ndromrdde som innebér
allvarliga storningar i samhéllets funktionalitet samt krig under en del av denna tid.”*’

Maénga myndigheter vill se en mer langsiktig resultatinriktad styrning dér det tyd-
ligt uttrycks vilken niva av formaga som ska uppnés och nér i tiden detta ska ske.
Tydliga inriktningar och malséttningar skulle paverka mojligheterna att vidta en
relevant planering savél som att bedoma och utvirdera forméagornas tillstdnd och
hur de utvecklas.3®

En mojlig konsekvens av att tydliga inriktningar eller kravstillningar saknas &r att
de indikatorer (och andra uppfoljningsfrédgor) som MSB skickar ut uppfattas som
krav eller fungerar som implicita styrsignaler. Problemet med sédana styrsignaler
ar att de kan brista i bade legitimitet (de utgér fran fel systemniva och/eller saknar
forankring i systemet) och validitet (de &r inte framtagna med syftet att vara krav).

2.2.2 Berorda aktorer involveras inte

Bedomningen omfattar i dagsldget inte alla aktdrer som har en viktig roll i det
civila forsvaret. De atgirder som redovisas och den féormaga som beddms i bade
2022 och 2023 &rs redovisningar avser frdmst de bevakningsansvariga myndig-
heterna (nuvarande beredskapsmyndigheterna).?® Uppgifter frdn exempelvis fore-
tag, kommuner och frivilligorganisationer har erhéllits i begrinsad omfattning.*’

36 MSB (2022), s. 36.

371 §vrigt finns beskrivet i Regeringen (2020c), s. 1, att dessa tre manader kan innefatta perioder av mer
hogintensiv strid och perioder av mer lagintensiv strid. En annan forutséttning som specificeras ér att
dessa tre manader kan ha stoérda forhéllanden bl.a. i relation till logistikfloden. Regeringen (2020a, s. 134)
anser ocksa att “enskilda individer som inte har ett omedelbart hjélpbehov vid en allvarlig hdndelse och
som har forutséttningar och resurser att klara sig sjdlva bor kunna ta ansvar for den egna forsorjningen
under en veckas tid och i solidaritet och samarbete med andra bistd varandra i den utstrdckning det &r
mojligt”.

38 Frisk et. al (2020) och Olsén, Veibéck och Jonsson (2022).

3 Det #r dock sannolikt sa att vissa myndigheter i storre utstriackning 4ndd involverar foretag och andra
aktorer utanfor den offentliga sektorn pa grund av att deras ansvarsomrade i princip uteslutande ska béras
upp av privata aktorer. 1 2023 &rs redovisning skriver MSB att det finns tendenser som tyder pa att arbetet
med att involvera fler aktorer haller pa att forbattras. Se MSB (2023), s. 53-52.

4 MSB (2022), 5.36 och MSB (2023), s. 51-52.
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Samtidigt bedriver dessa aktorer verksamhet som &r av stor betydelse for det civila
forsvaret. Formagebedomningen riskerar att bli skev eller helt felaktig nér viktiga
och berorda aktorer inte inkluderas i bedomningen.

223 Beroenden mellan aktorer ar svara att analysera

Oavsett om det 4&r MSB eller ndgon annan myndighet som ska genomf6ra formage-
bedomningen behdver beroenden mellan aktdrer och sektorer analyseras och
forstés.*! De allra flesta sektorer dr exempelvis beroende av en hog funktionalitet
i energisektorn. Beroendena &r dessutom i hog grad dmsesidiga. Avgorande bero-
enden finns dven inom de enskilda sektorerna. Kommunernas dldreomsorg
kommer exempelvis alltid att vara beroende av en fungerande regional sjukvérd
och tvirtom — utan kommunens formaga att ta hand om &ldre skulle sjukhusen
snabbt fyllas med patienter som inte har ndgonstans att ta vigen.

Maingden direkta och indirekta beroenden forsvarar analys av den faktiska for-
mégan. Dessutom har ett sektorsovergripande samordningsansvar saknats vilket
ytterligare forsvarat kartliggning av beroenden mellan sektorer. Den nya struk-
turen for civilt forsvar tar hand om en del av problematiken, men beroendena
kommer fortsatt vara komplexa och svaranalyserade.*?

Hantering och analys av beroenden forsvaras dven av att det inte finns en tydlig
forberedd grundplanering for hur resurser ska prioriteras i héndelse av hojd bered-
skap. Regeringen har exempelvis inte ldmnat ndgon inriktning om prioritering
mellan samhéllsfunktioner, civila och militdra resurser, eller mellan delmalen for
civilt forsvar.*

224 Overlappande processer

Offentliga aktorer som arbetar med utvecklingen av det civila forsvaret har flera
parallella, delvis 6verlappande, rapporteringsuppdrag till regeringen eller andra
centrala nationella myndigheter.** Uppfoljningen av civilt férsvar och den &ter-
kommande rapporteringen av myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser (RSA) ér
exempel pa processer som delvis dverlappar och skulle kunna tjéna pa att inte-
greras mer.*> Bristande samordning skulle exempelvis kunna paverka kvaliteten i
formégebedomningarna genom att méngden arbete okar for en specifik kompe-
tenskategori. Aven bristande synkronisering i tid mellan olika rapporteringsupp-
drag kan forsvéara arbetet. Flera snarlika processer kan ocksé skapa begrepps-
forvirring genom att samma termer aterkommer med liknande men inte fullt ut
samma innebord.*® Om begrepp dr oklara eller flertydiga kan det bli svérare att dra
slutsatser om exempelvis formagor, brister och atgérder.

41 Se exempelvis MSB (2022), s. 29-30.

2 Den nya strukturen for civilt forsvar beskrivs bl.a. i SFS (2022:524) och SFS (2022:525).

43 Se exempelvis Regeringen (2020c) och Regeringen (2020a).

4 QOlsén, Veibick och Jonsson (2022).

4 MSB (2022), s. 36-37.

4 Liknande resonemang har forts av Frisk och Wiss (2018). Framforallt i relation till hur aktorer tolkar
samma begrepp pé olika sétt.
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225 Otydlig ansvarsfoérdelning

MSB har patalat att ansvarsfordelningen inom vissa omraden av det civila for-
svaret dr otydlig och att detta kan leda till osékerhet i bedomningarna. I vissa fall
beror otydligheterna pa okunskap géllande exempelvis lagstiftningen, men enligt
MSB handlar det ocksé om att ansvaret inte alltid ar tydligt utpekat vilket kan leda
till bade passivitet och dubbelarbete.*” Konsekvenserna av passivitet skulle kunna
vara att formagebedomningen gors med bristande kontinuitet och sparbarhet, att
underlag saknas eller att formagebedomningen helt uteblir. Dubbelarbete skulle i
sin tur kunna leda till motstridiga eller pa annat sétt konkurrerande bedémningar.

47 MSB (2022), s. 8 och MSB (2023), s. 20-21, 24.
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3 Studiens metod

I detta kapitel presenteras den metod vi valt for att besvara studiens fokusfragor. |
avsnitt 3.1 operationaliseras fokusfrdgorna i tur och ordning. Detta sker genom
nedbrytning i mer detaljerade fragor som senare omsitts i intervjufrdgor (dessa
aterfinns 1 Bilaga 1). I avsnitt 3.2 beskrivs vilken data som ska samlas in, hur den
ska samlas in och i vilket syfte. I avsnitt 3.3 gor vi slutligen nigra reflektioner
kring potentiella brister med metoden och kdllmaterialet.

3.1 Operationalisering

For att besvara den forsta fokusfragan (Hur genomfor andra linder formdge-
bedomningar inom civilt forsvar?) behovs en forstaelse for respektive lands pro-
cesser och metoder for formégebedomning. Fokusfragan operationaliseras i fol-
jande fragor:

Genomfors uppfoljning och/eller virdering av formaga?

Genomfors dessa uppfoljningar terkommande och i sa fall hur ofta?
I vilket syfte genomfors beddmningar?

Anvénds nagon specifik metod?

Har metoden forandrats dver tid?

Hur ser arbetsprocessen ut?

Har arbetsprocessen fordndrats over tid?

For att besvara den andra fokusfragan (Vad dr dessa formdagebedomningars for-
delar i relevanta avseenden for det svenska systemet?) behovs ett jamforelse-
material, det vill sdga nidgot som kan anvindas for att avgora huruvida andra lén-
ders tillvigagangssitt kan vara till fordel for det svenska systemet. Vi har valt att
utga fran utmaningarna som presenterades i avsnitt 2.2. Fragan besvaras ddrmed
genom att vi identifierar tillvigagéngssitt (processer och metoder) hos de andra
landerna som kan ge idéer om hur utmaningarna kan bemétas. Fokusfragan opera-
tionaliseras i foljande fragor for respektive utmaning:

1. Otillrackliga kravstdllningar
e Finns det kravstéllningar?
e Vem ir kravstillare?

2. Exkludering av viktiga och berdrda aktorer
e Vilka aktorer involveras i bedomningen?
e  Hur inkluderas icke-offentliga aktorer?
o Vilka samhillsnivaer beaktas i bedomningen?
e Vilka sektorer/omrédden beaktas i bedomningen?
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3. Beroenden mellan aktorer 4r svéra att analysera
e  Hur analyseras beroenden mellan olika aktorer?
e Hur analyseras beroenden mellan olika sektorer?

4. Overlappande processer
e Vem genomfor formagebedomningen?
e Finns det andra liknande processer?
e Vilka kopplingar finns mellan olika processer?

5. Otydlig ansvarsfordelning
e  Hur ser ansvarsfordelningen ut mellan de aktdrer som ar ansvariga
for att bedoma formaga?

For att besvara den tredje fokusfragan (Hur kan férmdgebedémningar i Sverige
genomforas pd alternativa sdtt?) jAmfors utmaningarna i det svenska systemet
med de mojliga 16sningar som eventuellt finns i andra ldnders system. Fragan
operationaliseras genom foljande fragor:

e Hur kan relevanta delar av andra ldnders formagebedomningar 16sa
utmaningarna i det svenska systemet?
e Kan nagra av dessa delar implementeras i Sverige?

En forutsittning for att genomfora en jaimforelse mellan olika lédnder ar att forsta
de skilda kontexter som metoder och processer existerar i. Varje land har forvalt-
ningsmassiga, strukturella, historiska och kulturella karaktéristika som det inte gar
att bortse ifrdn om relevanta slutsatser ska kunna dras. En beskrivning av hur det
civila forsvaret dr uppbyggt i respektive land, liksom en analys av de mest grund-
laggande forutsittningarna, ar darfor viktiga delar i denna studie.

3.2 Empiri och urval

For att besvara fokusfragorna anvinder vi oss dels av semistrukturerade intervjuer,
dels av offentliga dokument som beskriver respektive lands system. Litteratur i
form av rapporter och liknande anvidnds ocksa som underlag. Vi anvinder inter-
vjuer for att forstd de delar av formagebedomningen i respektive land som inte
finns beskrivna i olika dokument samt for att skapa oss en djupare forstaelse for
respektive lands tillvigagangsétt for att bedoma formaga.

Genom semistrukturerade intervjuer tematiseras och struktureras innehallet, men
respondenten ges samtidigt utrymme att svara fritt och till viss del utveckla svaren
utanfor den stéllda frdgan. Intervjuguiden som ligger till grund for intervjuerna
bygger pa operationaliseringen av fokusfrdga 1 och 2. Intervjuguiden aterfinns i
Bilaga 1.
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Det finns flera skil att studera just Estland, Finland och Norge*®. De tre ldnderna och
Sverige har i stort en gemensam hotbild. Estland och Norge dr medlemmar i Nato
medan Finland och Sverige i skrivande stund inte &r det. Vidare &r Estland och
Finland, precis som Sverige, medlemmar i EU medan Norge inte &r det. Medlem-
skapen i1 Nato respektive EU har paverkat ldndernas redovisningsskyldighet av
beredskapsforméga i stort. Ett antagande &r dérfor att det finns ndgon typ av system
eller process for formégebeddomningar i samtliga lander.

Valet av respondenter gjordes i flera steg och bygger delvis pé sé kallat snobolls-
urval. Ambitionen har varit att i varje land hitta 1) en respondent som tar emot och/
eller som pa négot sétt styr redovisningen av beddmningen, 2) nadgon som utfor
beddmningen och 3) ndgon som har en forstaelse for helheten och hur systemet
hinger samman.

I ett forsta skede ombads de svenska forsvarsattachéerna i respektive land att hjil-
pa till med att hitta ldmpliga organisationer och respondenter. Dessa gav i sin tur
tips om personer som skulle kunna bidra med betydelsefull information till studien.
I ndgra fall har specifika personer identifierats via litteraturen. Dessa har da kon-
taktats for en intervju, eller sa har de i sin tur kunnat ge tips om andra personer att
intervjua.

Sammanfattningsvis anser vi att alla tre perspektiv (mottagar-, utforar- och hel-
hetsperspektiv) i samtliga lander finns med i urvalet i enlighet med ursprungspla-
nen. Studien bygger pa 15 intervjuer med sammanlagt 25 personer. I Bilaga 2 finns
en forteckning over vilka intervjuer som genomforts (respondenterna &r inte namn-
givna).

