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Forord

Foreliggande rapport och den forskningsagenda som presenteras héri ir ett av
resultaten fran ett projekt som initerades av styrelsen for FOI, Totalforsvarets
forskningsinstitut, under 2022. Projektet initerades i syfte att stirka och utveckla
forskningen om och for det civila forsvaret — ett omrdde som FOI:s styrelse och
ledning betraktar som hogt prioriterat men som i dagsléget &r underfinansierat. Ett
femtontal forskare har deltagit i projektet och arbetet med forskningsagendan. Fler dn
sa har medverkat indirekt till forskningsagendan genom att deras rapporter, projekt-
resultat och verksamhet vid FOI har bidragit till arbetet. De som listas som forfattare
till rapporten &r de som har lamnat direkta bidrag i form av textutsnitt eller bidragit
med synpunkter som varit avgdrande for utformningen av forskningsagendan vid
seminarier som hallits inom projektet.

De tankar, beddmningar och forslag som presenteras hér representerar forfattarna, inte
FOI som myndighet.

Camilla Eriksson och Daniel K Jonsson, Kista, 17 april 2023.
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Sammanfattning

Det civila forsvaret ér i en stark tillvaxtfas. De aktorer som har ansvar for att bygga upp
det civila forsvaret behdver kunskapsforsorjas for att kunna bygga nédvéindig formaga
att mota olika typer av hot. FOI har en viktig roll att fylla géllande sddana kunskaps-
behov, 1 egenskap av att vara totalforsvarets forskningsinstitut. I denna rapport foreslés
en forskningsagenda for FOI avseende civilt forsvar. Forskningsagendan tar sin ut-
gangspunkt i dels hur forskning for civilt férsvar operationaliserades i det tidigare
totalforsvaret, dels vilka forutsittningar som ges genom dagens mal och utmaningar for
totalforsvaret. Forskningsagendan syftar till att skapa forutséttningar for att beforska
omradets bredd och djup, genom att bryta forskningen om civilt forsvar langs tva axlar
— delomrdden respektive systemnivder inom vilka forskningen bor genomforas.

De delomraden som foreslas dr: Civilt forsvar som sammanhéngande system,
Befolkningsskydd och 6vrigt civilforsvar, Forsorjningsberedskap och ovrigt
ekonomiskt forsvar, Psykologiskt forsvar och forsvarsvilja, Samhillets funktionalitet
och sektorsspecifika fragor samt Civil-militdr samverkan och andra totalforsvarsfragor.
Inom varje delomréde beskrivs relevanta forskningsproblem och mdjliga angreppssétt
for forskningen.

De systemnivéer som foreslas dr: Omvérld och samhallsutveckling, Hot och sérbar-
heter, Strategi, doktrin och koncept, Utvérdering och bedomning, Styrning, forvaltning
och juridik samt Verksamheter och totalforsvarspraktik. Dessa olika nivéer avser
belysa det civila forsvarets komplexa system med manga aktorer, ur olika perspektiv.

Nyckelord:

Civilt forsvar, forskningsagenda, kunskapsuppbyggnad, sammanhingande totalforsvar,
befolkningsskydd, civilforsvar, forsorjningsberedskap, ekonomiskt forsvar,
psykologiskt forsvar, civil-militdr samverkan
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Summary

The civil defense in Sweden is under rapid growth. The authorities that are responsible
for constructing a civil defence need research in order to succeed with building
capacity to mitigate various threats. The Swedish Defence Research Agency, FOI, has
a key role to play regarding filling such research needs. In this report, a research
agenda for FOI on civil defence is proposed. We have sought a structure for our
research agenda through exploring firstly, how research on civil defence has been
operationalised historically, and secondly, how challenges, structure and goals for the
civil defence are evolving today. The research agenda aims to make research on the
field’s depth and width possible through approaching the field from two axis —
research areas and system levels within which research should be made.

The research areas we suggest are; Civil defence as a comprehensive system, Civil
protection, Security of supply, Societal functions and critical infrastructure, and lastly,
Civil-military relations. Within each research area, relevant research problems and
possible research perspectives are described.

The system levels we suggest are; Social, economic and technological development,
Threats and vulnerabilities, Strategy, doctrines and concepts, Evaluation and assessment,
Governance, public administration and law, and lastly, Operations and civil defence
practices. With these levels we aim to shed light on the complex system that make up
the civil defence, with many different actors, from different perspectives.

Keywords:

Civil defence, research agenda, construction of knowledge, comprehensive defence,
civil protection, security of supply, economic defence, psychological defense, civil-
military relations
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1 Inledning

Den ukrainska motstandskraften mot Rysslands fullskaliga invasion, som inleddes 2022,
har pavisat betydelsen av att involvera hela samhillet i forberedelserna for att mota ett
militdrt angrepp. Att den ryska krigforingen dven omfattat terrorangrepp pa civila
samhéllsfunktioner och systematiska overgrepp mot, liksom mérdande av, civila ar en
obehaglig pdminnelse om att krig inte enbart &r en militdr angeldgenhet. Ett civilt forsvar
behovs i krig for att skydda befolkningen, upprétthalla samhéllsfunktioner inklusive
forsorjningsfloden, upprétthalla forsvarsviljan samt bidra till att det militéra forsvarets
operativa formagor verkligen kan komma i anvindning och fa avsedd effekt.

Det svenska civila forsvarets ateruppbyggnad paborjades i och med forsvarsbeslutet 2015.
De senaste arens forsamrade sikerhetsldge, liksom krigsutbrottet, har dkat utvecklings-
tempot ytterligare och det civila forsvaret befinner sig nu i en stark tillvéxtfas, liksom i en
unik formativ fas. Under de ndrmaste dren kommer ramar och strukturer samt 16sningar
och koncept for framtidens totalforsvar att utkristalliseras. De 16sningar som implemen-
teras nu kommer vi att fa leva med linge, oavsett hur 4ndamalsenliga de visar sig vara.
Behovet av forskningsbaserade kvalificerade beslutsunderlag ar darfor akut.

Det civila forsvar som fanns i det tidigare totalforsvaret avvecklades under slutet av 1990-
talet, och stora delar som exempelvis forsorjningsberedskapen nedmonterades slutgiltigt
2002. I det tidigare totalforsvaret finansierades forskningen till stod for totalforsvaret
genom det sa kallade gemensamma forsvarsforskningsanslaget till Forsvarets forsknings-
anstalt, FOA, som 2001 ombildades till Totalforsvarets forskningsinstitut, FOL.

Totalforsvaret inklusive det civila forsvaret utgoér kunskapsfalt och forskningsomraden i
sin egen rétt — inte enbart tillimpningsomraden — som kréaver sérskild utbildning, forskning
och kompetens. Staten har alltsedan FOA bildades 1945 valt en modell ddr denna grund-
kompetens placerades pa FOA samt i vissa delar pa Forsvarshdgskolan, som dartill har
ansvar for utbildningsverksamhet. Att verksamheten inom omradet inte, som inom andra
kunskapsomréaden, placerats brett pa universitet och hogskolor som utbildningsdmnen med
tillhérande grundforskning har sin grund i att delar av den kunskapsforsorjning som staten
behover for att bedriva totalforsvarsplanering och skapa forutséttningar for nationellt sjalv-
standigt beslutsfattande bygger pa framtagande av sé kallad integritetskritisk kunskap,
vilket stiller sérskilda krav pa forskningsutforarna.!

I borjan av 1990-talet uppgick forskningen dronmarkt for civilt forsvar vid FOA till 20
miljoner kronor, vilket omridknad till dagens penningvérde uppgar till strax under 60 mil-
joner kronor.? Dessutom bedrevs projekt dar delar av FOA:s militéra forsvarsforskning
nyttiggjordes for det civila forsvarets behov. Det kunde exempelvis handla om att forsk-
ning om vapenverkan och explosivimnen utgjorde en bas for analyser av hur skyddsrum
bor konstrueras.? Forutséttningarna i form av en stabil grundfinansiering for forskning for
det civila forsvaret pad FOA, senare FOI, {61l dock bort i samband med det civila forsvarets
nedmontering.

FOI har alltjamt en grundlédggande uppgift i sin instruktion att bedriva forskning, metod-
och teknikutveckling samt utredningsarbete for totalférsvaret (Forordning 2007:861). I den
rollen bor FOI pa olika sétt stodja den ateruppbyggnad av det civila férsvaret som nu
pagér. FOI har under de senaste dren dskat medel for ett nytt varaktigt anslag till FOI for

! Férsvarsforskningens uppbyggnad har beskrivits av exempelvis Wilhelm Agrell, Vetenskapen i forsvarets tjcinst
(Lund University Press, 1989).

2 Omriknad med Statistiska centralbyrans prisomriiknare, som ir baserad pa konsumentprisindex (KPI).

https://www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-siffror/prisomraknaren/.

3 Se exempelvis Edvard Karlsson och Tage Berglund, ”Inléckning, adsorption och teravgivning av giftig gas i vanliga
byggnader och skyddsrum”, FOA-R--94-00027-4.6 (Stockholm: Forsvarets forskningsanstalt, 1994); Gunnar Holm
m.fl., ”VEBE - en modell for skadesimulering i tatorter. Version 2.0”, FOA-R--95-00152-2.6(2.7) (Stockholm:
Forsvarets forskningsanstalt, 1996).
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att kunna bidra till det civila forsvarets behov av forskning, som hitintills inte realiserats.*
Ett nytt anslag har potential att bygga upp en stabil forskningsmiljo vid FOI for forskning
for det civila forsvarets behov.