De offentliga dokument som refereras i rapporten &r i de flesta fall skrivna pa eng-
elska, svenska eller norska. I ett fatal fall har Googles Oversittningstjdnst anvénts
for att 6vergripande forstd dokument pa estniska. Respondenterna har fatt lisa
utkast till kapitlen om sina respektive ldnder for att sékerstélla att viktiga aspekter
inte forbisetts eller missforstatts. 4’

8 Regeringskansliet hade dven angett Tyskland som fall i uppdragsbeskrivningen. I samrad med Regerings-
kansliet fattade projektgruppen beslut om att inte inkludera Tyskland pd grund av svérigheter att hitta
respondenter.

4 Respondenter i Estland och Finland har fatt texterna i engelsk dversittning.
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I Tabell 1 presenteras fragestillningarna och vilken typ av empiriskt underlag som
anvants.

Tabell 1. Oversikt av fragestallningar och empiriskt underlag.

Fragestallning Empiriskt underlag

1.Hur genomfér andra lander o Offentliga dokument
férmagebeddmningar inom civilt e Annan litteratur
férsvar? e Semistrukturerade intervjuer

2.Vad ar dessa formagebeddémningars o Offentliga dokument
fordelar i relevanta avseenden for det e Semistrukturerade intervjuer

svenska systemet?

3.Hur kan férmagebeddmningar i Sverige | e Offentliga dokument

genomféras pé alternativa satt? e Analys av underlaget for de tva forsta
fragorna i relation till det svenska
systemet

3.3 Metodreflektioner

Vi har identifierat tre brister med metoden. For det forsta innebar studiens tids-
méissiga begriansningar att det inte var mojligt att intervjua fler personer i varje
land. Vi hade sannolikt fatt en mer nyanserad empiri om vi hade haft tid att
intervjua fler, &ven om det alltid finns begransningar med att intervjua foretriadare
for myndigheter om vad som fungerar vil och vad som fungerar mindre vél. For
det andra har det varit varierande niva pa den feedback som respondenterna har
lamnat pé intervjuresultatet vilket gor det svart att veta om vi har uppfattat allting
av vikt. For det tredje varierar tillgangen pa Oppna dokument som beskriver
respektive lands system, vilket betyder att intervjuresultaten i varierande grad har
kunnat stimmas av och fordjupas. Det ar i ssmmanhanget ocksa svart att veta hur
pass transparenta respondenterna kan vara om sina respektive system eftersom
formagebedomningar i sig ofta omgéirdas av hog sekretess.

Studieresultatet bor tolkas i ljuset av dessa begrédnsningar och infor dverviganden
om att tillimpa delar av de andra ldndernas tillvigagangssétt i Sverige bor mer
detaljerade undersdokningar genomforas for att forstd mojligheter och risker mer
pé djupet.

Slutligen sa studerar vi landerna utifrdn de utmaningar som har identifierats for det
svenska systemet. Det &r troligen sd att de andra linderna har sina egna unika
utmaningar som av forklarliga skl inte har framkommit i foreliggande studie.
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4 Formagebedomning i de
studerade landerna

I detta kapitel presenteras studiens empiriska resultat i tre underavsnitt, ett for varje
land. Presentationen foljer samma struktur. Forst beskrivs dvergripande respektive
lands motsvarighet till det svenska civila forsvaret med fokus pa hur det styrs och
forvaltas. Darefter redogors i tur och ordning for:

1. process for formagebedomning
2. metoder for formagebedomning
3. kravstéllningar

4. inkludering av olika aktorer

5. beroenden.

4.1 Estland

I Estland anvénds begreppet allomfattande sdkerhet (pa engelska ofta refererat till
som comprehensive security) i stéllet for totalforsvar.>® Konceptet vixte fram efter
2015 och formaliserades 2017 i Nationellt siikerhetskoncept.' Konceptet innebiir,
atminstone i teorin, att aktorer arbetar med analys, planering och hantering av
sdkerhetshot i ett brett spektrum fran fredstida hot till krig. Civilt forsvar som
begrepp existerar inte pad samma sitt som i Sverige och termen uppgavs av flera
respondenter ha en negativ klang eftersom den anvéndes under Sovjettiden.>?

I Nationellt sikerhetskoncept ingar Nationellt forsvarskoncept® (pi estniska
“riigikaitse lai kdsitus”). Forsvarskonceptet vilar pa sex pelare:

Militért forsvar

Det civila stodet till det militdra forsvaret
Internationellt agerande

Nationell sékerhet

Uppritthéllande av samhéllsviktig verksamhet och
Psykologiskt forsvar

Inom ramen for det nationella forsvarskonceptet finns en tiodrig utvecklingsplan
for det nationella forsvarets forméaga.’* Utvecklingsplanen bygger pa en gapanalys

3% Det finns flera ténkbara dversittningar av engelskans comprehensive. Hir anvénder vi den dverséttning
som finns i Motstandskraft — inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025. Regeringen (2017), s. 54, 57.

5! Estlands regering (2017). Studien genomfordes i huvudsak under 2022 varfor den inte omfattar det nya
konceptet fran februari 2023.

52 Intervju 1, Intervju 2, Intervju 3, Intervju 4 och Intervju 5.

53 Estlands regering (2022).

54 Estlands regering (2021a). och Intervju 3.

28 (66)



FOI-R--5359--SE

mellan dagens formaga och den formaga som anses behdvas pa tio ars sikt. Bade
den nationella forsvarsutvecklingsplanen och en nationell plan for beredskap ar
tiodriga och uppdateras vart fjarde ar.%> Forsvaret av Estland utgar ocksa frén
Natos kollektiva forsvar.¢

Estland har i huvudsak tva lagar och en forordning som styr arbetet med att ut-
veckla beredskapen: Krisberedskapslagen (Emergency Act)>’ och Forsvarslagen
(Defence Act)>® samt “Krav och process for att forbereda riskbedémning” (The
requirements and procedure for preparing risk assessment).”® Under dessa finns
ytterligare ett antal styrande dokument, exempelvis beslutade regeringen 2018 om
ett koncept for skydd av civila. Det finns ocksé pédgéende arbete med att sla sam-
man Forsvarslagen med Krisberedskapslagen.

Tidigare var Forsvarsministeriet och Inrikesministeriet huvudansvariga for upp-
ritthallande och utveckling av beredskapen, men i och med 2017 ars koncept for
allomfattande sdkerhet har alla ministerier med tillhdrande myndigheter fétt en
tydligare roll och mer ansvar.®! Koordineringen skots sedan 2021 helt av Statsrads-
beredningen (Government office).

411 Process for formagebedémning

Det finns ingen formaliserad process for formagebedémning i Estland. Idén &r
istdllet att regelbundna 6vningar och en generell nationell uppf6ljning ska ge in-
riktning till atgdrder och utvecklingsplaner.% Varje ministerium har ansvar for att
folja upp sina respektive verksamheters beredskapsforméga. Inom vissa omraden
sdsom cybersdkerhet finns dven ldgesbilder som uppdateras regelbundet, i vissa
fall dagligen. Erfarenheter av hur enklare hdndelser och incidenter har hanterats
uppfattas som en form av formagebedomning — om en verksamhet inte klarar av
att hantera exempelvis ett stromavbrott bedoms det som sannolikt att verksam-
heten dven har svért att hantera storre pafrestningar.%*

Regeringen har det dvergripande ansvaret for uppfoljning och vérdering av den
nationella formédgan. Statsradsberedningen dr sammanhallande. Det dr ocksa rege-
ringen och Statsradsberedningen som &r ansvariga for att ta fram metoder och rikt-
linjer for hur arbetet ska skdtas av de ansvariga myndigheterna.

55 Intervju 5.

56 Estlands regering (2022), s. 3.

57 Estlands Emergency Act (2017).

58 Estlands National Defence Act. (2015).

%9 Estlands regering (2021b).

 Intervju 3.

¢! Intervju 3.

2 Intervju 3 och Intervju 5.

% Intervju 4, Intervju 5 och till viss del Intervju 2.
 Intervju 5.
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Regeringen identifierar dven vilka hot Estland som nation ska arbeta férebyggande
med.® For varje hot finns en av regeringen utsedd ansvarig myndighet som svarar
for att riskanalyser genomf0rs, att planer tas fram samt att hanteringen av hoten
utvecklas. ®® Den ansvariga myndigheten ska ocksé involvera andra aktorer i
arbetet, exempelvis foretag och andra myndigheter sdsom Forsvarsmakten. Da det
anses nodvéndigt involverar planerna dven den lokala nivan. Myndigheterna
rapporterar till Statsrddsberedningen eller annan utsedd koordinator.” Enligt Kris-
beredskapslagen®® och Forsvarslagen® ligger en del av ansvaret for beredskapen,
och ddrmed dven uppfoljningen, pa privata aktorer. Det finns dock ingen tydlig
finansieringsmodell for detta.”®

Hotbilden uppdateras dver tid vilket betyder att nya hot kan tillkomma och andra
falla bort eller modifieras. I hotanalysen anvinds dven Natos bedomningar av vilka
hot som ar relevanta.”! Minst en gang per ar gar regeringen igenom alla hot pé
nationell niva, plotsliga hindelser kan innebidra att de behdver uppdateras med
titare mellanrum.” Alla hotanalyser ldggs samman pé nationell niva vilket slut-
ligen resulterar i en nationell hanteringsplan.”

Flera respondenter menar att Estland forlitar sig pé att det finns en hog tillit och en
sakerhetskultur som vid olika typer av hindelser ger en formaga att samla sig och
snabbt atgirda konsekvenser. En uppfattning ar att det finns fler inslag av sam-
arbete in kontroll i Estland dven nir det géller fsrmigebeddmningar.”™

41.2 Metoder for formagebedémning

I Estland genomfor ansvariga aktdrer formagebedémningar bland annat med hjélp
av specifika scenarier, och det dr den myndighet som &r ansvarig for att hantera
respektive hot som i huvudsak ansvarar for att genomf6ra bedomningen.” Rege-
ringskansliet genomfor ocksa, tillsammans med ansvariga myndigheter, en militar
formagebedomning med hjilp av indikatorer. Enligt uppgift kommer dven civila
forméagor, bland annat inom de civila delarna av forsvaret, framover att bedomas
med liknande metoder.”®

Att scenarier anvands i planering och beddmning av formaga ses i1 Estland som en
framgangsfaktor med motiveringen att utan scenarier skulle generella formagegap
inte upptickas. Scenarierna ticker inte alla typer av handelser som kan uppkomma

% Intervju 5 och Intervju 3.

% Intervju 2, Intervju 3 och Intervju 5.
7 Intervju 3.

 Estlands Emergency Act. (2017).

% Estlands National Defence Act. (2015).
7 Intervju 4.

! Intervju 5 och Intervju 3.

2 Intervju 3.

73 Intervju 5.

™ Intervju 5.

75 Intervju 3.

76 Intervju 5.
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men de bidrar till att stirka kunskapen om den generella formégan i Estland.”’
Vissa myndigheter, sdsom Polisen, simulerar ocksa handelser for att bedéma och
utveckla formdga.’® Formigebeddmningarna baseras dock ofta pa experters ut-
latanden eller pad Gvningar dér experter ingér. Det kan dérfor ibland saknas en
koppling mellan bedémningarna och den politiska debatten om prioritering bland
identifierade atgédrder.””

P& kommunal nivd finns ett digitalt uppfoljningssystem Min kommun/Minuim-
avalitsus®® som alla kommuner frivilligt deltar i. I systemet kan 16 olika samhélls-
tjdnster foljas upp varav krisberedskap &dr en. Uppf6ljningssystemet &r tillgéngligt
online for allmidnheten. Syftet dr dels att medborgarna ska kunna halla politiker
ansvariga, dels att etablera ett tryck pa beslutsfattare nér det géller finansieringen
av atgirdsarbetet.

Plattformen drivs av Finansministeriet som ocksa &r initiativtagare. Totalt omfattar
systemet 283 olika vdrderingskriterier och 638 indikatorer med en bedomnings-
skala som gér fran “grundlaggande” till “utmérkt” formaga. For krisberedskap
anvinds 52 olika indikatorer varav 18 ligger pa nivan “grundldggande” och 15 pa
nivdn “utmérkt”. Raddningstjénststyrelsen, som tar hand om kommunuppfdlj-
ningen, anvédnder intervjuer som metod for att genomfora uppfoljningen och vér-
deringen av forméga inom ramen for de uppsatta indikatorerna och bedémnings-
skalan.®! Kriterier, indikatorer och bedomningsnivaer tas fram av olika arbets-
grupper for var och en av de ingdende samhéllstjdnsterna. Utgédngspunkten ar
exempelvis nationella register och enkédtundersdkningar. Finansministeriet har en
styrelse som ansvarar for detaljeringsgraden i insamlingen och for hur data ska
anvindas for att piverka den nationella nivén.%?

41.3 Kravstallning

Estland tillimpar NBR men dessa uppfattas inte som absoluta krav utan snarare
som riktlinjer for vilka krav som kan vara aktuella.®® Mal och kravstillningar
aterfinns dven i1 Krisberedskapslagen. Dessa uppges dock inte alltid vara helt
tydliga.34

I Estland uppfattas scenarier vara en typ av kravstéllning for vad sambhéllet bor
klara av att hantera. Regeringen beslutar om mal f6r beredskapen i relation till de
olika hoten. Malen blir ofta definierade i en plan for hur beredskapen ska utvecklas

" Intervju 3.

78 Intervju 2.

7 Intervju 3.

80 Systemets egen dversittning frén estniska. Se dven Estlands finansministerium (2023).
81 Intervju 1.

8 Intervju 1.

8 Intervju 1, Intervju 4 och Intervju 5.

8 Intervju 2 och Intervju 3.
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med identifierade formégegap som motivering.® Det civila stodet till Forsvars-

makten &r ocksa inkluderat i kravstdllningen bade pa strategisk och péa operativ
3 86

niva.