Syftet med denna rapport ar att foresld en mdjlig forskningsagenda for civilt forsvar vid
FOI som kan tillgodose det civila forsvarets kunskapsbehov samt tydliggéra FOI:s
potentiella roll som forskningsutforare, 1 egenskap av att vara totalférsvarets forsknings-
institut. Forskningsagendan har tagits fram inom ramen for en sérskild forskningssatsning,
initierad av FOI:s styrelse, som bedrevs vid avdelningen for Forsvarsanalys under ar 2022.
Projektet syftade till att starta upp forskning motsvarande olika kunskapsbehov inom det
civila forsvaret, uppdelat i ett antal delprojekt. Som en del av projektet har foreliggande
forslag pa forskningsagenda tagits fram baserat till del pa resultat fran de olika del-
projekten. De forskare som medverkat har forfattat texter om aktuella forskningsproblem
och mdjliga angreppssétt inom respektive delprojekt, som behandlats vid workshops inom
hela projektgruppen. I arbetet med forskningsagendan har dven relevanta texter och
publikationer som forfattats i andra sammanhang och andra projekt vid FOI under senare
ar anvénts i arbetet med att utarbeta en mdjlig forskningsagenda.

Eftersom det civila forsvaret dr en komplex verksamhet med ett stort antal ansvariga
myndigheter och verksamhetsomraden sa har den stora utmaningen for oss varit att
strukturera det civila forsvarets kunskapsbehov i delomraden som ar mojliga att bedriva
forskning inom. For att nd fram till en &ndamalsenlig struktur har vi dels gjort en historisk
undersdkning av hur kunskapsbehoven operationaliserades inom forskningen for det
tidigare totalforsvaret med fokus pa 1980- och 1990-talen, dels resonerat kring mojliga
indelningar utifran totalférsvarets utmaningar och utgangspunkter idag samt hur dagens
styrning och struktur for det civila forsvaret har vuxit fram.

FOLl:s forutséttningar for att bedriva forsknings- och utvecklingsverksamhet till stod for
det civila forsvaret dr dock begrinsade idag, bade i jaimforelse med vad de var under de
sista decennierna av det tidigare totalforsvaret, och i relation till den ambition som skulle
krévas for att forverkliga den forskningsagenda som foreslés i rapporten. I féljande tva
avsnitt gar vi igenom hur dagens forutséttningar for forskningsfinansiering respektive hur
behovet av en forskningsmiljo for civilt forsvar ser ut i ndrmare detalj. Vi avslutar kapitlet
med att g igenom rapportens avgriansningar och disposition (avsnitt 1.3).

1.1 Forutsattningarna for forsvarsforskning idag

En kdrnuppgift for staten &r att garantera statens sdkerhet och dverlevnad. Detta gors bland
annat genom att uppritthalla och utveckla forsvarsférméga, inom savil militért som civilt
forsvar.’ I totalforsvarspropositionen skriver regeringen att ”Forskning och utveckling 4r
en forutsittning for att Forsvarsmakten ska kunna upprétthélla sin operativa formaga samt
bidrar till att trygga tillgédngen till integritetskritisk kunskap och strategisk kompetens i
Sverige”.® Integritetskritisk kunskap avser hir kunskap som endast ér tillginglig genom
egen forskning och utveckling. Tillgang till sddan kunskap utgor en forutsittning for
nationellt sjélvstindigt beslutsfattande. Detta kan exempelvis utgdras av kunskap som ar
avgorande for att bygga operativ formaga inom totalforsvaret eller upprétthalla nationell
sdkerhet. Ibland omfattas sdédan kunskap av sekretess, vilket innebér att sérskilda krav
stills pa forskningsutévaren men ocksa att det inte gér att rakna med att fa ta del av
resultaten fran sddan forskning och utveckling som bedrivs i andra ldnder. Det ar darfor

4 FOI dskade 60 miljoner kronor i sitt budgetunderlag infor 2023 for forskning om civilt forsvar, se Totalforsvarets
forskningsinstitut. "Budgetunderlag 2023-2025”, (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2022). Askandet
fick inte genomslag i Prop 2022/23:1, ”Budgetpropositionen for 2023”.

5 Jamfor med skrivningar i SOU 2016:90, ”Forskning och utveckling pa forsvarsomradet”, Betéinkande av

Forsvarsforskningsutredningen (Stockholm: Wolters Kluwer, 2016), 35.
¢ Prop. 2020/21:30, “Totalforsvaret 2021-2025” (Stockholm: Regeringen, 2020), 122.
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angeldget for staten att tillse att sddan nodvéndig forskning bedrivs i Sverige, av utforare
som har de forutsattningar som krévs for att bedriva forskning som omfattas av sekretess.

For det militara forsvarets behov av forskning och teknikutveckling ges Férsvarsmakten
arliga anslag. Ar 2021 tilldelades Forsvarsmakten drygt 700 miljoner kronor, for 2022
drygt 830 miljoner kronor och for 2023 drygt 950 miljoner kronor — en utgiftspost som
alltsa stadigt 6kat de senaste aren.” Utdver detta far &ven FMV betydande anslag att
anvénda for militdr forskning. Den forskning som finansieras genom dessa anslag bedrivs i
huvudsak 1 sirskilda forskningsmiljoer vid FOI, och &r en forutsittning for FOI:s stod till
det militira forsvarets forbands- och formageutveckling. Utover den anslagsfinansierade
forskningen ger Forsvarsmakten och FMV édven uppdrag till FOI, som ar 2022 till sam-
manlagt ca 350 miljoner kronor.® Sammantaget har FOI dérmed en forskningsbudget for
det militdra forsvarets behov pa omkring 1,3 miljarder kronor.

Anslagen for Forsvarsmaktens forskningsbehov ar dirmed under senare ér stadigt 6kande,
men 4r ur ett langre perspektiv fortsatt relativt laga jamfort med hur stora anslag som fun-
nits tidigare. Forsvarsutskottet har beskrivit hur anslaget till Férsvarsmakten for forskning
och teknikutveckling skars ned fran ca 1550 miljoner kronor till 623 miljoner kronor
mellan 2005 och 2013. Den forskning som 6vervintrade denna period, var den som ansags
mest integritetskritisk, ”dér kompetens och kunskap inte gar att inhdmta frdn annat hall”.’
Exempel som ndmns dr skydd och sidkerhet, undervattensteknik, signaturanpassning, tele-
krig samt metod- och utredningsstdd. Aven i det senaste forsvarsbeslutet, propositionen
Totalforsvaret 2021-2025 motiveras satsningarna pa militdr forskning med att de ska
trygga tillgdngen till integritetskritisk kunskap och strategisk kompetens i Sverige, oavsett
beredskapsniva. Detta foranleder frdgan om inte dven det civila forsvaret har behov av
integritetskritisk kunskap i betydelsen den kunskap staten behover for att bedriva total-
forsvarsplanering och som inte dr mojligt att inhdmta pa annat sitt?

Vi bedomer att behovet av integritetskritisk kunskap &r stort dven for det civila forsvarets
utveckling. Sddan forskning, menar vi, bor forstds som att den ska syfta till att uppratthalla
statens sdkerhet och Overlevnad, samt till att uppna det av riksdagen faststdllda malet med
det civila forsvaret. Det vill sdga den forskning som behdvs for att staten ska kunna bygga
formaga att varna civilbefolkningen, sékerstdlla de viktigaste samhallsfunktionerna, upp-
ratthélla en nodvindig forsorjning och sa vidare (se avsnitt 3.2.2).

I totalforsvarspropositionen aviserar regeringen en satsning pa forskning for det civila
forsvarets behov, om 10 miljoner kronor ar 2024, och 20 miljoner kronor ar 2025.° Denna
nya satsning motiveras av att Sverige maste ha forskningsmiljoer tillgéngliga for totalfor-
svarets behov, samt att en séker och permanent tillgang till n6dvéndig kunskap inte fullt ut
kan tillgodoses genom Oppna forskningsutlysningar.

Den aviserade satsningen har en potential att bli en grund for tillskapandet av 1angsiktiga
forskningsmiljoer dedikerade till att skapa kunskapsunderlag for det civila forsvaret. De
aviserade beloppen &r dock for snévt tilltagna for att 16sa sdvil de behov som beskrivs i
denna rapport (se kapitel 3 och 4) som de 6nskemaél regeringen uttrycker om sdker och
permanent tillgang till relevant kunskap. Som jamforelse s& har Forsvarsberedningen be-
domt att kostnaderna for forskningen om civilt forsvar bor uppga till 100 miljoner kronor i
slutet av forsvarsperioden 2021-2025. Forsvarsberedningen konstaterade ocksa att nagra
aktorer, exempelvis FHS och FOI, bor fa ett sirskilt utpekat ansvar som forsknings-,
utvecklings- och utbildningsresurs for totalforsvarets behov samt att det behover finnas en
stabil grundfinansiering for detta. !!

7 Prop 2022/23:1, "Budgetpropositionen for 2023”, Bilaga UO6, anslag 1.4 (Stockholm: Regeringen, 2022), 56.

§ Totalforsvarets forskningsinstitut, Arsredovisning 2022”, FOI-2022-1076:3 (Stockholm: Totalforsvarets
forskningsinstitut, 2022).

° Forsvarsutskottet, "Forskning och utveckling inom forsvarsutskottets omride”, RFR 2012/13:5 (Stockholm:
Riksdagen, 2012), 11.

10 Prop. 2020/21:30, Totalforsvaret 2021-2025”, 134.

! Forsvarsberedningen, “Motstindskraft: Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-
2025, Ds 2017:66 (Forsvarsberedningen, 2017), 208.
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Givet att det inte tillfors ytterligare satsningar dronmaérkta for forskning for det civila
forsvarets behov, dr forutsittningarna for att bedriva forskning for civilt forsvar ddrmed i
stort desamma som for forskningen i allménhet i Sverige. Den statliga budgeten for
forskningsmedel for niarvarande uppgar till omkring 37 miljarder kronor arligen. Av de 37
miljarder som satsas arligen gar ungefér hilften till universitet och laroséten i form av
basanslag, 30% till forskningsrad och 20% till statliga myndigheters forskning och
utveckling, FoU. Inom samtliga av dessa tre kanaler finns pa olika sitt mojligheter att
finansiera forskning som ror civilt forsvar, vilket ocksé i viss omfattning gors. Nér det
géller medel till forskningsrad avsattes totalt 165 miljoner for aren 2021-2024 for
forskning om ”sdkra samhillen” i den senaste forskningspropositionen, samt ytterligare 90
miljoner for forskning om cybersikerhet.!?

Niér det géller medel for statliga myndigheters FoU avsitts arligen drygt 7 miljarder kronor
till 85 olika myndigheter, '3 varav flera dr beredskapsmyndigheter som utlyser FoU-medel
som forskningsutdvare kan soka i konkurrens alternativt utfora i form av uppdragsforsk-
ning. Hér ingér bland andra MSB, som éarligen utlyser drygt 100 miljoner kronor for forsk-
ningsprojekt inom skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar. Nér det géller
6vriga myndigheters FoU-satsningar finns inga forskningsmedel som regeringen inriktat
ska anvindas for forskning for det civila forsvaret utan eventuella initiativ som tas av fors-
kare 1 form av projektforslag konkurrerar med 6vriga projektforslag inom myndigheternas
respektive verksamhetsomrade.

Vi kan alltsa konstatera att det inte saknas potentiella forskningsmedel for forskning om
civilt forsvar idag. Vi ser det diremot som problematiskt att forskningsmedlen distribueras
antingen genom forskningsutlysningar eller pa uppdrag av myndigheter. Detta innebar i
det forsta fallet (forskningsutlysningar) att forskningen om civilt forsvar i praktiken inrik-
tas av enskilda forskares initiativ och saknar 6vergripande styrning géllande matchning
mot det civila forsvarets kunskapsbehov. I praktiken leder forfarandet till att forskning
utfors genom enstaka projekt hos méanga olika forskningsutovare. Nackdelar med detta till-
vigagangssitt dr att forskningen riskerar att bli fragmenterad och mdjligheten till att bygga
forskningsmiljéer med kontinuitet i kunskapsuppbyggande undermineras. En ytterligare
nackdel &r att hgskolor och universitet saknar bade incitament och forutséttningar for att
bedriva integritetskritisk forskning. Detta &r inte heller universitets- och hogskolesektorns
roll och uppdrag. I det andra fallet (myndigheters mojligheter att ge forskningsuppdrag)
blir resultatet att forskningen om civilt forsvar utfors i stupror eftersom myndigheterna
enbart finansierar forskning av relevans for den egna myndighetens verksamhetsomrade.

Vad som didrmed saknas idag &r en samordnad och strategiskt avvigd langsiktig
organisering och finansiering av forskningen som syftar till att utgéra kunskapsunderlag
for det civila forsvaret. En samordnad och strategiskt inriktad forskningsansats behover
skapa forutsattningar for kunskapsackumulation och uppbyggandet av starka forsknings-
miljoer dedikerade till civilt forsvar som kunskapsomrade. En sddan forskningsmiljo
maste ha forutséttningar att bedriva integritetskritisk forskning samt ha mojlighet att bista
regering och myndigheter med expertstod.

1.2 Behov av en forskningsmiljo for civilt forsvar

FOL:s forskningsdirektor, Katarina Wilhelmsen, argumenterar tillsammans med Mikael
Wiklund, att totalforsvarets kunskapsbehov maste 16sas ut i sérskilda forskningsmiljoer, av
tre skil.'* Det forsta skilet ér att de kunskapsbehov som finns utgér specialomraden som
sdllan finns pa universitet och hogskolor. Inom det civila forsvarets omrade kan det handla
om exempelvis forsorjningsberedskap, befolkningsskydd eller forskning om forsvarsvilja.

12 Prop. 2020/21:60, “Forskning, frihet, framtid: Kunskap och innovation for Sverige” (Stockholm: Regeringen, 2020).

13 Riksrevisionen, “Statliga myndigheters FoU-verksamhet — styrning och processer for kvalitet, relevans och
hushallning”, RiR 2021:05 (Stockholm: Riksrevisionen, 2021), bilaga 1.

14 Katarina Wilhelmsen och Mikael Wiklund, ”Sirtryck ur Strategisk utblick 7: Férsvarsforskningens betydelse for att
framja nationell sakerhet”, FOI Memo 6180 (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2017).
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Det andra skélet &r just att forskningen syftar till att ta fram integritetskritisk kunskap,
vilket innebér att forskningen ska fokusera pa att 16sa statens kunskapsbehov inom
forsvars- och sikerhetsomrédet, och dérfor maste utforas inom miljoer med kompetens att
hantera forsvarssekretess. Det innebar att privata utférare som konsultfirmor och dylikt &r
direkt oldmpliga, och att universitet och hdgskolor varken kan eller bor bedriva sidan
forskning i ndgon storre omfattning. !°

Det tredje skalet ar att forskningen, i syfte att komma till maximal samhéllsnytta genom att
tillimpas 1 planeringen eller byggandet av formaga, maste baseras pa eller relateras till
doménkunskap, exempelvis inom olika sektorer. Med det avses forstaelse for och hinsyn
till den verksamhet som forskningen ska appliceras i. Inom civilt forsvar kan det handla
om doménkunskap om energiforsdrjningen, transportsystemen, befolkningsskyddets
infrastruktur, hur forvaltningen styrs och &r organiserad eller olika samhéllsforandrings-
processer.

En fungerande forskningsmiljé som fokuserar pa att 10sa totalférsvarets kunskapsbehov
kan, skriver Wilhelmsen och Wiklund, ses som en uppbyggd bank av kunskap som ger
forutsittningar for att kunna 16sa olika problem vid olika tidpunkter. Det dr ur perspektivet
integritetskritisk kunskap viktigt att denna kunskapsbank byggs upp och vidmakthalls
inom staten. Det behovs statliga aktorer som systematiskt kan ackumulera och sprida
kunskap dver tid och vara tillgidngliga for avtappning av regeringen, myndigheter och
andra offentliga aktorer. Det dr ocksa viktigt att de aktorer som ackumulerar sddan
kunskap har nédvandig infrastruktur och kompetens for att hantera sekretess.

En forskningsmiljé dedikerad till att leverera det civila forsvarets kunskapsbehov behdver
ha en bra balans mellan kunskapsuppbyggande och avtappande verksamhet. Med kun-
skapsuppbyggande menas hir langsiktiga studier som genererar bade djup och bredd, eller
annorlunda uttryckt en kunskapsbank som kan anvindas for att sedan 16sa specifika pro-
blem som uppstar hos olika myndigheter med uppgifter inom totalférsvaret. Det dr viktigt
att forsta att kunskapsuppbyggnad och avtappning av denna for att 16sa specifika problem
ar olika saker. Om detta skriver Wilhelmsen och Wiklund:'¢

Det &r inte ovanligt att nyttjande av forskningsresultaten forvéxlas med sjilva forskningen i sig. Man
skapar sig bilden att forskaren som 18ser ett problem hér och nu sysslar med forskning nér hen istéllet
tillimpar sin expertis. De tva aktiviteterna ar besldktade men de 4r inte desamma, och den ena, forsk-
ningen, dr en forutsattning for den andra, problemldsningen. Problem uppstar och kan 16sas hir och nu
genom den kunskapsberedskap som byggts upp under lang tid. Om kunskapsberedskapen inte finns kan
heller inte problemen l6sas.

De projekt om civilt forsvar som FOI idag arbetar inom syftar i forsta hand till att vara
avtappande och 16sa specifika problem som olika uppdragsgivare har. For regeringens eget
behov av forskning om civilt férsvar och krisberedskap finns ett projekt for Samhéllets
beredskap for kris och krig (SABEK) inom ramen for anslagsposten Sakerhets- och
forsvarspolitisk forskning och analys (SOFFA). Utdver detta utfor FOI uppdragsforskning
om specifika och avgransade problem at en rad civila myndigheter, inklusive MSB.
Forskningsomradet har idag ingen grundfinansiering som kan generera den typ av
forskning som Wilhelmsen och Wiklund avser ovan som skild fran problemldsande
verksamhet. Det saknas ddrmed forutséttningar for langsiktigt och strategiskt kunskaps-

uppbyggande.
Utifran detta drar vi slutsatsen att det finns brister och fragmentering nér det giller bade

finansiering och utfoérande av forskning och utveckling inom civilt férsvar. Forutom att
detta paverkar uppbyggnaden av ett ssmmanhéngande totalforsvar negativt sa leder den

15 Dels vore det kostsamt att universitet och hdgskolor ska bygga upp nédvindig infrastruktur for att hantera sekretess,
dels sa dr det svart for forskare vid universitet och hogskolor att bygga en akademisk karridr genom
sekretessbelagda publikationer. Dértill kan universitet och hogskolor inte forvéntas vara tillgéngliga for snabb
avtappning av regeringen eller myndigheter vid behov.