41.4 Inkludering av olika aktorer

Regeringen och ansvariga myndigheter inkluderar méanga olika aktdrer i befintliga
processer. Vid den arliga uppfoljningen av planer och strategier kommer vissa mél
att kréva att en myndighet och/eller regeringen (genom ansvarigt ministerium)
inhdmtar information fran exempelvis kommuner eller andra myndigheter for att
folja upp om atgirder har genomforts och mélséttningarna uppnatts.®” Estlands
raddningstjénststyrelse har exempelvis ett ansvar att f6lja upp kommunerna och
vidarebefordra uppfoljningen till nationell niva.® Riaddningstjanststyrelsen foljer
upp vissa aspekter arligen och andra delar med ldngre mellanrum och uppréttar
fyradrsplaner baserat pa resultatet. Respondenterna uppfattar att uppfoljnings-
intervjuerna i sig har lett till mer samarbete mellan aktdrerna och har sett en viss
okning av antalet dtgérdsplaner.®

Aktorer inom néringslivet utnyttjas for att géra formagetester inom ramen for det
civila stodet till Forsvarsmakten. Testerna genomfors inom omraden dér Forsvars-
makten anser att det behdvs. En uppfattning ar att alla foretag inte behover ha
beredskap att hantera alla typer av hindelser. Istillet kan de vara bra pa olika saker
och pa sa sitt komplettera varandra. Under intervjuerna framkom att det finns en
stark idé i Estland om att forstd alla typer av hot utifran deras mdjliga konsekvenser
— ett stromavbrott behdver hanteras oavsett orsak. Uppfattningen &r att om sam-
hillet skaffar sig formaga att hantera ett rad olika hdndelser kommer formagan
spilla 6ver pa hanteringen av andra héndelser. I linje med detta finns exempelvis
en utbredd samverkan och informationsdelning nér det géller "best practice” inom
cyberdominen.”’

4.1.5 Beroenden

Beroenden mellan aktorer hanteras framst av myndigheterna kopplat till de hot
som de har ansvar att hantera.’! Regeringen har dock en viktig roll i att hantera
beroenden dér information inte kan formedlas mellan aktorerna sjdlva. Privata

8 Intervju 3.
8 Intervju 5.
8 Intervju 5.
8 Intervju 5.
% Intervju 1.
* Intervju 5.
! Intervju 1 och Intervju 3.
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aktorer och andra icke offentliga aktdrer tar sjdlva upp problem som behdver at-
géirdas. Da far staten en mer koordinerande roll och arbetet blir mer pé frivillig
basis genom samarbete och samverkan.”?

Enligt uppgift underskattas ofta formégan pa grund av att ansvariga myndigheter
inte har haft tillgang till viktig information frin andra aktdrer. A andra sidan under-
skattas dven konsekvenserna pa grund av bristféllig kunskap om beroenden. Det
ar ddrmed oklart huruvida férmagan totalt sett Gver- eller underskattas. Under 2015
genomforde Estland studier for att forsoka forstd och kartligga mer komplexa
beroenden.”?

4.2 Finland

Fran och med den finska regeringens Sckerhetsstrategi for samhdllet®®, som gavs
ut 2017, anvénds termen comprehensive security (allomfattande sikerhet) istillet
for totalférsvar i Finland.® Begreppet markerar att det inte bara handlar om
krigsrelaterade hot utan att hela hotskalan, fran krisberedskap till krig, maste
beaktas.”® Efter en uppdatering av beredskapslagstiftningen, som genomfordes i
juli 2022, inkluderas dven hybridhot.®’

I sékerhetsstrategin frdn 2017 fastslas bland annat samhallets "vitala funktioner”.
Dessa ar 1) ledning, 2) internationell och EU-verksamhet, 3) forsvarsforméga, 4)
den inre sékerheten, 5) ekonomi, infrastruktur och forsérjningsberedskap, 6) be-
folkningens handlingsforméga och service samt 7) mental kristélighet.”® Termen
civilt forsvar associeras i Finland narmast med befolkningsskydd som ar en del

den vitala funktionen “den inre sikerheten”.%’

Den finska beredskapen grundar sig pa en samarbetsmodell som omfattar alla
nivder och aktdrer i samhillet, frén statsforvaltningen och myndigheterna till
niringslivet, kommunerna, universiteten ner till individen.!'® Den civila och
militdra sidan samarbetar bade pa nationell och pé regional niva, bade i fredstida
kriser och i planering infor krig. 0!

°2 Intervju 5.

% Intervju 3.

% Finlands regering (2017).

% Finland har en ldng tradition av att kombinera planering av militira och civila formégor inom ramen for
ett totalforsvar. Till skillnad fran méanga andra ldnder beholl Finland i stort de strukturer som totalforsvaret
byggde pa dven efter kalla kriget. Se Saxi, Sundelius och Swaney (2020).

% Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), s. 145. och Regeringen (2017).

%7 Finlands Beredskapslag (2011). Beredskapslag 2011/1552 och Intervju 12.

%8 Finlands regering (2017), s. 14ff.

% Intervju 14 och Finlands regering (2017).

100 rS]tatsforvaltningen, myndigheterna, niringslivet, landskapen och kommunerna bildar universitet
och forskningsinstitut, organisationer, sammanslutningar och individer”. Finlands regering (2017), s. 7.

1% Intervju 12 och Intervju 14.
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I syfte att samordna de olika aktdrerna finns ett antal tvarsektoriella samarbets-
organ. P& regeringsniva finns den utrikes- och sidkerhetspolitiska ministerkom-
mittén som leds av statsministern, med utrikesministern och férsvarsministern som
permanenta medlemmar. Alla ministerier dr ansvariga for beredskapen inom sina
respektive omradden. Forsvarsministeriet dr ansvarigt for att samordna det natio-
nella forsvaret.!%? For dandamélet har den sa kallade Sikerhetskommittén inréttats
bestdende av representanter fran alla ministerier och centrala myndigheter men
dven fran ndringslivet och civilsamhillet.!®® Sikerhetskommittén har till uppgift
att bevaka utvecklingen av Finlands sékerhetsmiljo och att se till att strategin for
den allomfattande sikerheten hélls uppdaterad.!® Det ar upp till varje ministerium
att inom det egna ansvarsomradet svara for styrning, uppfoljning och utveckling
av beredskapen. %

Forsorjningsberedskap'%, som ér ett prioriterat omrade i Finland, omfattar mer 4n

vad som traditionellt liggs i begreppet ur ett svenskt perspektiv. Forsorjnings-
beredskapen handlar i Finland om resiliens i vid bemérkelse och involverar manga
samhéllsviktiga aktdrer som har en roll i hdndelse av kris eller krig. Vidare bygger
forsorjningsberedskapen pé ett ndra samarbete mellan offentlig sektor och det
privata niringslivet med syfte att tillgodose behov hos bigge parter.!”” Malen for
forsorjningsberedskapen beslutas av arbets- och ndringsministern en gang per
mandatperiod och indelas i tryggande av samhdllets kritiska infrastruktur respek-
tive tryggande av kritisk produktion.'%®

Forsorjningsberedskapscentralen'?? dr den organisation som har till uppgift att

planera och genomfora operativ verksamhet i anslutning till upprétthallandet och

102 Finlands Beredskapslag (2011).

103 Regeringen (2017), s. 54.

104 Sikerhetskommittén (2022).

105 «Alla &tgirder vidtas av ministerierna inom sina specifika sektorer som en kris dikterar. Alla andra
statliga organ gar in i en stodjande roll. Detta beskrevs uttryckligen i beredskapslagen fran 2001 och
mojliggdr en niva av autonomi och smidighet for att reagera i hindelse av kris.” [oversatt fran engelska]
Saxi, Sundelius och Swaney (2020), s. 7-8.

1% De viktigaste forfattningsméssiga grunderna for den finska forsérjningsberedskapen &r Lag 18.12.1992/1390
om tryggande av forsorjningsberedskapen och Statsradets beslut 1048/2018 om malen med
forsorjningsberedskapen. Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), s. 145.

197 Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), och Regeringen (2017), s. 55.

198 Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), s. 146. Till samhéllets kritiska infrastruktur hér 1) dver-
forings- och distributionsnét for energi, 2) elektroniska data- och kommunikationssystem, 3) transport-
logistiska system, 4) vattenforsorjning och annan kommunalteknik, 5) byggande och underhall av
infrastruktur. Till den kritiska produktionen hor 1) livsmedelsforsorjning, 2) energiproduktion, 3) hélso-
och sjukvard, 4) produktion som stdder forsvaret, 5) frimjande av de allménna verksamhetsforut-
séttningarna for exportindustrin.

19 Till sina strategiska uppgifter riknar Forsorjningsberedskapscentralen att 1) samordna beredskapssam-
arbetet mellan néringslivet och den offentliga forvaltningen, 2) skota statens sdkerhetsupplag samt
praktiska arrangemang i anslutning till uppritthallandet av skyddsupplagringen och den obligatoriska
upplagringen, 3) sékerstélla funktionen hos nddvindiga tekniska system och trygga kritisk varu- och
tjansteproduktion och 4) att folja den internationella utvecklingen och hélla kontakt med utldndska
myndigheter och instanser. Forsorjningsberedskapscentralen (2022). Forsérjningsberedskapscentralen.
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utvecklandet av Finlands forsorjningsberedskap. !'° Forsorjningsberedskapscentralen
utgdr pa sa sitt en lank mellan de strategiska mélen och de operativa aktorerna.
Forsorjningsberedskapscentralens VD ér ocksa en av medlemmarna i Sakerhets-
kommittén. !

Genom avtal mellan Forsorjningsberedskapscentralen och privata aktorer har ett
antal sa kallade verksamhetspooler inrittats. Poolerna samverkar i hog grad med
varandra och ska folja upp, utreda, planera och forbereda dtgérder i syfte att ut-
veckla forsorjningsberedskapen i de olika branscherna. Foretagens medverkan i
poolerna bygger dock pa frivillighet och ett normalt upphandlingsforfarande.'?
Forsorjningsberedskapscentralen forvaltar en forsorjningsberedskapsfond!!® som
anviinds for finansiering av beredskapslagring!'* men dven for drift av verksam-
hetspoolerna och for reservarrangemang som genomfors i syfte att trygga den tek-
niska infrastrukturen. '

421 Process for formagebedémning

I Finland beddmer Sakerhetskommittén beredskapsformagan pé nationell niva.
Regionerna genomfor dven egna bedémningar pé regional niva eftersom skillna-
derna mellan olika regioner &r stora. For nirvarande driver Inrikesministeriet ett
projekt som ska ta fram en process for kravstillning och uppfoljning av krav pa
regional niva.

Det ar upp till varje enskilt ministerium att ansvara for styrning, utveckling och
uppfoljning av beredskapen.!''® Under senare r har fokus legat pa hantering av
fredstida kriser snarare dn krig. Detta har medfort att det till viss del saknas en
systematisk process for att beddoma samhaéllets faktiska forméga att hantera ett
krigsscenario. !’

Aren 2010 och 2018 genomfdrdes nationella riskbeddmningar som har haft stor
péaverkan pa utvecklingsarbetet och formagebedémningen. Hanteringen av corona-
pandemin har ocksé bidragit till att processer for formégebeddmningar med kor-

10 Forsorjningsberedskapscentralen (2022).

" Interviju 13.

12 Interviju 15.

113 Fonden stdr utanfor statens budget for att vara skyddad i tuffare ekonomiska tider samt for att man
snabbare ska kunna mobilisera och agera i hindelse av kris eller krig. Forsorjningsberedskapsfonden
genererar eget kapital men byggs i forsta hand upp genom en forsérjningsberedskapsavgift som tas ut pa
energiforbrukning. Intdkterna uppgér till ca 50 miljoner euro per ar. Finlands nationella beredskaps-
atgérder kompletteras av internationella samarbeten och en utgangspunkt &r att EU:s inre marknad
fungerar. Intervju 15 och Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), s. 149-150.

114 For att sikra tillgingen till produkter genomfors beredskapslagring i Finland i form av obligatoriska
upplag, sikerhetsupplag och skyddsupplag. Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), s. 149.

115 Stenérus Dover och Ingemarsdotter (2021), s. 148-152.

116 Finlands Beredskapslag (2011) och Finlands regering (2017).

17 Interviju 14.
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tare tidshorisonter har forbéttrats. I olika nationella och regionala rdd har exempel-
vis sjukvérdssektorn kunnat samla in ldgesbilder och faststdlla formégan att
hantera olika typer av scenarier. En ambition &r att processer for uppfoljning ska
permanentas och att tillgéngliga data ska kunna anvéndas for att identifiera ytter-
ligare brister och tgérder.!!®

Inom Forsorjningsberedskapscentralens verksamhetspooler sker kontinuerligt en
dialog med foretagen om beredskapsldget i syfte att upprétthélla en ldgesbild for
branschen. Poolerna har ingen omfattande operativ roll i en forsorjningskris d&ven
om vissa pooler har ett koordineringsansvar (exempelvis poolen for hilsovards-
aktorer som under coronapandemin koordinerade branschen géllande tillgdngen
till skyddsutrustning).'"

Det finns ett stort engagemang for beredskapen i Finland och en utbredd samver-
kan 1 beredskapsfragor. Dock ar det inte alltid tydligt vem som har ansvar for en
viss del eller en viss typ av koordinering, vilket kan medfora att allt som beslutas
inte alltid blir genomfort. 20

4.2.2 Metoder for formagebedémning

For att uppdatera riskbeddmningar pa nationell och regional nivd genomfors
skrivbordsévningar (table top-dvningar). Aven formagebedomningar genomfors
vid Ovningar av olika slag, exempelvis med hjilp av trafikljusmetoder (dir en
formaga &r rod eller gron beroende pé huruvida den uppfyller uppsatta mél och
kravstillningar eller inte). Vid regionala forsvarsdvningar, som sker regelbundet,
testas exempelvis kritisk infrastruktur.'?! Under de senaste &ren har fem nationella
ovningar genomforts. Dessa har resulterat i fordndringar i bade lagar och verk-
samheter. 122

4.2.3 Kravstillning

P& nationell niva finns en “14gstaniva” definierad som fungerar som kravstéllning
nir exempelvis nationella myndigheter genomfor uppfoljning och inspektion. !>
Regeringen stéller d&ven krav pd maximala avbrottstider for olika verksamheter. 124

Nationella och regionala kravstillningar identifieras baserat pa riskbedomningar.'?

En eventuell implementering av NBR antas inte medfora négra stora fordndringar
eftersom kraven till stor del kan sigas bygga pa den finska modellen. !¢ Det har

18 Intervju 12.

119 Stenerus Dover och Ingemarsdotter (2021). s. 148 och Intervju 15.
120 Interviju 13.

12! Interviju 13.

122 Intervju 14.

123 Intervju 14.

124 Interviju 12.

125 Intervju 14.

126 Intervju 14 och Intervju 15.
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dock funnits utmaningar med att aggregera formégebedomningar fran regional till
nationell niva. Aggregering frin kommunal till regional niva har fungerat bittre. >’

Forsorjningsberedskapscentralen och Forsvarsmakten tar fram scenarier som an-
vénds for att ta fram forslag pa 6kningar och minskningar av lagerhéllningen. Vart
femte ar fattar regeringen beslut om hur manga méanaders normalkonsumtion som
lagerhéllningen ska tdcka. Forsorjningsberedskapscentralen ser i sin tur till att
nivan kan upprétthéllas genom att kopa, sdlja och planera. Forsorjningsbered-
skapscentralen identifierar 4ven specialbehov som inte kan omhéndertas pa kom-
mersiell basis. %

Forsorjningsberedskapscentralen och niringslivsradet tar fram forslag pa nivaer
baserat pad flera olika parametrar, exempelvis normalkonsumtion, prioriterade
kritiska verksamheter, lagar, tillgdnglig reparationsformaga och krav pé hur linge
nagot ska kunna fungera. Drivmedelsforsorjning ér ett exempel ddr malkonflikter
ar vanliga och dér prioritering av kritiska verksamheter spelar stor roll for hur
forslagen formuleras.'?

Den finska Forsvarsmakten samarbetar och koordinerar med den civila sidan men
stiller inga formella krav.'3® Forsvarsmakten tar fram scenarier som ger grund-
laggande planeringsforutsittningar for den civila sidan och som regeringen i sin
tur anvinder for att prioritera och kravstilla mot civila aktorer.'3! Krav kommer
sannolikt ocksa att 6ka pa den privata sidan om att overldmna information for
ldgesbilder till Forsvarsmakten.!'3> Nigra av respondenterna anser att samarbete
och dialog dr viktigare dn kravstillningar, exempelvis for att undvika multipel
inteckning av resurser. '3

4.2.4 Inkludering av olika aktorer

I Finland finns sedan lang tid tillbaka en utbredd samverkan mellan offentliga och
privata aktorer. Formellt sker samverkan framforallt genom Forsorjningsbered-
skapscentralen. '3* Forsorjningsberedskapscentralen agerar enligt néringslivets
regler och avtalen med néringslivet ar rent kommersiella. '3

Den regionala nivan och dess rdddningstjanst beddmer potentiella risker och
konsekvenser inom respektive geografiskt omrade, inklusive nationella hindelser
som kan fa regionala konsekvenser. Rdddningstjdnsterna bestimmer sjélva vilken

127 Interviju 13.

128 Interviju 15.

129 Interviju 15.

130 Intervju 14.

31 Interviju 13.

132 Interviju 12.

133 Intervju 13. Att en resurs intecknas flera génger betyder att en vara som flera aktdrer skulle behova vid
ett visst tillfille kanske bara récker till en av alla dessa aktdrer men att flera rdknar med att behovet ska
bli tillgodosett.

134 Intervju 14.

135 Interviju 15.
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nivd av service som ska finnas givet olika forutsittningar. Samtliga rdddnings-
tjinster bedomer de nationellt identifierade riskerna och kravstéller mot sin egen
organisation. '3

4.2.5 Beroenden

Beroenden analyseras med ett allriskperspektiv (all-hazard approach) i bred
samverkan med flera olika aktorer, med fokus pa kritiska funktioner i samhallet. '3’
Analyserna genomfors i olika typer av sékerhetsfora, exempelvis i Sékerhets-
kommittén och dess sekretariat samt pa regional och lokal niva. Analyserna kan
bygga pé underlag fran 6vningar eller pa dokumentation av beredskapsplaner. '3
Beroendeforhédllandena i néringslivet dr framforallt nagot som niringslivet sjélva
ska reglera och analysera.'3® Ett rid for hélso- och sjukvérden pé nationell niva
utvérderar beroenden och brister och foreslar atgiarder. Radet bestar av represen-
tanter frdn andra sektorer (exempelvis elsektorn) och sjukhusdistrikten. Radet
arbetar med att utveckla beredskapen for 20 olika typer av hot, exempelvis krig,
pandemi och elavbrott. '4°

4.3 Norge

I likhet med Finland har det norska totalforsvarskonceptet som utgangspunkt att
samhillets samlade resurser ska kunna anvédndas i hela spektrumet fran fred till
vépnad konflikt. Begreppet civilt forsvar anvinds inte i Norge. Totalforsvaret
omfattar det militdra forsvarets stod vid fredstida kriser savél som det civila
sambhiillets stod till det militira forsvaret 1 hela hotskalan. 4!

Begreppet samfunnssikkerhet (samhéllssikerhet) dr centralt inom béde totalfor-
svar, fredstida krishantering och beredskapsplanering. Samfunnssikkerhet invol-
verar samtliga samhéillssektorer, inklusive de delar av det militira forsvaret som
ansvarar for befolkningsskydd. Dirtill finns Sivilforsvaret'# (civilforsvaret) som
ar en operativ resurs under Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB), det vill siga Norges motsvarighet till MSB. !4} Norges regering betonar att

136 Interviju 14.

157 Interviju 14.

138 Interviju 13.

139 Interviju 15.

140 Intervju 12.

141 Det civil-militira samarbetet i fredstid ticker ett brett spektrum av hindelser, fran olycksfall till
naturhéndelser, kriminalitet och terrorangrepp. Se Norges regering (2020), s. 56-58.

142 For att lisa mer om det norska Sivilforsvaret hinvisar vi till Sivilforsvaret (2022).

143 Intervju 8 och Intervju 9.
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samhillsutvecklingen och den forindrade hotbilden gor grinserna mellan sam-
hallssékerhet och statssikerhet!* alltmer flytande och att dmsesidigheten mellan
civilt och militart har blivit allt viktigare.!'#

P& departementsniva &dr det administrativa systemet for central krishantering base-
rat pa tre huvudelement: 146

e Det departement som har ansvar for en sektor har ocksé ansvar for bered-
skapsplanering och hantering i en krissituation och kallas d& chefsdeparte-
ment (lederdepartement pa norska). Pa departementsniva, liksom péa
ovriga systemnivaer, giller allts ansvarsprincipen. 4’

e Krisradet dr det Oversta administrativa koordineringsorganet pa departe-
mentsniva.

e Krisstddsenheten i Justitie- och beredskapsdepartementet ska vid behov
stodja chefsdepartementet och Krisradet i deras krishantering och har
ansvar for samordning vid kriser som spénner dver flera olika departe-
ments ansvarsomraden.

I militira konflikter &r Forsvarsdepartementet chefsdepartement. Efter terroratten-
taten den 22 juli 2011 utségs Justitie- och beredskapsdepartementet till fast chefs-
departement vid civila nationella kriser.'#

Den norska regeringen lanserade 2016 det sa kallade Totalforsvarsprogrammet
med syftet att under en fyradrsperiod vidareutveckla totalforsvaret och stiarka mot-
stdndskraften i kritiska samhallsfunktioner.'#

Instruks for departementenes arbeid med samfunnssikkerhet, den sé kallade Sam-
Sfunnssikkerhetsinstruksen, ar ett av Totalforsvarsprogrammets mest centrala doku-
ment. Samfunnssikkerhetsinstruksen gavs ut av Justitie- och beredskapsdeparte-
mentet i september 2017 och innehaller anvisningar och krav for samtliga departe-
ments arbete med samhéllssikerhet.!>° Bland annat stélls krav pa att det genomfors
risk- och sarbarhetsanalyser for kritiska samhallsfunktioner samt att respektive
departement ska genomfora tillstandsvirderingar for de funktioner som det har
huvudansvar for.!3!

144 Traditionellt talar man i Norge om samhéllssékerhet och statssikerhet, dir statssédkerheten framfor allt
har kopplats till forsvar mot vépnat angrepp. Om statens sakerhet dr hotad har civila myndigheter i
uppdrag att bdde skydda civilsamhillet och stddja den militéra insatsen.

145 Norges regering (2020), s. 11.

146 Norges regering (2020), s. 10.

147 Ovriga principer ér likhets-, nirhets- och samverkansprincipen. I Sverige innebr ansvarsprincipen att
den som har ansvar for en verksamhet under normala forhéllanden ska ha det ocksa under en
krissituation. For regeringen géller saledes att det departement som ansvarar for en viss sakfrdga under
normala forhallanden hanterar den frégan &ven vid en kris. Studien studerar inte Norges ansvarsprincip
i detalj men utgar fran att den &r jamforbar med sin svenska motsvarighet.

148 Norges regering (2020), s. 10.

149 Norges regering (2020), s. 60.

150 Norges regering (2017). Instruksen utgar frin Norska regeringen (2016) och ersitter tidigare Instruks
frén 2012.

151 Norges regering (2017), s. 3.
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4.3.1 Process for formagebedémning

Justitie- och beredskapsdepartementet har det overgripande koordinerande an-
svaret for tillstindsvarderingarna. Ansvaret for sdkerhetsarbetet i respektive sektor
vilar i sin tur pa departementen vilket ocksa innebér att varje departement har
ansvar for att folja upp hur sikerheten och beredskapen utvecklas dver tid. !>
Tillsynen av departementens arbete ar sedan 2001 delegerad till DSB som i 6vrigt
har en stddjande roll gentemot Justitie- och beredskapsdepartementet. > DSB
kontrollerar att alla departement arbetar systematiskt, men departementen har
sjdlva ansvar for att f6lja upp och virdera den faktiska formagan och att rapportera
detta till Justitie- och beredskapsdepartementet. Ingen helhetsbedomning gors for
nirvarande men metoder for detta dr under utveckling.'>*

Den forsta omgéngen tillstandsvarderingar uppdrogs av regeringen i samband med
lanseringen av NBR.'*® Tillstdndsvérderingen formaliserades i Samfunnssikker-
hetsinstruksen och &r ténkt att upprepas ungefar vart fjarde ar. For dndamalet tog
DSB fram en struktur med 14 samhéllsfunktioner och tillhérande formagekrav/
malsittningar (totalt finns ca 40 olika formégor definierade).!>® Virderingen ska
goras med hénsyn till risk och prioritet (“risiko og vesentlighet™) och syftar till att
stodja budgetprocessen nir det giller prioriterade &tgirder. 'S’ Den forsta, och
hittills enda, omgangen av tillstdindsvarderingen tacker i dagsliget ca 80 % av
samhillsfunktionerna med tillhérande formagor.'®

En respondent papekar att det idag finns en storre tillit och flexibilitet och att alla
forvéntas ta sitt ansvar, men att det samtidigt &r oklart huruvida detta i slutindan
ger den formaga och sékerhet som krévs, bland annat specificerat i lagen om natio-
nell sikerhet. !>

4.3.2 Metoder for formagebedémning

Det finns ingen standard for hur tillstdndsvirderingen ska genomforas. Departe-
menten har arliga uppfoljningsméten med sina myndigheter inom ramen for sek-
torsansvaret och beslutar sjdlva vad som ska prioriteras. Vid uppfoljningsmotena

152 Intervju 9.

153 Intervju 8.

154 Intervju 9.

155 Norges regering (2020). Nato Seven Baseline Requirements (hir forkortat NBR) lanserades vid Nato-
toppmétet i Warszawa 8-9 juli 2016.

15¢De 14 funktionerna ir i sin tur inordnade under de tre dvergripande funktionerna styrning och
suverdnitet, befolkningens sdkerhet samt samhllets funktionalitet. Strukturen presenteras i rapporten
Samfunnets kritiske funksjoner. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) (2016). som i
sin tur &r en konkretisering av indelningen enligt Norges regering (2016). Termen ”formaga” anvénds
inte i Norge dven om den &r begriplig f6r norsktalande. I DSB (2016) anvénds bade uttrycken
”funksjonsevne” och “’kapabilitet” i stort sett synonymt med “formaga” sd som termen anvands i denna
rapport.