16 Wilhelmsen och Wiklund, ”Sirtryck ur Strategisk utblick 7: Férsvarsforskningens betydelse for att friimja nationell
sdkerhet”, 3.
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nuvarande finansieringsmodellen till att FOI svarligen kan utfora sin instruktionsenliga
uppgift att bedriva forskning, metod- och teknikutveckling samt utredningsarbete for
totalforsvaret. !’

FOI har en unik position och mojlighet att bygga upp forskning om det civila forsvarets
olika komponenter och totalforsvaret som ett ssmmanhéngande system. I detta ingar sam-
hillsvetenskaplig forskning rérande exempelvis hotbildsutveckling, forsérjningsbered-
skap, befolkningsskydd, forsvarsvilja, sdkerhetspolitik och langtidsstudier samt teknisk
och naturvetenskaplig forskning for det civila forsvaret inom omraden som cyberséikerhet,
sensorer, vapenverkan, explosivimnen, CBRNE och fortifikatoriskt skydd, dér det idag
bedrivs forskning for det militéra forsvarets behov.

En langsiktig finansiering skulle mojliggora for myndigheten att bedriva forskning som
kan svara mot aktuella och framtida fragestillningar, samtidigt som det skulle ge forskare
vid FOI mojligheten att utforska forskningsdrivna fragestéllningar som ansvariga myndig-
heter inte identifierar alternativt inte har mojlighet att finansiera. Ett konkret exempel &r att
forskningsinfrastruktur sisom databaser for samhéllsvetenskaplig forskning skulle kunna
byggas upp (avsnitt 4.3.1). Detta behov aktualiserades dels under coronapandemin, dels
under varen 2022 da Ryssland inledde sitt anfallskrig mot Ukraina. Det &r betydligt effek-
tivare att samla empiriska data nér en kris eller ett krig pdgér utan att initialt veta exakt
vilka forskningsfrdgor som kan besvaras med empirin, ndgot som inte dr mojligt att gora
inom ramen for dagens uppdrag och studier som FOI utfor inom civilt forsvar.

Ett nytt anslag som syftar till att bygga upp en stark och 1dngsiktig forskningsmiljo vid
FOI har ddrmed potential att forverkliga den forskningsagenda som skisserats hér, vilken i
sin tur kan skapa den typ av kunskapsbank som behdvs for att bidra med expertstod till
regeringen och ansvariga myndigheter i hdndelse av kris eller hojd beredskap.

1.3 Avgransningar och disposition

I den historiska undersdkningen av hur kunskapsbehoven operationaliserades inom forsk-
ningen for det tidigare totalforsvaret, som presenteras i kapitel 2, har vi fokuserat pa
tidigare arbeten med liknande ambitioner att ta fram en forskningsagenda for civilt forsvar
under det tidigare totalforsvarets senare del, 1980- och 1990-talen. Det omfattar en analys
av hur det civila forsvarets kunskapsbehov och problem beskrivits i forsvarsforsknings-
utredningar, i Overstyrelsen for civil beredskaps (OCB) forskningsplaner, samt i den
forskning och studieverksamhet som bedrevs vid FOI:s foregangare Forsvarets forsknings-
anstalt (FOA). Den historiska undersokningen ar ddrmed inte heltidckande i termer av att
beligga eller presentera totalforsvarets kunskapsforsorjning i sin helhet.

Direfter, i kapitel 3, diskuteras for- och nackdelar med olika mojliga sitt att strukturera
forskningen for civilt férsvar idag. Vi tar utgangspunkt i resonemang kring totalforsvarets
utmaningar och utgangspunkter samt om och hur dagens styrning, struktur och malsétt-
ningar inom det civila forsvaret kan inspirera till att dela in det civila férsvarets problem
och kunskapsbehov i olika delomraden. Kapitlet bygger ddrmed inte pa en heltdckande
inventering eller undersékning av olika myndigheters kunskapsbehov idag.

I kapitel 4 presenteras vart forslag pa en forskningsagenda for civilt férsvar vid FOI. 1
forskningsagendan presenteras en mdjlig struktur for hur forskning om det civila forsvaret
kan bedrivas. Strukturen utgér fran att forskningen skars efter tva axlar, dels sex olika
delomraden, dels sex olika systemnivaer. Var 6vergripande idé &r att en sadan struktur
spanner upp ett utfallsrum av mdjliga forskningsproblem som sammantaget kan generera
den kunskapsforsorjning som motsvarar det civila forsvarets behov. Det géller bade behov

17 »Forordning (2007:861) med instruktion for Totalforsvarets forskningsinstitut” (Stockholm: Regeringen, 2007).
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hér och nu, men ocksa i framtiden. Detta skapar potential for FOI att lyckas med att fore-
komma uppdragsgivarnas behov — vilket dr ett av méalen i FOI:s dvergripande strategi.'®

Rapporten avslutas, i kapitel 5, med négra huvudsakliga sammanfattande slutsatser som
berdr behovet av att ta ett samlat grepp om det civila forsvarets kunskapsforsorjning, om
statens behov av integritetskritisk kunskap samt om FOI:s unika position och méjlighet att
bygga upp forskning om civilt férsvar bade som ett sammanhéngande system och med
avseende pé dess olika komponenter.

18 Totalforsvarets forskningsinstitut, ”FOI 2025: Var gemensamma strategi for framtiden” (Stockholm: Totalforsvarets
forskningsinstitut, 2021).
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2 Forskning for civilt forsvar i det
tidigare totalforsvaret

I detta kapitel gors ndgra nedslag i forsvarsforskningsutredningar, finansiering av forsk-
ning for civilt forsvar samt forskning och studier som bedrevs under tiden fram till det
civila forsvaret nedmonterades vid millennieskiftet. Vi fokuserar pa den forskning som
bedrevs under de tva sista decennierna av det tidigare totalforsvaret, det vill sdga 1980-
och 1990-talen. Syftet med den historiska tillbakablicken ar att finga hur nagot som kan
liknas vid en forskningsagenda for civilt forsvar ség ut da, for att dra lairdomar av det i
utformningen av en ny forskningsagenda.

Vi menar att den forskning och studieverksamhet som bedrevs under 1980- och 1990-talen
kan tjana som inspiration for framtida satsningar pé forskning for civilt forsvar, eftersom
den hotbild som forelag da pé flera sitt ar likartad den som rdder idag nér det sidkerhets-
politiska ldget i Europa pa olika sitt har forvérrats. Da var totalforsvaret uppbyggt kring
hot om krig i Sverige eller niromradet, medan hotbilden vidgades till att inbegripa freds-
tida kriser fran 1970-talets oljekriser och framat. Begreppet civil beredskap, som anvéndes
flitigt pa 1980- och 1990-talen och 4ven ingick i namnet for myndigheten OCB, ska alltsa
forstas som ett samlingsbegrepp for totalforsvarets civila del, som inbegrep planering for
krig och fredstida kriser som under 1990-talet utvidgades till att omfatta alltfler typer av
fredstida kriser och hot som exempelvis terrorism. !° Sedan forsvarsbeslutet 2015 har vi
lamnat en period bakom oss av uteslutande fokus pa fredstida kriser for att aterigen plan-
era for att mota hot om krig 1 Sverige eller ndromradet. Da som nu &r alltsd utmaningen for
Sveriges civila forsvar att bygga forméga for att mota hot i ett brett hotspektrum, fran
naturkatastrofer till militdrt angrepp mot Sverige.

Nedmonteringen av det civila forsvaret 2002 sammanfoll med omfattande organisatoriska
fordndringar av FOA. Ar 2001 bildades Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) nir FOA,
som inrdttades 1945, och Flygtekniska forsoksanstalten (FFA) som bildades 1940 slogs
samman till en myndighet. I denna rapport redogor vi inte for den verksamhet som FOI,
sedan 2001, bedrivit inom krisberedskap och civilt férsvar. Erfarenheter fran den verk-
samhet som bedrivs idag och har bedrivits sedan FOI bildades ligger ddremot till grund for
de resonemang om det civila forsvarets kunskapsforsorjning som fors i kapitel 3.

Kapitlet inleds med en genomgéng av forsvarsforskningsutredningen 1991, som ar den
senaste utredningen som tog ett omfattande grepp om det civila forsvarets kunskapsbehov.
De forsvarsforskningsutredningar som gjorts sedan dess kommenteras kort. Darefter ges
en orientering av de uppdrag Overstyrelsen for civil beredskap, OCB hade relaterat till
finansiering av forskning for det civila forsvaret under tiden myndigheten var verksam
(1986-2002). Avsnittet visar dven hur OCB resonerade kring sin roll och vilken typ av
forskning som myndigheten ansag borde finansieras. I avsnitt 2.3 fokuserar vi pd FOA:s
studieverksamhet inom civilt forsvar, finansierad av det gemensamma forsvarsforsknings-
anslaget som fanns fram till mitten av1990-talet samt av OCB och andra uppdragsgivare.
Vi avslutar kapitlet med att dra slutsatser av den historiska undersdkningen for en nutida
forskningsagenda for civilt forsvar vid FOL.