157 Norges regering (2020), s. 145. Intervju 7.

18 Intervju 9.

139 Intervju 10 och Norges nationella sikerhetslag (2018).
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anvinds exempelvis trafikljusmetoder for att bedoma vilken forméga de berérda
aktdrerna ska ha om négot intréffar.'®® Vissa av de kritiska samhéllsfunktionerna
ar mycket tidskrdvande att vdrdera. Inom transportsektorn virderas exempelvis
formagan inom tre olika omraden — transportsikerhet (skydd mot exempelvis
olyckor och terror), transportberedskap (att det finns tillgdngliga resurser) och
framkomlighet. I exemplet fran transportsektorn syftar varderingarna till att identi-
fiera utvecklingsomraden och bygger pa underlag fran alla sektorns myndigheter.
Formagan inom respektive omrade kan jamforas dver tid, men de olika formagorna
stills inte mot varandra. Tillstindsvérderingen beaktar heller inte krig specifikt
och inget krigsscenario har distribuerats som grund for véirderingarna.'¢!

I dagsléget laggs stort fokus pa civilt stod till det militéra forsvaret och att ta vara
pa lairdomarna frén Nato-6vningen Trident Juncture 2018 dér flera utvirderingar
av formagan i olika funktioner gjordes. Flera respondenter pétalar att det finns en
ambition att s sminingom kunna gora sammanvigda bedomningar. 142

4.3.3 Kravstallning

Arbetet med formagebedomningar har varit asidosatt under ldng tid. Den detalje-
rade forsorjningsplanldggningen som fanns in pa 90-talet, med krav pé uthallighet
och resurser i termer av exempelvis dagar, finns inte kvar.'6?

Det ar departementens ansvar att operationalisera samhéllsfunktionernas uppdrag
och framstilla formagekrav.!% Justitie- och beredskapsdepartementet ér padri-
vande, med stod av DSB, men det dr departementen sjélva som framstéller dimen-
sionerande krav for deras respektive sektorer. Samfunnssikkerhets-instruksen
utgor dock ett viktigt styrinstrument. 193

De funktionskrav eller malsittningar for formaga (pa norska funktionsevne eller
kapabiliteter) som DSB definierar for de 14 kritiska funktionerna uppfattas som
generiska. Det uttrycks 6nskemal om indikatorer for uppfoljning men i dagsldget
finns inga sddana — det finns inga kvantitativa kriterier som kan anvéndas for att
visa om ndgot blir béttre eller simre, och det uppfattas som svart att ta fram sa-
dana.'% Nagra respondenter papekar dven att det inte dr normativt dnskvirt att
kunna hantera alla typer av kriser med samma niva av formdga. !¢’ Det finns ocksé
ett nytt tilligg till ansvarsprincipen som innebér att den som &r ansvarig for ett
omrade ocksa avgor vad som ir en acceptabel risk. !

1 Intervju 7.

191 Intervju 7.

192 Intervju 7 och Intervju 9.

193 Intervju 8.

194 Intervju 9.

195 Intervju 8.

1% Intervju 8 och Intervju 9.

197 Intervju 8.

198 Norges regering (2020), s. 35.
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De kriterier som hor till NBR uppges vara anvindbara i viss utstrickning. Det
uppges finnas en obalans i NBR som kan bero pa att vissa Nato-lander har hardare
krav pé sig pa grund av unika forutséttningar och kopplat till férsvarsplaneringen.
En feedback som DSB har fatt fran flera departement &r att de 14 funktionerna och
NBR till viss del éverlappar varandra.'®

Efter Rysslands olagliga annektering av Krim 2014 har civila aktorers stod till det
militdra forsvaret fatt betydligt storre fokus &n innan. Dialogen har stirkts och den
norska Forsvarsmakten har arbetat med att konkretisera sina behov gentemot
sektorerna. Vidare har flera krigs- och grazonsovningar hallits och nya sam-
verkansfora har inrdttats med involvering fran departement, forsvarsstaben och
sektorsforetradare. Ett krav fran det militdra forsvaret ar att civila aktorer 16pande
ska rapportera resurslidge och forméga. Prioritering mellan civilt och militirt ses
som en svar fragestéllning, liksom risken fér multipel inteckning av varor, tjédnster
och personal. Det finns manga tvirsektoriella utmaningar och kanske en viss ovilja
att sitta ner foten nir det giller prioriteringar.'7°

Att stilla krav pA kommunerna anses i princip vara mojligt. De omfattas ocksa av
en hel del krav fran lagstiftning, samt av funktionskrav, men sddana krav méste
vara balanserade mot kommunernas mycket begrinsade ekonomiska resurser.!”!

4.3.4 Inkludering av olika aktorer

Manga verksamheter inom exempelvis kritisk infrastruktur &r outsourcade till,
eller dgda av, privata aktdrer. De senaste drens hindelser har satt storre fokus pé
detta, kopplat till bade de civila och de militéra delarna av totalforsvaret. Det finns
processer for att fa in flera nivaer, exempelvis via representation i kommissioner. 7>

Aven om krigsperspektivet har varit inkluderat och beskrivet i styrningen av linen
(pa norska fylken) introducerades det &r 2020 delvis pa nytt i linens RSA:er. DSB
gor dven en arlig "kommundversyn” med fradgor som ror RSA-arbetet, om det
exempelvis finns en krigsorganisation. Négra av respondenterna framhaller vikten
av att kommunerna far feedback.!” Involveringen av den lokala och regionala ni-
van i det 6vergripande systemet (med tillstdndsvirderingar etc.) ses dock som eftersatt
och dérmed en viktig framtida utmaning. !’

Sakerhetslagen stiller krav pa alla sektorer, det vill sdga i forlingningen dven den
stora massan av privata aktorer inom totalforsvaret. Dessa har en vilja att delta i
beredskapsarbetet, sérskilt i planeringen, men det ar i dagslaget oklart hur mycket

199 Intervju 9.

170 Intervju 7.

17! Intervju 6 och Intervju 9.

172 Intervju 6. Den norska regeringen beslutade 2022 att tillsétta tvd kommissioner —
Totalberedskapskommisjonen och Forsvarskommisjonen. Den forstndmnda ska redovisa hur Norges
samlade resurser bést ska anvindas medan den sistndmnda ska redovisa vilka vagval och prioriteringar
norsk sékerhet star infor pd 10-20 ars sikt.

173 Intervju 9.

174 Intervju 8.
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som egentligen gors. Naringslivssidkerhetsradet har dock noterat att allt fler privata
foretag har borjat upprétta beredskapsplaner dven om det fortfarande ér flera fore-
tag som inte har kinnedom om att de omfattas av lagstiftningen.!”

De statliga bolagen behandlas pa samma sétt som andra myndigheter under de-
partementet. Aven exempelvis bransch- och intresseorganisationer ir involverade.
I de senaste 6vningsutvérderingarna framgar dock tydligt att de privata aktdrerna
borde involveras mer. Detta giller dven frivilliga organisationer. Vissa aktorer har
egna avtal med Forsvarsmakten i Norge. En utmaning &r att det dr svart att dva
“spontant” med privata aktorer — ofta behdver avtal ingés fore dvningen. !’

4.3.5 Beroenden

Att kartldgga och vdrdera beroenden mellan sektorer ses som utmanande men
likvil viktigt for att beddma formaga inom exempelvis forsérjningsberedskap.!”’
Att kunskapen om beroenden ér bristfillig pavisades enligt en av respondenterna i
hanteringen av pandemin. 78

I dagsldget anses det svart att fa en samlad bild av helheten och analyserna leder
l4tt till “spagettidiagram”. '7° Aktorer som ska genomfora beroendeanalyser har
dven uttryckt onskemal om en vigledning for hur véirdering av beroenden ska ga
till. 0 Aven beroenden mellan privata foretag, respektive statens beroende av
privata resurser och tjénster, anses vara i behov av mer analys. '8!

Dartill uppfattas koordineringen av sektorernas arbete som en stor utmaning. En
uppfattning ar att det i princip skulle vara mgjligt att prioritera mellan olika sek-
torer via chefsdepartementen eller det centrala totalférsvarsforumet. Statsministerns
kontor har ocksa diskuterats som en mdjlig aktor for att 10sa ut samordnings-
problematik. 82

175 Interviju 10.

17 Intervju 7.

177 Intervju 9 och Intervju 10.

178 Intervju 6.

179 »Spagettidiagram” forstér vi som grafiska representationer som tenderar att forlora sitt forklaringsvirde
pa grund av det stora antalet kopplingar mellan olika element.

18 Intervju 9 och Intervju 10.

181 Intervju 10.

182 Intervju 9 och Intervju 6.
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5 Sammanfattande och jamforande
analys av de tre landernas system

I detta kapitel sammanfattas, analyseras och jamfors empirin for de tre linderna
med fokus pé skillnader och likheter nir det géller styrning, processer, metoder
samt hantering av de utmaningar som presenterades i avsnitt 2.2.

Analysen &r uppdelad i tva delar. Den forsta delen (avsnitt 5.1) syftar till att ytter-
ligare belysa fokusfraga 1 — Hur genomfor andra linder formdgebedomningar
inom civilt forsvar? Analysen utgér huvudsakligen fran beskrivningen av respek-
tive lands styrningar, processer och metoder.

Den andra delen (avsnitt 5.2) syftar till att besvara fokusfraga 2 — Vad dr dessa
formdgebedomningars fordelar i relevanta avseenden for det svenska systemet?
Analysen utgér fran den empiri som samlats in kopplat till de fem utmaningarna
som presenterades i avsnitt 2.2.

5.1 Hur genomfoérs formagebedomning i de
studerade landerna?

5.1.1 Processer for formagebedémning

De olika ldandernas processer for formagebedomningar skiljer sig at och ar i olika
grad formaliserade. I likhet med Sverige genomfor alla tre ldnderna nigon typ av
bedomning av formagan i den civila delen av totalforsvaret pa nationell niva. I
Estland och Norge finns en praxis for att gora detta regelbundet. Estland har arliga
uppfoljningar pa flera nivaer, i forsta hand baserat pa hot- och riskanalyser. I Norge
gors tillstandsvéirderingar pa departementsnivd med utgéngspunkt i ett total-
forsvarsperspektiv. Tillstindsvarderingarna &r tinkta att goras ungefar vart fjarde
ar som underlag till budgetpropositionen. I Finland har processen under lang tid
syftat till att bedoma krisberedskapsformaga, men arbetet med bedomningar av
civila aktorers forméga att hantera krig har aterupptagits och ar under utveckling.

I Estland sammanstills en nationell formégebeddmning av den estniska motsvarig-
heten till Sveriges statsrddsberedning, medan Justitie- och beredskapsdeparte-
mentet gér motsvarande i Norge. I Norge styrs en stor del av arbetet genom Sami-
Sfunnssikkerhetsinstruksen, kompletterad av NBR. I Norge har &ven DSB en fram-
trddande roll genom att ha ett delegerat tillsynsansvar for departementens till-
standsvérderingar. Processen i Estland &r mindre formaliserad och rymmer “fler
inslag av samarbete &n kontroll”. Att Estland kan gora forhallandevis frekventa
nationella beddmningar har troligen delvis att géra med att Estland ar ett litet land
med i stort sett tva administrativa nivéaer (nationell och lokal).
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I Estland och Norge laggs stort fokus pa sektors- och omradesvisa bedomningar. |
bada landerna har myndigheterna eller departementen/ministerierna ansvar for att
utveckla och f6lja upp den planerade férmégan inom sin specifika sektor eller sitt
omrade. I Norge gors uppfoljningar arligen i likhet med de svenska departemen-
tens myndighetsdialoger, med den skillnaden att i Norge genomfors de for bered-
skapsarbetet specifikt. Motsvarande process i svensk kontext skulle innebéra att
exempelvis Socialdepartementet och Socialstyrelsen ansvarade for att utveckla
och f6lja upp formagan inom sektorn for hilsa, vard och omsorg. '#3

Aven i Finland sker arbetet sektorsvis men med tydligare tonvikt pa uppfoljning
och beddmning av formagan pé regional niva. Regionernas forutsittningar anses
vara mycket olika och de har darfor fétt ett ansvar att sjdlva utveckla och bedéma
sin formaga utifran nationella riktlinjer.

Finlands och Estlands sé@kerhetskulturer lyfts i intervjuerna fram som en viktig
anledning till att omfattande systematiska processer for formagebedomning till
viss del blir 6verflodiga. Aktorernas tita dialog och informationsutbyte leder till
en kontinuerligt uppdaterad forstaelse av vad landet kan hantera, vad som behdver
utvecklas och prioriteras samt vilka mojliga konsekvenser som olika hdndelser
skulle kunna fa. Inom den finska Forsorjningsberedskapscentralens verksamhets-
pooler sker kontinuerligt en dialog med foretagen om beredskapslédget i syfte att
upprétthalla en ldgesbild for branschen. Poolerna har ingen omfattande operativ
roll i en forsorjningskris &ven om vissa pooler har ett koordineringsansvar. Det
uppges finnas ett stort engagemang for beredskapen i Finland och en utbredd
samverkan i beredskapsfragor. I Estland framhalls en hog niva av tillit och en
sdkerhetskultur som vid olika typer av hiandelser ger forméga att samla sig for att
snabbt dtgirda konsekvenser.

5.1.2 Metoder for formagebedémning

Det finns flera likheter mellan ldnderna nér det géller metoder for formégebe-
domningar. Finland och Norge tillimpar varianter av sa kallade trafikljusmetoder,
det vill sdga kvalitativa bedomningar dér en formaga kan vara exempelvis brist-
fallig (r6d), delvis bristfillig (gul) eller god (gron). I alla tre 1dnderna anses ocksa
ovningar i olika former vara viktiga nér det géller att bedoma formaga. I Finland
hélls regelbundet 6vningar pé flera nivaer, oftast i form av skrivbordsdvningar.
Specifika formégor inom kritisk infrastruktur testas ocksa regelbundet i olika
forsvarsdvningar. I Norge har ett par storskaliga 6vningar genomforts de senaste
aren, daribland Nato-6vningen Trident Juncture 2018 vars resultat alltjamt foljs
upp och utvirderas. Aven i Estland hélls aterkommande Svningar och i dessa
anvinds ofta experter for att bedoma formaga.

Alla de studerade ldnderna anvdnder ndgon typ av scenarier i formigebedom-
ningarna. [ Finland sétts exempelvis nivaer pa lagerhallning med hjélp av scenarier

183 Sektorsnamn enligt SFS (2022:524).
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som tas fram av Forsvarsmakten och Forsorjningsberedskapscentralen. Anvénd-
ningen av scenarier dr sérskilt framtrddande i Estland, nir det géller bade utveck-
ling och bedémning av formaga.

Inom ramen for Estlands digitala uppfoljningssystem pa lokal nivd genomfor
Raddningstjanststyrelsen intervjuer med kommunerna. Med hjilp av indikatorer
presenteras respektive kommuns formaga 6ppet via en digital plattform som till-
handahaélls av Finansministeriet. I Estland betraktas dven den dagliga incident-
hanteringen som en del av formigebeddmningen. Tanken &r att om konsekven-
serna av ett mindre avbrott i nagon verksamhet inte kan hanteras tillfredsstillande
sa finns det skil att forbdttra hanteringen (det vill sédga hoja formagan) dven nér
det géller allvarligare hiandelser.

Av intervjuerna framgar ocksa att Estland i vissa sektorer anviander simuleringar
for att testa och bedéma forméga. 1 Estland anvénder det militdra forsvaret indi-
katorer for att bedoma formaga och tanken r att i framtiden gora pa liknande sitt
i de flesta sektorer.

5.2 Vilka fordelar har de studerade
landernas tillvagagangssatt?

Detta avsnitt syftar till att besvara fokusfraga 2 — Vad dr dessa formdgebedom-
ningars fordelar i relevanta avseenden for det svenska systemet? Analysen utgar
fran de fem utmaningar som presenterades i avsnitt 2.2:

1. Otillrackliga kravstéllningar

Berorda aktorer inkluderas inte

Beroenden mellan aktdrer dr svara att analysera
Overlappande processer

Otydlig ansvarsfordelning

Nk

Det dr framst i utmaning 1-3 som det gar att hitta stod for att besvara fokusfragan
eftersom dessa utmaningar har direkt koppling till formagebedémningar (de ror
kriterier for, eller delar av, det som ska bedomas). Utmaning 4 och 5 kan snarare
antas paverka forutsdttmingarna att géra adekvata formagebedomningar dven om
det inte ar helt tydligt huruvida de har en avgorande paverkan. Det dr inte heller
tydligt vad som skulle kunna betraktas som 16sningar eller alternativa tillviga-
gangssitt hos andra ldnder annat &n om de uttryckligen har tagit itu med problem
som kan hénforas till dessa utmaningar. Nagot sddant har inte framkommit i
intervjuerna. Inom studien har det heller inte funnits utrymme att uttdmmande
jamfora landernas system sa att eventuella tillkortakommanden ifrdga om struktur
och process har blivit fullt synliga. Utmaning 4 och 5 har darfor endast kunnat
hanteras Gversiktligt.
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5.21 Utmaning 1: Otillrackliga kravstallningar

Sveriges system for formagebeddmning &r i behov av utveckling av kravstéll-
ningar. I studien framgér att Estland, Finland och Norge alla har system dér respek-
tive regering ar involverad i kravstéllning mot de berdrda aktdrerna, i synnerhet
nir det géller myndigheter inom offentlig sektor. I Finland identifieras nationella
och regionala kravstéillningar baserat pd riskbedomningar. Miniminivaer av
formaga tillimpas for “vitala funktioner”.!8* Regeringen beslutar 4ven om maxi-
mala avbrottstider for utpekad verksamhet.

Estland har sina mal och krav formulerade i krisberedskapslagstiftningen. Analy-
ser av hot och brister som tas fram av respektive myndighet utgdr grund for priori-
teringar och kravstillningar i regeringens formageutvecklingsplaner. De scenarier
som ligger till grund for myndigheternas arbete betraktas dessutom i sig som en
viktig inriktning for vad det estniska samhéllet bor klara av att hantera. Det civila
stodet till Forsvarsmakten ar ocksa inkluderat i kravstdllningen pé bade strategisk
och operativ niva.

Norges Samfunnssikkerhetsinstruks ar ett centralt styrdokument som reglerar hur
andra departement ska ta fram och f6lja upp kravstillningar. Utmaningen i Norge
blir i stéllet att sdkerstilla att alla verkligen gor sin del enligt ansvarsprincipen. Har
finns likheter med situationen i Sverige — eftersom alla férvintas hantera allt pa
egen hand, utan att tydligt kunna 6verblicka andras arbete och utveckling, finns en
risk att for fa verksamheter blir kravstillda och att atgérder inte genomfors 1 till-
racklig utstrackning. Ansvariga aktorer ska dessutom fatta beslut om acceptabla
risker, det vill sdga konsekvenser som nationen Norge ska kunna acceptera givet
vissa héndelser.

I likhet med Sverige har de studerade ldnderna inslag av decentraliserat ansvar nir
det kommer till att ta fram formagekrav. I Finland ar regionerna ansvariga for att
sjilva forsta vilken forméga som behdver utvecklas regionalt (med utgédngspunkt
i riskanalyser) och dédrmed &ven 6ver kravstidllningen av sina egna verksambheter. |
Norge har DSB uppdraget att definiera och kravstélla kritiska funktioner. Det
saknas dock kvantitativa kriterier som kan anvédndas for att visa om nagot blir
bittre eller sémre, och det uppfattas som svart att ta fram sadana.

Norge har ocksa, precis som Sverige, svarigheter med att kravstilla mot kommu-
nerna eller f& dem att sjdlva sitta upp krav eftersom deras resurser dr knappa. I
Estland far myndigheterna sjélva bestimma vilka krav som ska gélla inom sina
respektive ansvarsomréden liksom nér det géller ldgre prioriterade formagor.

Lindernas arbete med NBR skiljer sig at. Respondenter i Estland uppfattar NBR
som riktlinjer snarare dn formagekrav. Norge har ett Overgripande arbete med de

184 Exempelvis kan det vara en dnskvird formaga att alla barn ska kunna fortsitta g4 i skola i héindelse av
krig men en lagstaniva kan innebéra att atminstone undervisning i modersmal, matematik och engelska
ska kunna fortga i viss utstrickning i hdndelse av krig och givet vissa forutsittningar.
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kritiska funktionerna och har i detta inkluderat kravbilden fran NBR. Finland i
egenskap av partnerland till Nato har, i likhet med Sverige, tickt in stora delar av
NBR i det befintliga beredskapsarbetet. Enligt nagra av de finska respondenterna
skulle Finland utan storre svarighet kunna inkorporera NBR i befintliga krav-
stdllningar, sirskilt eftersom NBR till stor del bygger pa den finska modellen for
formagebedomning.

Forsvarsmakterna i respektive land utformar alla ndgon form av kravstéllning mot
den civila sidan. I Norge rapporterar civila aktdrer regelbundet géllande resurslige
och formaga att utfora kravstillda uppgifter. Forsvarsmakten i Estland ska regel-
bundet definiera bade strategiska och operativa krav for civila delar av totalfor-
svaret. Ett exempel pé hur den finska Forsvarsmakten indirekt stéller formagekrav
ar nér den 1 samarbete med Forsorjningsberedskapscentralen tar fram nya resurs-
nivder med hjélp av gemensamma scenarier som sedan lamnas till regeringen for
beslut.

I samtliga lander dr samarbete ett viktigt komplement till ren kravstillning. Ett
regelbundet nitverkande kan bygga samforstand kring vilken forméaga som beho-
ver finnas och vilka atgirder som ska prioriteras.

5.2.2 Utmaning 2: Berorda aktorer involveras inte

Sveriges system for formagebedomning behdver i storre utstrdckning involvera
flera relevanta aktorer. De studerade linderna inkluderar i olika utstrickning
néringslivsaktorer och den lokala nivan (sdésom kommuner). I Finland ar upp-
foljning och beddmning tillsammans med privata aktorer vél utvecklat i jimforelse
med atminstone Sverige och Norge, i och med strukturen med Forsorjningsbered-
skapscentralen och tillhérande verksamhetspooler. Estlands princip om att myn-
digheterna har ansvar for beredskapen uppdelat efter hotbild far till f6ljd att om en
myndighet, som exempelvis Polismyndigheten, har ansvar for utveckling, plane-
ring och uppfoljning av terrorhot s& har den dven ett ansvar att inkludera och ta
med alla aktdrer som berdrs av en sddan hotbild.

Finska myndigheters utpriglade beredskapssamarbete med den privata sektorn &r
det som sannolikt ligger till grund for att foretagen dven dr involverade i bedom-
ningsprocessen i storre utstrickning &n vad de &r i de andra ldnderna i studien.
Aven Estland inkluderar industrin i utvirderingen av formagan inom ramen for det
civila samhdéllets stod till Forsvarsmakten. Respondenter i Estland pépekar att alla
foretag inte behdver ha kapacitet att klara all hantering lika bra, men att det géller
att specialisera sig pa vissa saker och fa stod med andra. Norge har, i likhet med
Sverige, ett storre utvecklingsbehov nir det giller inkluderingen av privata aktdrer
1 beredskapsarbetet i stort, men dven i relation till formagebedomningen. En skill-
nad dr dock att Norge formellt inkluderar statliga bolag.

Estland och Finland inkluderar &ven offentliga aktorer pa regional och lokal niva
1 uppfoljning och bedéomning av formaga. Estland foljer upp den lokala nivan
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genom ett Oppet digitalt system dér information finns tillgdnglig for medborgare
och andra intresserade. Systemet dr fortfarande ungt och det ar sannolikt for tidigt
att utvirdera effekterna av att folja upp beredskapsférméga bland kommunerna pé
detta stt.'85 Respondenterna har dock stora forhoppningar om att det med tiden
kommer att ge en béttre bild av formaga dven pé nationell niva. I Finland genomfor
den regionala nivan bedomningar utifran egna dimensioneringar inklusive natio-
nella hindelser som kan fa regionala konsekvenser. Dessa rapporteras sedan till
den nationella nivan.

5.2.3 Utmaning 3: Beroenden mellan aktorer ar svara att
analysera

Att bedoma beroendens paverkan pd formégan dr en utmaning i Sveriges system
liksom i de tre andra lindernas system. Samtliga respondenter i de tre linderna
konstaterar ocksa att det ar svart att analysera beroenden och dédrmed &ven svart
att fullt ut forstad hur formagan egentligen ar uppbyggd. Finland och Estland har
inslag av bade decentraliserade och mer 6vergripande nationella analyser av bero-
enden. Estland har tidigare gjort punktinsatser for att kartldgga kritiska beroenden
och deras effekter pa formagenivéer. Arbetet pekade mot att det dr svart att dra
slutsatser om huruvida formaga Gverskattas eller underskattas nér beroenden tas i
beaktande. Samtidigt ska den storsta delen av formégeberoenden hanteras 16pande
av ansvariga myndigheter i Estland, bade i planering och i uppf6ljning. Rege-
ringens roll 1 Estland &r att koordinera beroenden, och beddmningar av beroenden,
mellan aktorer som inte alltid kan dela information med varandra. Privata aktorer
i Estland kan exempelvis inkomma med egna behov som sedan offentliga och
privata aktorer kan samverka kring.

I Finland koncentreras beroendeanalyser till kritiska funktioner. Inom hélso- och
sjukvéarden hanteras exempelvis beroenden och formagebedomningar kopplat till
beroenden genom ett rdd med deltagare fran flera andra sektorer. Inom nérings-
livssektorn dr det upp till var och en att sjdlvstindigt kartldgga och hantera beroenden.

I Norge ses kartldggning och vérdering av beroenden mellan sektorer som en stor
utmaning, som det likvil &r viktigt att bemdta. Aven beroenden mellan privata
foretag respektive statens beroende av privata resurser och tjdnster skulle enligt
respondenterna behdva analyseras mer. De forsok som har gjorts for att fa en sam-
lad bild av helheten har manga ganger lett till svartolkade “’spagettidiagram”.

5.24 Utmaning 4: Overlappande processer

Négon uppenbar risk for overlapp mellan processer i de studerade ldndernas sys-
tem har inte framkommit. Alla tre linderna har ndgon form av process for RSA
men dessa verkar vara tydligare avgrinsade till identifiering och minimering av

185 Rdddningstjanststyrelsen anvinder dock resultaten for att planera och organisera sitt arbete med
atgdrder for att hoja formégan.
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risker, och inte som i Sverige (d&tminstone fram till 2015) involvera moment av
forméagebedomning. I Norge har RSA-processen integrerats i en mer omfattande
planeringscykel (jfr. PDCA-cykeln i kapitel 2) varfor frigan om dverlapp blir in-
adekvat.