21 Forsvarsforskningsutredningen 1991

Forsvarsforskningsutredningen 1991 har fatt en sérskild vikt i dagens politiska inriktning
for forskningen om det civila forsvaret. De forskningsfragor som foreslogs ateraktual-
iserades namligen i forsvarsberedningens rapport Motstdndskraft,?’ som i sin tur har legat
till grund for forsvarsbeslutet 2020.%! Forsvarsforskningsutredningen 2016 innehéll inte

19 Prop. 1995/96:12, ”Totalforsvar i fornyelse” (Stockholm: Regeringen, 1995).
20 Férsvarsberedningen, "Motsténdskraft: Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2025”.
2! Prop. 2020/21:30, “Totalforsvaret 2021-2025”.
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nagra konkreta forslag pa hur forskningen om civilt forsvar bor organiseras, men ldmnade
déremot konkreta forslag pa nya satsningar pa att finansiera forskning for civilt forsvar. De
forsvarsforskningsutredningar som gjordes mellan dessa tva, 1999 respektive 2001,
lamnade inga forslag gillande civilt forsvar. I foljande avsnitt presenteras darfor
forsvarsforskningsutredningarna 1991 i storre detal;.

211 Beredskapshansyn &r ett centralt mal for forskningen

Forsvarsforskningsutredningen 1991 redovisade forslag om kunskapsbehov for det civila
forsvaret i en delrapport 1991,%2 medan slutredovisningen dverldmnades 1992.2° I slut-
redovisningen hénvisas resultaten avseende det civila forsvarets kunskapsbehov till del-
rapporten, men utredaren gor nagra reflektioner géllande skillnaden mellan den militéra
och civila forsvarsforskningen kopplade till skillnaden mellan det militdra och civila
forsvarets forutséttningar:

Det civila forsvaret skiljer sig fran det militdra genom att det i fred inte alls har samma stdende orga-
nisation for att férbereda verksamheten i kris och krig. Samtidigt omfattar det civila forsvaret hela
samhdllet och en stor méngd olika funktioner. Det handlar inte, som nér det giller det militdra forsvaret,
om att fran grunden bygga upp resurser for uppgiften. Det ar i stéllet fraga om att med kompletterande
atgdrder och anpassning av den fredstida inriktningen av olika samhéllsfunktioner 6ka beredskapen att
kunna hantera en kris- eller krigssituation. Ledningen for det civila forsvaret far darfor till uppgift att
paverka olika samhillsfunktioner att ta beredskapshénsyn.?*

Utredaren fortsétter med att notera att det civila forsvaret i praktiken handlar om det civila
samhillets formaga att reagera pa samhéllsutvecklingen och hantera olika beredskaps-
situationer. Utredaren anser darfor att det bor ldggas sérskild vikt vid att utvardera det
civila forsvarets samlade formaga att verka under kris- och krigssituationer. Om hur
beredskapshénsyn kunde utformas vid de, vid denna tid sérskilt utpekade funktions-
ansvariga myndigheterna inom det civila forsvaret (se avsnitt 2.2), skriver utredaren:

For att sedan utforma beredskapshénsynen inom olika delfunktioner kan det ocksa behdvas forsknings-
std. Detta bor inriktas av de funktionsansvariga och i forsta hand lamnas av de forskningsproducenter

som normalt sysslar med funktionens problem. Ibland kan dock kompletteringar erfordras frdn experter
pa krigsmiljons speciella krav och forutsittningar.?

Utredningen avgrinsar ddrmed i praktiken forskningen for civilt forsvar till att handla om
hur myndigheterna kan ta beredskapshénsyn i sin verksamhet som forberedelse infor kris-
och krigssituationer. I forlangningen kan sddana forberedelser antas bidra till att 6ka myn-
digheternas forméga att hantera desamma. Utredningen pekar ocksé pé att omfattande sak-
kunskap kréivs for att hantera respektive funktions® forskningsbehov nr det giller att ut-
forma beredskapshansyn. Samtidigt papekar utredningen att expertis inom krigsmiljon kan
vara nddvindig. Diskussioner om i vilken mén forskningsstod géllande beredskapshinsyn
kan behdva omfattas av forsvarssekretess berors inte explicit.

21.2 Det civila forsvarets kunskapsbehov

I den delrapport som ldmnades 1991 finns en relativt utforlig beskrivning av problem-
omraden dér kunskapsbehov finns inom civilt férsvar. Utredningen gor ett referat av
OCB:s forsknings- och studieplan frdn 1991, som hade tagits fram i samverkan med FOA
och de funktionsansvariga myndigheterna i det civila forsvaret. Kunskapsbehoven
sammanfattas i punktform, inom tva dversiktliga omraden: Den civila beredskapens
forutséttningar, respektive det civila forsvarets funktion. Dessa aterges nedan i sin helhet

22S0U 1991:91, “Forskning och utveckling for totalférsvaret: Kartliggning och probleminventering”, Delbetiinkande
av 1991 ars forsvarsforskningsutredning (Stockholm: Allménna forlaget, 1991).
2 SOU 1992:62, "Forskning och utveckling for totalforsvaret: Forslag till dtgiirder”, Slutbetinkande av 1991 &rs
forsvarsforskningsutredning (Stockholm: Allménna férlaget, 1992).
2S0U 1992:62, 77.
2 S0U 1992:62, 77.
26 motsvarar idag beredskapssektorer, se avsnitt 3.2.1.
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(ABC motsvarar i dagens sprakbruk CBRN, det vill sdga kemiska, biologiska, radioaktiva
och nukleéra dmnen eller vapen).?’

- den militérstrategiska utvecklingen och dess tinkbara konsekvenser for de civila
funktionernas uppgifter, hot- och risksituation och for deras mdjligheter att 16sa sina
uppgifter i krig,

- utvecklingen av vapenverkan och skydd béde vad géller konventionella vapen och ABC-
vapen och denna utvecklings konsekvenser for den civila beredskapen,

- den ekonomiska integrationens konsekvenser for den civila beredskapen genom att foretagen
internationaliseras, Sveriges juridiska och reella mojligheter att stodja beredskapsatgarder
forandras, etc.,

- mojligheter till utrikeshandel i kris och krig och betydelsen dérav for landets forsorjning,

- den teknologiska utvecklingen vad géller bl.a. energiforsorjning, informationsteknologi och
logistik och dess konsekvenser for sarbarhet och forsérjningsmdjligheter i kris och krig,

- hur informationsspridning och andra faktorer paverkar forsvarsvilja i fred och motstandsanda
i krig, olika typer av sidkerhetshotande utvecklingar som kan skapa sdkerhetspolitiska
konfliktorsaker och hot av ny karaktir med saval militdr som icke-militdr maktutovning.

Niér det géller det civila forsvarets funktion aterger forsvarsforskningsutredningen foljande
omraden:?®

- vad som faktiskt kan hénda i ett samhélle som utsétts for en svar kris- eller krigssituation

- vilken formaga som olika beredskapshdjande atgéarder kan skapa var for sig och sammantaget
for att bidra till att 16sa det civila forsvarets uppgifter i olika krissituationer,

- vilket 6msesidigt beroende som finns mellan militéra och civila delar av totalforsvaret
sdrskilt ndr det géller mojligheterna att mobilisera vid ett hastigt genomfort militért angrepp
mot Sverige,

- lampliga former for att hantera fragan om sarbarhet och beredskapshéansyn i den fredstida
samhéllsutvecklingen,

- lampliga former for att planera och styra det civila forsvaret.

Forsvarsforskningsutredningen listar alltsé inte forskningsbehov eller forskningsomraden
per se, utan problemomraden som det civila forsvarets myndigheter maste hantera och dér-
med har kunskapsbehov inom. Forskningen kan antas ha en viktig roll i att bidra till att
fylla dessa kunskapsbehov. Eller annorlunda uttryckt — for att forskningen ska vara rele-
vant for och kunna tillimpas av myndigheterna med ansvar inom civilt forsvar bor den
adressera nagot eller flera av dessa centrala problemomréaden.

21.3 Senare forsvarsforskningsutredningar

Vad utredaren omgjligen kunde veta var att denna redogorelse for det civila forsvarets pro-
blemomraden och medf6ljande kunskapsbehov skulle komma att bli langlivad. I ndstkom-
mande forsvarsforskningsutredningar, 1999 respektive 2001,%° gors ingen genomlysning
av forskningsbehoven specifikt for det civila forsvaret. Forsvarsforskningsutredningen
2016 blir ddrmed den utredning som nirmast tar vid och utreder forskning for civilt
forsvar.

Forsvarsforskningsutredningen 2016 tillsattes i en tid d& beslut just hade fattats om att det
civila forsvaret ska ateruppbyggas. Utredningen foreslog att 45 miljoner kronor tillfors
forskningen om civilt férsvar i samband med ndstkommande forsvarsbeslut (det vill sdga
forsvarsbeslutet 2020), men papekar att satsningen bor tidigareldggas om omvérldsut-
vecklingen gor skil for det.’® Nu i efterhand vet vi att sa inte skedde — de aviserade

27SOU 1991:91, "Forskning och utveckling for totalforsvaret: Kartliggning och probleminventering”.

2 S0OU 1991:91.

2 SOU 1999:110, "Ledande forskning - for sékerhets skull”, Betinkande av Férsvarsforskningsutredningen
(Stockholm: Fakto info direkt, 1999); SOU 2001:22, “Forskning och utveckling for totalforsvaret: Overviganden
och forslag till atgirder”, Slutbetinkande frn utredningen “Oversyn av forskning och utveckling inom
totalf6rsvaret” (Stockholm: Fritzes offentliga publikationer, 2001).

3 SOU 2016:90, “Forskning och utveckling pa forsvarsomradet”, 141.
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satsningarna i forsvarsbeslutet 2020 géllde 10 miljoner kronor &r 2024 och 20 miljoner
kronor &r 2025.3!