5.2.5 Utmaning 5: Otydlig ansvarsférdelning

Det gér att konstatera att de andra linderna generellt tycks ha en tydligare fordel-
ning ifrdga om vem som ska gora vad, och ddrmed mdjligen en tydligare fordel-
ning av ansvaret for olika uppfoljningar och bedémningar. Synen pa hur tydlig
ansvarsfordelningen, eller hur renodlade (i motsats till 6verlappande) processerna
ar, kan dock skifta beroende pa till vem och inom vilket omréde fragan stélls.
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6 Diskussion — alternativa satt att
gora formagebedomningar i
Sverige

I detta kapitel for vi en diskussion med utgdngspunkt i analysen i kapitel 5 i syfte
att besvara fokusfraga 3 — Hur kan formdagebedomningar i Sverige genomforas pd
alternativa sdtt?

Vi har valt att endast g& vidare med utmaning 1-3 eftersom dessa ror formage-
bedomningar direkt (se resonemang i inledningen till avsnitt 5.2) och eftersom det
ar svart att utifrdn empirin ge konkreta exempel pa vad Sverige skulle kunna lara
av de studerade linderna ifrdga om process- och ansvarsstruktur. Vi konstaterar
dock att dverlappande processer och otydlig ansvarsfordelning kan ha negativ
paverkan pa mojligheterna att gora formagebeddmningar och att dessa utmaningar
ddrmed borde vara foremal for fortsatt arbete.

6.1 Formagekrav pa nationell niva

En sérskild utmaning i Sverige géller franvaron av kravstillningar frén nationell
nivd, ytterst genom regeringen. I Estland, Finland och Norge finns exempel pé
tillvigagangssitt som kan tjana Sverige vil i ett arbete med att framstélla formagekrav.

Formagekrav kan med fordel stillas i d&tminstone tre avseenden: 1) formageniva,
2) tillgénglighet 6ver tid och 3) utvecklingstakt.

Formdgenivd: Pa samma sétt som i Finland skulle en ldgstaniva kunna anvindas
for de mest kritiska forméagorna inom det civila forsvaret. Det skulle kunna berdra
mer generiska formagor, exempelvis att alla ska kunna leda under stérda forhéall-
anden eller att alla ska kunna verka utan elforsérjning. Andra lagstanivéer skulle
kunna skapas sektorsvis. Om formagan att bedriva adekvat omsorg pd sdrskilda
boenden under storda forhdllanden betraktas som en lagstaniva av forméga skulle
den kunna knytas specifikt till sektorn for hélsa, vard och omsorg eller som
formagekrav gentemot regioner och kommuner. Regeringen skulle sedan kunna
lata aktorerna sjélva sitta upp kriterier for vad som dr dnskvird formaga och mal
for formageutvecklingen. Exempelvis har MSB tidigare satt upp resultatmal for
vissa formégor inom krisberedskap som skulle kunna ses dver och anvdndas som
forlaga eller inspiration. '8

Tillgénglighet 6ver tid: Regeringen kan ocksa Overviga att stilla forméagekrav i
olika tidsperspektiv givet hojd beredskap. Den typen av krav kanske lampligast
formuleras som malsittningar eftersom det ar svart att planera for alla typer av

186 S MSB (2014).
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scenarier. Figur 2 beskriver hur en formageniva kan forandras over tid utifran vad
regeringen har beslutat dr acceptabla konsekvenser. Scenarier kan anvéndas som
stdd 1 arbetet med att ta fram krav men ocksa for att oka forstaelsen for krav, som
i Estland. Planeringen av tidsvariabla forméagenivéer skulle ocksa kunna goras med
stdd 1 Forsvarsmaktens operationsplanering s att resurser kan tas i ansprak i de
tidsfonster dir de ger mest effekt och sa att de inte Gverutnyttjas tidigt i ett scenario.

Formaga

__________ == Onskvérd férméaga

L&gsta niva

Tid

Figur 2. lllustration av hur en fiktiv formagas niva kan foérandras 6ver tid i handelse av att
Sverige befinner sig i h6jd beredskap.

Utvecklingstakt: Eftersom beredskap tar tid att utveckla bor det finnas en priori-
teringsordning och tydliga tidsramar for hur lang tid det fér ta att utveckla en viss
forméga. Figur 3 visar hur regeringen skulle kunna prioritera bland férmégor. Prio-
riteringen skulle exempelvis kunna utga fran hur kritiskt ndgot bedoms vara,
aktuella budgetramar eller anskaffningstid.
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Férmaga
Onskvard
formaga
Formaga X
Légsta
niva ;
Formaga Y
| 1 Tid
3ar 5 ar

Figur 3. lllustration av hur férmagor kan utvecklas 6ver tid efter prioritering och tidsramar av
regeringen.

Att ta fram formagekrav dr en utmanande uppgift. Norge tillimpar en modell som
sannolikt skulle kunna testas i det svenska systemet. Statsradsberedningen i Norge
har gett Justitie- och beredskapsdepartementet mandat att ta fram en instruktion
for hur dimensionerande krav kan tas fram av respektive departement. Estland har
lagt ett storre ansvar pa myndigheterna genom att ge dem ansvar for planering,
utveckling och uppfSljning visavi nationellt beslutade hotbilder. Aven i Finland ar
utvecklingsarbetet delvis delegerat i och med att aktdrer pa regional niva sjélv-
standigt tar fram formagekrav.

I en svensk kontext skulle en hybridversion av dessa tvd modeller kunna tillaimpas.
I ett forsta steg kan ett ansvarigt departement ta fram en végledning till dvriga
departement. Departementen kan sedan tillsammans med sektorsansvariga myn-
digheter och civilomrddesansvariga lansstyrelser ta fram formagekrav. Det an-
svariga departementet kan vidare, med underlag fran MSB och Forsvarsmakten,
skapa generiska formagekrav for samtliga aktorer (eventuellt ner pa individniva).
Samtliga forméagekrav/ldgstanivaer kan slutligen prioriteras och beslutas av rege-
ringen. Ett grundarbete kan goras under ett par ar och sedan uppdateras i takt med
att nya totalforsvarsbeslut fattas.

Formagekrav ér en forutsittning for formagebedomningar bade i bemérkelsen vr-
dering av formaga och 1 bemirkelsen uppfoljning av mal. Det ar viktigt att halla
isér dessa tva aspekter (i enlighet med resonemanget i avsnitt 1.3.3). Om rege-
ringen exempelvis har beslutat att en viss formaga far ta fem ar att utveckla kan
det finnas skil att gora uppfoljningar och prognoser med detta som utgdngspunkt

53 (66)



FOI-R--5359--SE

redan &r ett, tva, tre och fyra. Daremot finns ingen anledning att gora en vdrdering
av formagan forrdn den kan forvéntas ha den ténkta effekten. MSB gor i dagsldget
en samlad beddmning av det civila forsvaret en gang per ér vilket betyder att de
berdrda myndigheterna ocksé gor det en géng per ar. I Norge tycks de mer om-
fattande bedomningarna genomf6ras mer behovsorienterat (cirka vart fjarde ar). I
Estland och Finland sker uppfoljning mer frekvent medan vérdering sker exempel-
vis i samband med dvningar. Inom ramen for en PDCA-cykel dir det finns en
inriktning (formagekrav) som framfor allt dr knuten till totalforsvarsbesluts-
perioder &r det rimligt att en storre samlad formagebedomning i Sverige genomfors
infor varje nytt beslut och att mindre uppfoljningar genomfors daremellan.

Sammanfattningsvis finner vi Norges intervall for mer omfattande beddmningar,
med flera ar emellan, tilltalande och menar att intervallet skulle behdva ses 6ver
dven i Sverige.'8” Aven om det till viss del gar utanfor ramen for studien tal det att
péapekas att ocksa tidpunkterna for nér enskilda myndigheter 1dmnar in sina under-
lag och nidr MSB fardigstéller sina dvergripande analyser behdver ses over. Tid-
punkterna kan med fordel synkroniseras med sévél den statliga budgetprocessen
som med enskilda myndigheters styrprocesser. I annat fall riskerar regeringens och
de centrala myndigheternas forankringsarbete att bli eftersatt, liksom &aterkopp-
lingen fran mottagande till utférande aktor. Detta drabbar stringensen i processen
fran inriktning till uppf6ljning (PDCA-cykeln) vilket kan drabba bedémningarnas
kvalitet.

Formagekrav minimerar risken for indirekta styrsignaler vid uppféljande aktivi-
teter. Det finns en risk att PDCA-cykeln kortsluts om tillrickliga krav saknas.
Detta illustreras i Figur 4. Indirekta styrsignaler kan i vérsta fall géra mer skada én
nytta genom att forutsittningarna for en successiv och kontrollerad formagedkning
undergravs, vilket i princip kan leda till att fel férmagor utvecklas.

187 Aven tidpunkterna for nir enskilda myndigheter limnar in sina underlag och nir MSB firdigstiller sina

overgripande analyser behover ses dver och synkroniseras med sévil den statliga budgetprocessen som
med enskilda myndigheters styrprocesser. I annat fall riskerar regeringens och de centrala myndig-
heternas forankringsarbete att bli eftersatt, liksom aterkopplingen fran mottagande till utférande aktor.
Detta drabbar stringensen i processen fran inriktning till uppfoljning (PDCA-cykeln) vilket kan drabba
beddmningarnas kvalitet.
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Planering
A \
I' A
Genomférande
Uppfdljning

Figur 4. Det finns en risk att PDCA-cykeln kortsluts om tillrackliga krav fran regeringen saknas. |
brist pa krav kan exempelvis indikatorer som anvands i uppféljningen av férmaga uppfattas som
en styrsignal som aktdrerna bérjar anvanda som inriktning.

Férmagekrav kommer édven att 6ka tydligheten i vilka formageberoenden som ér
kritiska och sitta fingret pa vad som &r prioriterat att utveckla over tid for alla
aktorer som har ansvar inom det civila forsvaret.

Studien inleddes innan Sverige ansokte om medlemskap i Nato och det dr sannolikt
att kravstillningar kan komma att behdva anpassas efter Natos system. Samtidigt
tyder resultaten pé att varken Estland eller Norge har haft svérigheter att im-
plementera NBR 1 sitt eget beredskapsarbete eller pa annat negativt sétt behovt
anpassa sin egen utveckling inom civil beredskap. Sannolikt kan Natos sétt att
uttrycka krav tjina som inspiration dven for delar av det civila forsvaret som inte
tacks in av NBR.

I relation till formagekraven &r det dven viktigt att syftet med formégebeddomning-
arna klargors. Det kan finnas flera syften, men det ar skillnad pa att bedoma for-
maga for att enbart se om pengarna har anviands d&ndamélsenligt jamfort med att
bedoma forméga for att forstd vad den civila beredskapen klarar av. I det forra
fallet &r det troligen mer intressant att forstd vilka atgdrder som har vidtagits och
vilken formaga de har skapat. I det senare fallet &r det troligen mer intressant vad
Sverige har for formaga givet de formagekrav som finns, samt vilka omradden som
ar 1 behov av atgérder. Enkelt uttryckt ar det skillnad pa att bedoma beredskaps-
forméga och att gora en uppfoljning av en planeringsprocess. Exempelvis ar det
skillnad mellan att beddma vilken ledningsformiga en kommun har under en
maénad 1 ett krigsscenario jamfort med att bocka av om det finns en alternativ
och/eller skyddad ledningsplats som kan anvindas i atminstone en méanad av 20
personer.
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6.2 Mojligheter att inkludera fler aktorer i
bedémningen

I en formagebedomningsprocess bor alla parter som uppbir en viss formaga ldmna
information om status for formégan eller status for deras respektive mojligheter att
leverera sin del av forméagan. Regeringen har i flera sammanhang pépekat att
privata aktorer, kommuner, regioner med flera ska inkluderas mer i beredskaps-
arbetet. I Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap star deti 10
§ att:

”[...] Myndigheternas planering for totalforsvaret ska ske i samverkan med de 6vriga statliga
myndigheter, kommuner, regioner, sammanslutningar och néringsidkare som ar berdrda.”

Regeringen skriver ocksé i anvisningarna for det civila forsvaret att:

”[...] Myndigheterna ska dven, i den man det &r mojligt, redovisa vilken forméga aktorerna
tillsammans med myndigheterna har att bidra till relevanta delar i malet for det civila for-
svaret.” 88

Det finns dérfor stod for att myndigheterna tar ett stdrre ansvar for att inkludera
fler aktorer dven i1 processen med att beddma forméaga. Myndigheternas process
for att bedoma formaga behdver ocksa i1 hogre utstrackning inkludera information
fran foretag, branschorganisationer, kommuner och regioner for att bedomning-
arna ska ha hog validitet. Det &r troligt att detta skulle vara viktigare for vissa sek-
torer 4n for andra. Nar det géller sektorn Elektroniska kommunikationer och post,
dar verksamheten sa gott som uteslutande bedrivs av foretag, behdver exempelvis
dessa foretags verksamheter inkluderas i beddmningen for att den ens ska vara
genomforbar.

Estlands modell dir myndigheter ges ansvar for hantering av specifika hotbilder
skulle i svensk kontext innebéra att myndigheterna atminstone till viss del skulle
undvika risken att andra aktorer forbises. Det &r dock svért att avgora hur vl ett
sadant huvudansvar for specifika hotbilder skulle fungera ndr det géller ett sa
omfattande och overgripande hot som krig. Férsvarsmakten skulle kunna ha ett
huvudansvar men rimligen skulle ett sddant arbete dven krdva djup involvering av
andra myndigheter, foretag och organisationer.