Utredningen 2016 tar upp tva utgangspunkter for forskningen for civilt forsvar att hantera.
Det ena géller att forutséttningarna for civilt forsvar har férdndrats sedan det lades ner och
nu ska ateruppbyggas. Det andra ror att totalforsvarsgemensamma fragor &r sirskilt ange-
lagna att belysa. Utredningen aterger dock inga forslag pa problem for forskningen att
belysa pa motsvarande sétt som forsvarsforskningsutredningen 1991 gjorde, med utgangs-
punkt i OCB:s forsknings- och studieplan.

Det ar troligen bidragande till att den forsvarsberedning som arbetade med underlag infor
2020 ars totalforsvarsbeslut, 1 rapporten "Motstandskraft”, som behandlade det civila
forsvaret plockade upp 1991 ars forsvarsforskningsutrednings lista vilken atergetts ovan,
och stillde sig bakom den genom att papeka att de fortsatt framstar som relevanta idag.

I niista avsnitt kommer vi dirfor att i ndrmare detalj ga igenom OCB:s forsknings- och
studieplan, men i syfte att komma sa néra vér egen tid som mojligt har vi undersokt den
senaste version vi har kunnat identifiera i arbetet med denna rapport — forsknings och
studieplanen frén 1999.

2.2 OCB:s forskningsfinansiering

Nir Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) bildades 1986 var myndigheten forst i sitt
slag i Sveriges totalforsvarshistoria. OCB eftertridde Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar
(OEF) men hade till skillnad frén sin foregdngare ett bredare uppdrag att vara “central
myndighet for frigor om ledning och samordning av verksamhet inom totalférsvarets
civila del”.?* Genom OCB tillskapades alltsd en myndighet med ansvar for att samordna
hela det civila forsvaret. Fram till 1986 hade ansvaret for totalforsvarets civila delar —
ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar och civilforsvar — varit uppdelat pé tre olika
myndigheter: OEF, Styrelsen for psykologiskt forsvar (SPF) och Civilforsvarsstyrelsen.

Efter 1986 infordes ett system med funktionsansvariga myndigheter (FAM) for 20 olika
funktioner. SPF blev funktionsansvarig myndighet for psykologiskt forsvar, medan Civil-
forsvarsstyrelsen lades ner och funktionsansvaret for befolkningsskydd och raddnings-
tjdnst gavs till den nybildade myndigheten Statens rdddningsverk. Inom det ekonomiska
forsvaret tilldelades en rad sektorsmyndigheter funktionsansvar, varav OCB hade eget
ansvar for fyra: civil ledning och samordning, forsérjning av industrivaror, transporter och
kyrklig beredskap.*

Genom forskningspropositionen 19923 fick OCB ngra 4r efter bildandet ett utdkat ansvar
for att styra den forskning som skulle finansieras for att vara till nytta for hela det civila
forsvaret.> OCB finansierade forskning om sdrbarhet, sikerhet och beredskapshinsyn i
syfte att forbattra formagan hos totalforsvarets civila del under sikerhetspolitiska kriser
och i krig. OCB hade, liksom dven tidigare OEF, finansierat studieverksamhet dven innan
1992, dessa var dock i regel mindre uppdragsprojekt av begransad omfattning samt att
OCB hade méjlighet att inrikta den forskning FOA bedrev inom civilt forsvar (avsnitt 2.3).

OCB styrde sin forskningsfinansiering genom forsknings- och studieplaner, sé kallade
FoS-planer. Foljande tva avsnitt dr baserade pa 1999 ars FoS-plan, ”Forskning och studier

31 Prop. 2020/21:30, " Totalforsvaret 2021-2025”, 126.

32 Férsvarsberedningen, "Motsténdskraft: Inriktningen av totalfrsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2025”.

33 »Férordning (1986:423) med instruktion for Overstyrelsen for civil beredskap” (Stockholm: Regeringen, 1986).

34 »Forordning (1986:294) om ledning och samordning inom totalférsvarets civila del” (Stockholm: Regeringen, 1986).

35 Prop. 1992/93:170, ”Forskning for kunskap och framsteg” (Stockholm: Regeringen, 1993).

36 Detta foranleddes av ett forslag i forsvarsforskningsutredningen (SOU 1991:91) att OCB skulle tilldelas medel for
att bestilla forskning vilket motiverades bl a. med att det gav OCB stérre inflytande 6ver FOA:s studieverksamhet
som i och med detta blev mer uppdragsstyrt. Se Ann Kathrine Littke och Olle Sundstrom, red., Forsvarets
forskningsanstalt 1945-1995 (Stockholm: Forsvarets forskningsanstalt, 1995), 13.
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inom civil beredskap”, som beskriver hur OCB gick till viiga nér det géller att initiera
forskningsprojekt samt pekar ut sirskilt viktiga forskningsomraden for OCB att finansiera.

2.21 Principer for initiering och inriktning av forskningen

11999 ars FoS-plan beskriver OCB tvé olika sitt enligt vilka myndigheten arbetar for att
initiera forskning — projekt som initieras av OCB respektive projekt som initieras av forsk-
ningsutovaren. Det forstndmnda tillvigagangssattet beskriver OCB sa hér:

OCB arbetar med att soka upp lampliga forskare eller forskarmiljéer for att initiera forskning inom
omraden dér det finns kunskapsluckor eller i 6vrigt beddms att stod av forskningen behdvs for att
utveckla delar av det civila forsvaret. Av sirskilt intresse for OCB i detta sammanhang r att f4 till
stdnd breda, flerariga forskningsprogram som técker stora och viktiga omraden for det civila
forsvaret.>’

Det andra tillviigagingssittet innebar att OCB bjdd in universitet och hdgskolor, FOA och
andra forskningsinstitutioner att inkomma med forslag till projekt. I forsta hand avsags
projekt med anknytning till de fyra omridden som OCB hade angett som sirskilt viktiga:
hotutveckling, samhillsutveckling, internationell verksamhet samt krishanteringsférmaga
— dessa presenteras narmare i nista delkapitel.

Den &vergripande inriktningen for OCB:s forskningsfinansiering definierades av OCB
sjdlva som att den skulle syfta till att belysa fragestillningar ”av betydelse for det civila
forsvaret i sin helhet [kursivering i original]”.?® Detta, utvecklar OCB, innebir att forsk-
ning for en specifik funktion eller funktionsansvarig myndighet i huvudsak ska finansieras
pa annat sitt, men OCB:s forskningsmedel kunde anviindas for att ticka ett mer avgriinsat
kunskapsbehov inom en funktion om kunskapsbristen uppfattades utgora en begransning
for det civila forsvarets samlade formaga. I denna anda skulle den av OCB finansierade
forsknings- och studieverksamheten fokusera pa:

utvecklingen av nya hot och risker, innebdrden av det civila forsvarets nya huvuduppgifter, de praktiska
konsekvenserna for det civila forsvarets verksamheter av de fordndrade forutséttningarna samt om fak-
torer som fordndrar villkoren for svenskt civilt forsvar.®

Som exempel pa forskning som bygger upp kunskaper om det civila forsvaret som system
ndmns principer for ledningssystemens uppbyggnad, hur det civila forsvaret kan vara flex-
ibelt och fordndras i takt med omvérldens utveckling och krav, civil-militdr samt civil-civil
samverkan, metoder for att utveckla det civila forsvarets utbildnings- och 6vningssystem
samt metoder for att f4 beredskapshidnsyn beaktade i planering och samhallsutveckling.

Vidare skulle forskningen bedrivas med utgangspunkt i det vidgade sikerhetsbegrepp som
totalforsvarsbeslutet 1996 hade medfort. Det vidgade sdkerhetsbegreppet handlade om ett
nytt fokus pé svara pafrestningar i fred, samt samhéllets behov av satsningar och atgérder
for att forebygga hot och risker i bade fred och krig.

Till f6ljd av det utdkade ansvaret att styra forskningen inom civilt forsvar gjorde OCB an-
strangningar for att skapa ett antal mer bestdende forskningsmiljéer som bendmndes ram-
forskningsprogram. Bland sddana kan ndmnas exempelvis programmet ”Studier om
informationsberedskap” vid Styrelsen for psykologiskt forsvar, ”Risks and Nuclear Waste:
Nuclear Problems, Risk Perceptions, and Societal Responses to Nuclear Waste in the
Barents Region” vid Umea universitet och FOA, Forskning kring krishantering i ett
internationellt perspektiv’’ vid Forsvarshogskolan och Utrikespolitiska institutet samt
“Langsiktig inriktning av FoU inom ledningsomradet” vid FOA.

I avsnitt 2.3 ges bland annat en ndrmare beskrivning av arbetet inom ramforsknings-
programmet “Langsiktig inriktning av FoU inom ledningsomradet” som bedrevs vid

37 OCB, “Forskning och studier for civil beredskap” (Stockholm: Overstyrelsen for civil beredskap, 1999), 13.
*0OCB, 8.

4 OCB, "Forskning och studier for civil beredskap”.
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institution 14 p4 FOA. Av de ramforskningsprogram som OCB finansierade kan detta
nirmast liknas vid att ha en ambition att utgdra ett samlat forskningsprogram for civilt
forsvar.

222 OCB:s forskningsomraden

1OCB:s FoS-plan 1999 pekas fyra forskningsomraden ut, vilka beskrivs som sérskilt
viktiga for OCB: hotutveckling, svensk samhdllsutveckling, det civila forsvarets
internationella verksamhet samt samhdllets krishanteringsférmaga.

Nir det giller hotutveckling skrev OCB att det ir ett viktigt forskningsomrade for det
civila forsvaret mot bakgrund av det vidgade sékerhetsbegreppet som f6ljt av totalfor-
svarsbeslutet 1996, samt regeringens proposition om beredskapen mot svéra péafrestningar
i fred.*! OCB pépekar att hoten och riskerna ofta giller samhillet som sadant, och att
samhillets 6kade systemberoende har skapat nya sarbarheter som kan exploateras av olika
aktorer, exempelvis terrorister. OCB listar ett antal exempel pa omraden som de vill stirka
inom forskningsomradet hotutveckling:+?

e  System, utrustning och metoder for upptéckt av, skydd mot och konsekvenshantering
betrdffande farliga &mnen och organismer. Det giller t.ex. insatser med anledning av risken
for avsiktlig spridning av radioaktivt material, biologiska eller kemiska stridsmedel.
Radioaktivt material kan ocksé spridas som en f6ljd av ett haveri i en kdrnkraftsreaktor.

e  System for upptickt av och formaga till skydd mot informationskrigfring.

e  Forutsittningar for uppkomst av etniska och religiosa konflikter samt medel for att hantera
dessa.

e  Forutsittningar for uppkomst av flyktingstrommar och medel for att hantera dessa.

e  Uppkomst av stdrningar i infrastruktur, forsérjningssystemen och eventuell energibrist samt
medel for att hantera dessa.

e Risker for utslépp eller vid smittspridning i samband med olika katastrofer samt medel for att
hantera detta.

Gillande forskningsomradet svensk samhdllsutveckling skriver OCB att forskning behdvs
om samhaéllsutvecklingen med speciell béring pa det civila forsvaret. Bland exempel som
ges finns fordndringar i forvaltningen samt metoder for att fa beredskapshénsyn beaktade i
planering och samhéllsutveckling, strukturomvandling och foérandrade produktions- och
distributionsformer i néringslivet, fordndringar i befolkningens varderingar, forhallanden i
omvérlden som paverkar Sverige samt IT-utvecklingens paverkan pa samhéllsviktiga
funktioner. Det vidgade sikerhetsbegreppet och den nya hotbilden med nya antagonistiska
aktorer stéller krav pa utdkat samarbete med néringslivet och det framtida sikerhetsarbetet
méste ske genom ett partnerskap mellan offentlig och privat sektor, skriver OCB. Kun-
skapsuppbyggnad ses darfor som nodvéndig dven inom former for samverkan mellan
offentlig och privat sektor i sdkerhetsarbetet med IT-system och annan infrastruktur.

Det tredje omradet, det civila forsvarets internationella verksamhet kopplas till en i och
med 1996 ars forsvarsbeslut ny uppgift for det civila forsvaret — att kunna bista vid inter-
nationella och fredsfrimjande humanitéra insatser. For att mota detta krav identifierade
OCB behov av forskning och studier av modeller for fredsfrimjande och humanitira insat-
ser och analys av insatsbehov vid olika konflikt- och katastrofskeenden sirskilt géllande
civila forsvarsresurser. Dirtill foreslar OCB att forskning bedrivs exempelvis om utveckl-
ingen av civil beredskap i andra ldnder och internationella organisationer, internationell
konfliktutveckling och civil-militdr samverkan vid internationella insatser.

Det fjarde och sista sarskilt utpekade forskningsomréadet r6r samhdllets krishanterings-
formdga. Omradet ar néra kopplat till propositionen om svara pafrestningar i fred,* och
den hotbild och delvis nya uppgifter for det civila férsvaret som déri beskrivs.

4 Prop. 1996/97:11, “Beredskapen mot svara péfrestningar pd samhillet i fred” (Stockholm: Regeringen, 1996).
42 OCB, "Forskning och studier for civil beredskap”, 10.
4 Prop. 1996/97:11, “Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhillet i fred”.
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Fragan om hur samhallet skall hantera svara pafrestningar i fred maste utga fran en forestdllning om
vilka grundldggande virden som hotas om samhéllet inte formér hantera en sddan situation. For att
utveckla det civila forsvarets formaga att hantera svara pafrestningar behover kunskaper byggas upp om
hur dessa kan tdnkas gestalta sig, vilka atgérder som kan behova vidtas for att forebygga svara
péfrestningar och hur de bor hanteras nir ndgonting har intréffat. Eftervarden behéver ocksa
uppmérksammas i samband med svara pafrestningar, vilket &r viktigt for att komma till ett avslut.
Forskning, bl.a. med internationella utblickar for aterforing av erfarenheter, spelar en viktig roll for
denna kunskapsuppbyggnad.*

Bland exempel pa frigor som behdver beforskas nimner OCB kunskap om grundliiggande
faktorer som styr och paverkar formagan att hantera svara pafrestningar, hur ledningssy-
stem for att leda verksamheten inom det civila forsvaret bor vara utformade, samt metodo-
logiska fragor kring tillimpningen av 6vergripande planeringsforutsittningar i praktisk
planering och verksamhet. De tar d&ven upp utveckling av utvérdering och uppfoljning som
verktyg for att forbéttra det civila forsvarets forméga, samhéllets besluts- och ledningsfor-
maga, medias roll och anvéndning vid krishantering samt lampliga kompetenser i och
organisering av samhillets krishantering.

2.3 Forskning for det civila forsvaret vid FOA

I detta delkapitel presenterar vi nigra nedslag i FOA:s forskning, studier och direktstod
inom civilt forsvar som kan belysa hur forskningen strukturerades under 1980-1990-talen.
Overblicken ger inte en fullstéindig bild av all studieverksamhet pd FOA av relevans for
det civila forsvaret, utan fokuserar pa den verksamhet som har skett pa uppdrag av eller
med direkt koppling till det civila forvarets aktdrer. Det har dd som nu funnits mycket
forskning, sdrskilt pa de tekniska institutionerna respektive avdelningarna, som kan
tillimpas pé och vara relevant for utvecklingen av civilt forsvar utan att ha det varken som
huvudsyfte eller med nagon av det civila forsvarets ansvariga myndigheter som motpart.

FOA var den enskilt storsta forskningsutforaren for forskning om civilt forsvar under
1980- och 1990-talet. FOA:s forskning finansierades i forsta hand genom det gemen-
samma forsvarsforskningsanslaget, dir ett av forskningsprogrammen var ”forskning
avseende civila forsvarets funktion i kris och konventionellt krig”, som budgetaret 1990/91
uppgick till 20 miljoner kronor arligen. Utdver det specifika programmet berérde flera av
FOA:s forskningsprogram i det gemensamma forsvarsforskningsanslaget det civila
forsvaret till del, exempelvis fanns forskningsprogram om totalférsvarets forutsittningar
och funktion respektive ledning. Aven teknisk forskning avseende skydd mot A-, B- och
C-stridsmedel berorde till viss del det civila forsvaret genom kopplingar till exempelvis
fradgor om utformning av skyddsrum.*’

I tillagg till det gemensamma forskningsanslaget s finansierade OCB, liksom de myndig-
heter som hade ansvar for olika funktioner inom det civila forsvaret, viss forskning och
studieverksamhet. I forsvarsforskningsutredningen 1991 uppskattas forskning finansierad
av det civila forvarets myndigheter till 30 miljoner kronor &rligen.*¢ Hur stor andel av
dessa medel som kom FOA till del har inte kunnat beldggas i var undersokning.

FOA tillhandahdll dven operationsanalytiker som gav direktstdd till myndigheter inom det
civila forsvaret. Permanenta utplaceringar fanns enligt forsvarsforskningsutredningen 1969
pé bland annat Civilforsvarsstyrelsen, men tidvis fanns personal placerad dven pa Statens
jordbruksnimnd och OEF (senare OCB) for att ge metod- och planeringsstdd samt bitrida
i utredningar och studier, exempelvis det ekonomiska forsvarets langtidsstudier.*’

Undersdkningen av FOA fokuseras pa den verksamhet som bedrevs under OCB:s tid, det
vill sdga 1986-2002 vid institution 14, som var den av FOA:s institutioner som hade

# OCB, "Forskning och studier for civil beredskap”, 12.

4 SOU 1991:91, “Forskning och utveckling for totalforsvaret: Kartliggning och probleminventering”, 54-7.

4 S0U 1991:91, 8.

47SOU 1970:54, "Forskning for forsvarssektorn”, Delbetéinkande avgivet av 1969 ars forsvarsforskningsutredning
(Stockholm: Norstedts, 1970), 31.
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studier av civil beredskap som huvuduppgift. Institutionen inordnades under FOA 1,
avdelningen for forsvarsanalys. Studierna vid institution 14 fungerade som underlag for
uppdragsgivare i arbetet med att utveckla bland annat ledningsfunktioner, vilket kom att
bli en vixande verksamhet. Institution 14 hette fram till 1996 institutionen for studier av
civil beredskap och bedrev forskning, studier och radgivning for frimst totalforsvarets
civila delar och grinsytan mellan de militira och civila delarna. Ar 1996 omorganiserades
institutionen och bytte namn till institutionen for ledningsstudier. Omorganiseringen
gjordes for att ta hand om det vixande antalet ledningsprojekt. Huvudinriktningen for
institutionens verksamhet blev fortsatt studier av organisation och doktrin. Teknik- och
personalfragor utreddes emellertid ocksd med stod av andra institutioner.*® Institutionen
for ledningsstudier arbetade med ett vidgat totalférsvarsperspektiv med uppdrag fran bade
Forsvarsmakten och OCB samt i viss utstriickning dven andra civila uppdragsgivare.