I Finland inkluderas néringslivet framfor allt genom Forsorjningsberedskaps-
centralen och verksamhetspoolerna, och detta i alla delar av PDCA-cykeln. Det &r
rimligt att ndringslivsaktorer i Sverige, med tanke pa att de ska béra upp samhéllet
i manga delar i hindelse av h6jd beredskap, dven deltar i utvecklingen av for-
magan. For att gora detta bor de atminstone fa sitt behov av formégekrav tillgodo-
sett, samt mdjlighet att framfora olika typer av behov gentemot staten och andra
samhéllsviktiga aktdrer (andra foretag, kommuner eller liknande). Arbetet kan

188 Regeringen (2020c), s. 2.
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inledas med att, ungefédr som i1 Norge, statliga bolag sektorsvis inkluderas i pro-
cessen och att konkreta riktlinjer direfter tas fram for hur foretag kan inkluderas
pa bredare front. Ett sddant arbete skulle behdva forhélla sig till konkurrens-
lagstiftning och offentlig upphandling, men ocksa ha perspektivet att lagstiftning
kan behdva utvecklas for att omhéinderta totalforsvarsaspekter.

Estlands Raddningstjénststyrelse foljer upp arbetet i kommunerna genom att an-
vinda sig av intervjuer. I Sverige skulle en liknande process kunna etableras
genom att lansstyrelserna tar fram gemensamma metoder for hur information som
behovs till formagebedomningen kan samlas in. Lansstyrelserna kan rapportera till
civilomradesansvariga lansstyrelser som i sin tur rapporterar en samlad bedémning
for sitt civilomrade till MSB. P4 det sittet kan fler aktdrer inkluderas och ansvaret
och arbetet blir tydligare fordelat mellan den nationella och regionala nivén.

Att fler aktorer inkluderas i processen skapar forutsittningar for formégebedom-
ningar med bade hogre validitet och bittre tillforlitlighet. Fler deltagande aktdrer
minimerar risken att formagan antingen 6ver- eller underskattas. En annan viktig
aspekt i sammanhanget, som inte bér hamna i skymundan, &r den sidkerhetskultur
som finns i Estland och Finland. I likhet med Estland, Finland och Norge har
Sverige en hog grad av samverkan som motor i beredskapssystemet. Estland och
Finland har en sé pass utpriglad struktur for samverkan att det kan ségas ha lett till
en sdkerhetskultur. Sakerhetskulturen bidrar sannolikt till att 6ka kdnnedom om
forméga hos berdrda aktorer. Samverkansytor haller pa att forstirkas i Sverige,
inte minst efter 2022 ars strukturreform for det civila forsvaret. Sannolikt kommer
fortroendet och sikerhetskulturen att 6ka i systemet och i takt med detta dven
kvaliteten pa informationsdelning och vérdering.

6.3 Analys av formageberoenden

Sverige &r inte ensamt om den utmanande uppgiften att klarldgga formagebero-
enden och hur dessa paverkar den samlade formagan. I Sverige hanteras fragan pa
flera olika nivéer och utan nagon tydlig struktur, och det ar till viss del oklart vilket
genomslag den nuvarande hanteringen av beroenden far pa formagebedomningen.
Finland har fokuserat beroendearbetet till kritiska férmagor och Estland har i ett
koncentrerat arbete kartlagt beroenden och deras effekt pa formagan som helhet. I
de fall dir informationsdelningen behover begrinsas har den nationella nivan i
Estland tagit ansvar for att bedoma forméga (och &ven hanterat kritiska bero-
enden).

Ett alternativt sitt att hantera fragan i Sverige skulle vara att sektorerna inom sina
respektive ansvarsomraden ges huvudansvar att bedoma hur beroenden péaverkar
deras respektive formagenivaer. Lénsstyrelser och civilomradesansvariga ldns-
styrelser skulle pa liknande sétt kunna hantera beddmningen av beroendens in-
verkan pa den regionala och lokala nivdn. Den nationella nivan, genom MSB och

57 (66)



FOI-R--5359--SE

eventuellt Forsvarsmakten, skulle istéllet kunna koncentrera arbetet pé att identi-
fiera béttre metoder for bedomning av nationella kritiska beroenden. I likhet med
Estlands tillvigagangsitt skulle bedomningarna av hur beroenden péverkar for-
magenivan kunna ske i projektform nérhelst behov av nya uppdaterade bedom-
ningar finns for den samlade bedomningen. Det blir sannolikt enklare att uppdatera
en sadan beddmning i takt med att atgérder vidtas och kritiska beroenden om-
hindertas.

Analys av forméageberoendens inverkan pa formagenivaer torde resultera i for-
battrad skdrpa i bedomningarna, och pa samma sitt som nir det géller inklu-
deringen av fler aktorer torde risken att dverskatta eller underskatta formégan att
minska. Kénnedom om kritiska beroendens inverkan pé forméga bidrar ocksa till
att bedomningarna kan leda till battre atgirder pa nationell niva liksom en mer
vélavvigd tilldelning av medel.
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7 Slutsatser

Studien har utgatt fran foljande vigledande fokusfragor:

1. Hur genomfor andra lander formagebedomningar inom civilt forsvar?

2. Vad dr dessa formagebeddmningars fordelar i relevanta avseenden for det
svenska systemet?

3. Hur kan formagebedémningar i Sverige genomforas pa alternativa sitt?

I den hér studien sammanfattar vi de viktigaste utvecklingsomradena for det sven-
ska systemet for formagebedomning inom civilt forsvar. Studien Okar ocksé
kunskapen om hur formagebedomningar genomfors i Sveriges niromrade genom
insamlad empiri om Estland, Finland och Norge. Slutligen ldmnar vi idéer om hur
det svenska systemet for formagebedomningar kan utvecklas baserat pa en kart-
laggning och analys av andra lédnders tillvigagangssétt for att bedoma formaga.

De studerade linderna, Estland, Finland och Norge, har olika system for formage-
beddomning men i likhet med Sverige genomfor alla ndgon form av nationell
bedomning. De gor dven beddmningar inom omraden som till del motsvarar
Sveriges sektorer. De studerade linderna anvinder metoder sdsom “trafikljus-
beddmningar”, 6vningar, scenarier, intervjuer och indikatorer for att bedoma for-
maga i olika avseenden. En skillnad &r att de tre 1dnderna inte har négot civilt for-
svar 1 den svenska bemérkelsen, och att de pa konceptuell niva inte gér samma
uppdelning mellan krisberedskap och totalforsvar. Estland, Finland och Norge ar
dock, precis som Sverige, i en utvecklingsfas nir det géller formagebedomningar.

De studerade ldnderna har alla ndgon form av formagekrav pa nationell niva gent-
emot berdrda aktorer i respektive beredskapssystem. I Finland ar kravstéllningar
en integrerad del av det tita samarbetet mellan forvaltning och néringsliv medan
det 1 Estland och Norge stills mer omfattande krav péa offentliga aktorer dn pa
néringslivet.

De studerade linderna har dven inslag av decentraliserat ansvar pa regional niva,
och inom ramen for vissa myndigheters sirskilda ansvar. Krav fran nationell niva
stills 1 form av riktlinjer snarare dn beslut. Estland har en relativt ny process for
att involvera den lokala nivan med hjalp av intervjuer och indikatorer. Finland har
a sin sida en vl etablerad process for att virdera forméga hos den privata sektorn
genom Forsorjningsberedskapscentralen och verksamhetspoolerna. I Norge invol-
veras i sin tur statliga bolag pa ungefar samma premisser som myndigheter.

Naér det giller svarigheten att analysera beroenden, som i sin tur kan leda till att
forméga bade dverskattas och underskattas, kan det konstateras att samtliga lander
har arbete kvar att géra. Estland, Finland och Norge delegerar i viss utstrickning
ansvar for kartliggningar av formageberoenden till sektorsansvariga myndigheter
och aktorer pa regional niva.
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Med utgangspunkt i de andra lindernas tillvigagéngssitt (och som svar pa fokus-
fraga 3) ser vi flera alternativ for Sverige nir det géller hur formégebeddmningar
kan genomforas. Forméagekrav skulle kunna tas fram genom en hybridversion av
Norges och Finlands modeller. I Norge &r departementen ansvariga for att ta fram
generiska krav for samtliga aktorer inom respektive ansvarsomrade. Finlands mo-
dell, med krav i form av ldgstanivéer, skulle kunna vara vigledande for ett sadant
arbete.

For att fanga upp fler privata foretag i formagebeddmningen kan ett forsta steg
vara att inkludera de statliga bolagen pé liknande sétt som i Norge. Estlands modell
for inkludering av den lokala nivén skulle kunna implementeras genom att lans-
styrelserna, och i forlingningen civilomradena, ansvarar for bedomningen av sina
respektive kommuners formaga. De skulle senare kunna rapportera till den natio-
nella nivén for en sammanvéagning. Rimligen behdvs ldngre tidsintervaller mellan
bedomningstillféllena for att mdjliggora denna typ av arbete. Vidare skulle bero-
endens paverkan pa formagenivaerna kunna analyseras i projektform, sdsom gors
i Estland, och arbetet tydligare fordelas pa ansvariga myndigheter.

I Estland och Finland lyfts dven sékerhetskulturen fram som nagot som ger viktiga
forutséttningar for att I0pande uppdatera kunskapen om férmagenivaer. Regel-
bunden dialog och dmsesidig forstaelse mellan olika aktorer &r sannolikt av stor
betydelse vid fortsatt utveckling av den svenska formagebeddmningsprocessen.

Avslutningsvis kan vi konstatera att Sverige generellt har goda forutsittningar att
implementera valda delar av de studerade ldndernas modeller inom ramen for den
beddmningsprocess som redan finns etablerad. Infor sddana dvervdganden bor
dock mer detaljerade undersdkningar genomforas for att mojligheter och risker
med olika alternativa tillvigagangsitt ska forstds mer pa djupet.
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Bilaga 1. Intervjuguide

Nedan presenteras den intervjuguide som anvéndes i studien. Beroende pé respon-
dent har vissa fragor lagts till eller tagits bort. Bortsett fran intervjuerna i Norge
genomfordes samtliga intervjuer pa engelska. Intervjuguiden har dérfor inte Gver-

satts.

Interview guide

Introduction

Presentation of participants

Purpose and introduction of the study
Report structure and language
Agreement on notetaking

Part | — Overview

1. Do you use the term civil defence?

2. How does the civil defence (or the organisation of civil preparedness)
relate to the armed forces?

3. Do you conduct capability assessments within civil defence?

4. How would you describe your system for capability assessment within
civil defence?

5. Is the capability assessment process similar to other processes ongoing?

6. Ifso, how are they are related?

Part Il — Specific questions regarding the system for capability
assessments

1. Do you have any formal requirements for the capability (ies)?

2.  Which actors participate in the assessment? Why?

3. How do you incorporate the demands from the armed forces in the civil
defence assessment(s)?

4. Which societal sectors are included in the assessment? Why?

5. How do you incorporate the regional- and/or local aspects in the
assessment?

6. How do you incorporate the private sector?

7. How do you analyse dependences between actors and/or sectors?

8. How does the feedback post-assessment period work?

9. What do you consider is/are the fundamental part(s) in your assessment
system? Why?

Conclusion

1. Do you have any recommendations for documents or reports you think we
should read related to the subject?

2. Is there anything else you want to add?
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Bilaga 2. Intervjuer

Nedan presenteras samtliga intervjuer som har gjorts i studien. De respondenter
som har samma nummer har intervjuats vid samma tillfélle.

=z
by

© © 0 0O N N O o g g b WwN =2 a2

11
12
13
14
14
15

Intervjuad/de
Tjansteperson
Tjansteperson

Tjansteperson
Tjansteperson
Forskare
Tjansteperson
Forskare
Tjansteperson
Tjansteperson
Tjansteperson
Professor
Tjansteperson
Tjansteperson
Tjansteperson
Tjansteperson
Tjansteperson
Tjansteperson
Tjansteperson
Professor
Forskare

Tjansteperson

Adjungerad professor

Tjansteperson
Tjansteperson

Tjansteperson

Typ av organisation

Regeringskansliet
Regeringskansliet

Myndighet
Myndighet
Myndighet
Regeringskansliet
Policyinstitut
Regeringskansliet
Regeringskansliet
Regeringskansliet
Universitet
Regeringskansliet
Regeringskansliet
Regeringskansliet
Regeringskansliet
Myndighet
Myndighet
Myndighet
Universitet
Myndighet
Regeringskansliet
Myndighet
Regeringskansliet
Regeringskansliet
Myndighet
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Plats och tidpunkt
Tallinn, 2022
Tallinn, 2022

Tallinn, 2022

Tallinn, 2022

Tallinn, 2022

Tallinn, 2022

Tallinn, 2022

Skype (Tallinn/Stockholm), 2022
Skype (Tallinn/Stockholm), 2022
Skype (Tallinn/Stockholm), 2022
Skype (Boda/Stockholm), 2022
Oslo, 2022

Oslo, 2022

Oslo, 2022

Oslo, 2022

Tensberg, 2022

Tensberg, 2022

Tensberg, 2022

Skype (Stavanger/Stockholm), 2022
Skype (Lillestrdm/Stockholm), 2022
Helsingfors, 2022

Helsingfors, 2022

Helsingfors, 2022

Helsingfors, 2022

Helsingfors, 2022
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