Ett av institution 14:s viktigaste projekt under 1990-talet var HP Balans, som utgjorde ett
s kallat huvudprojekt, det vill séga ett av FOA:s GD prioriterat omrade.*’ I avsnitt 2.3.2
beskrivs HP Balans i syfte att belysa de principiella dragen i uppldgg och inriktning av
projektet som kan vara intressanta i diskussionen av ett framtida forskningsprogram.
Darefter foljer ett avsnitt som mer dversiktligt beskriver ndgra av institutionens ovriga
projekt inom bland annat militér-civil samverkan. Forst ska vi dock undersdka FOA:s
myndighetslednings anstrdngningar att ta ett samlat grepp kring forskningen om civilt
forsvar i slutet av 1980-talet.

2.31 Uppdraget att samordna FOA:s forskning

Infor verksamhetsaret 1986/87 utfiardades ett GD-uppdrag att samordna FOA:s forskning
for “civilt totalforsvar”, som omradet dé kallades. Det forsta aret genomfordes en kart-
laggning av FOA:s forskning for civilt totalforsvar,>? vilket aret efter foljdes upp av
ytterligare ett GD-uppdrag med fokus pa att utarbeta en plan for studieverksamheten inom
FOA med anknytning till civilt totalférsvar. I redovisningen av uppdraget framkommer att
arbetet hade begrénsats pa grund av otydliga forutséttningar nér det géller vad FOA bor
bedriva for typ av forskning inom civilt forsvar:

Arbetet under dret har frimst inriktats pa att utveckla samordningsansvaret. Av olika skél har arbetet
med studieplanen begrinsats. Det frémsta skilet till detta 4r att en studieplan maste grundas pa en klar
inriktning fran FOA vad géller studieomraden for civilt totalforsvar. Denna klara inriktning finns inte
dnnu, men kommer att arbetas fram inom ramen for ett fortsatt samordningsansvar.>!

I stéllet inriktades arbetet mot att undersdka behovet av att samordna FOA:s forskning
som hade berdringspunkter med civilt totalforsvar samt hur en sddan samordning skulle
kunna g4 till. For arbetet upprattades en samordningsgrupp bestdende av representanter
frén samtliga av FOA:s huvudavdelningar.

Under aren dérefter genomfordes ett antal aktiviteter inom samordningsgruppen. I dessa
redovisningar anas dock en viss underton av att uppdraget ar 6vermaktigt. "Besok vid
FOAs olika lokaliseringsplatser har enbart berdrt Linkoping, de riktade informations-
insatserna har vi inte orkat med. Da det géller projektklassificering har det inte funnits
ndgot intresse fran Ck sida. /.../ OCBs arbete med FoU-planen for civilt totalforsvar 13g i
stort sett nere under aret”.>> En rad aktiviteter genomfordes énd4, sisom deltagande i
Civilforsvarsforbundets madssa ”hemmaéssan” 1988 och en regional utvecklingsdag i

8 Johan Lagerldf och Krister Pallin, ”Hogre 1 — Ledningsstrukturer for militér hogre ledning”, FOA-R--98-00770-505
(Stockholm: Forsvarets forskningsanstalt, 1998).

# Aven 1980-talet:s SKRIK-projekt (Studier av samhiillet i beredskap och krig) #r intressant for en éldre historik av
FOA:s forskning for civilt forsvar, se exempelvis Maria Nyberg, ”SKRIK-projektet — Studier av samhillet i
beredskap och krig: En oversikt 1986-1989”, FOA A 10015-1.2 (Stockholm: Forsvarets forskningsanstalt, 1990).

50 Maria Nyberg och Jan Widberg, “Kartliggning av FOA forskning for civilt totalférsvar”, FOA D 10085 (Stockholm:
Forsvarets forskningsanstalt, 1987).

5! Maria Nyberg, ”Samordning av FOA:s studier riktade till civilt totalforsvar”, FOA D 10119 (Stockholm: Forsvarets
forskningsanstalt, 1988).

52 Nyberg, 4. Ck var en forkortning som anvindes for FOA:s centralkansli under denna tid.
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Link6ping for civila aktorer i maj 1989 dér erfarenheter drogs om hur FOA kan gora sig
relevant for civila aktorer.

I oktober 1989 utfirdades en FOA-order, "Samordningsgrupp for FOA insatser for civilt
totalforsvar" som angav att samordningsgruppens uppgift var att 6ver avdelningsgranserna
folja upp, samordna och vid behov initiera insatser, att informera och att undersoka inrétt-
ande av ett huvudprojekt inom omradet civilt totalforsvar.>3 Samordningsgruppens arbete
med att undersoka inréttandet av ett huvudprojekt togs arbetsnamnet HPCB, det vill sdga
huvudprojekt civil beredskap. Arbetet redovisades i form av rapporten ”Ett huvudprojekt
for civil beredskap?” forfattad av Maria Nyberg, institutionschef for institution 14, studier
av civil beredskap, i april 1990.3* Rapporten utgor samordningsgruppens slutredovisning
av ordern och redovisar tre alternativa huvudprojekt for GD att vilja bland: HP
Infohandling, HP Grénsyta samt HP Kunskapsreklam.

Ett antal kriterier fanns faststdllda for huvudprojekt vid denna tid. De skulle behandla ett
forskningsbart problem, vara avdelningsdverskridande, mdta avndmarens behov, samt ut-
gora en kontaktlank till avndmarna. Huvudprojekten var vid den hér tiden treariga, och
omfattade i regel 60-70 personar per ar. For ett HPCB resonerar dock rapportforfattarna att
maximalt 10-15 persondr per &r r en rimlig omfattning, utifran att hogt rdknat 150
personer bedoms vara sysselsatta med fragor som ror civil beredskap vid FOA.

De tre lamnade forslagen var foljaktligen tinkta att utforas som treariga projekt av den
storleken eller mindre. De beskrivs som grundade i samordningsgruppens diskussioner,
dialog med OCB samt analys av OCB:s forsknings- och studieplan och FOA:s analys av
forsvarsforskningens framtid.> Under arbetets gdng framkommer att andra forslag hade
diskuterats men inte presenterats som slutgiltiga forslag, bland annat en HP ABC om
vapenverkan samt en HP Risk, om fredstida kriser.

Det foreslagna HP infohandling beskrivs sa hr:>

HP Infohandling bor dels behandla problem rorande ménniskors reaktioner enskilt och i grupp, besluts-
processer och beslutsproblem, riskperception och ménniskors behov av kunskap for att kunna handla.
Huvudprojektet maste koppla detta till mojligheterna och problemen da det giller att tekniskt och
mediaméssigt Gverfora information och meddelanden mot bakgrund av framtida mediaménster och
informationsmonster i Sverige. Myndigheternas sitt att utforma planer och instruktioner liksom
desinformationsproblematiken &r viktiga inslag i ett sadant HP.

HP Griénsyta tar sin utgangpunkt i det integrerade totalforsvaret, och de utmaningar som
foljer av att de myndigheter som ingér i totalforsvaret har olika arbetssétt och forutsatt-
ningar. For att utarbeta forslaget till HP Grénsyta genomfordes en forstudie,’” som 1g till
grund for det till GD redovisade forslaget i slutrapporten. I slutrapporten beskrivs HP
Grinsyta som att det bland annat kan rora organisations- och planeringsproblem orsakade
av det militéra och det civila forsvarets olika forutséttningar, utvecklingen av ett total-
forsvarsspel baserat pa tidigare studier om krigsforlopp i Stockholm, studier av konsekve-
nser for det civila forsvaret av det militdra forsvarets nya forsvarsstrukturer i ovre
Norrland, studier av utrymning, Férsvarsmaktens behov av industriell kapacitet samt
studier av arbetskraft med anledning av resurskonkurrens mellan det militéra och det civila
forsvaret.*®

53 Maria Nyberg, ”Samordning av FOAs studier riktade till civilt totalférsvar: Avslutande rapport frén
samordningsgruppens arbete”, FOA D 10174 (Stockholm: Forsvarets forskningsanstalt, 1991). Bilaga 1.

3 Nyberg.

55 Ann Kathrine Littke och Per Olov Nilsson, “Férsvarsforskningens framtid”, FOA C 60008-X0 (Stockholm:
Forsvarets forskningsanstalt, 1980).

56 Nyberg, ”Samordning av FOAs studier riktade till civilt totalforsvar: Avslutande rapport frén samordningsgruppens
arbete”, 11.

57 Maria Lignell och Barbro Malmer, ”Avrapportering av uppdraget grinsyta”, FOA D 10182 (Stockholm: Férsvarets
forskningsanstalt, 1990).

58 Nyberg, ”Samordning av FOAs studier riktade till civilt totalforsvar: Avslutande rapport frin samordningsgruppens
arbete” bilaga 4, 13.
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HP Kunskapsreklam motiveras av att det var ett grundproblem for FOA att kunskapen om
FOA bland totalforsvarets aktdrer var bristfallig samtidigt som behovet av forskning inom
omradet dkat. Inte minst ansags detta gélla bland kommunerna som bara nagra ar innan
fatt en forstérkt roll inom totalforsvaret. Det finns en risk att universitet och hogskolor
anvinds for att utfora uppdrag inom FOA:s omrade, anség rapportforfattarna. Forslaget
HP Kunskapsreklam skulle darfor dels 6ka kunskapen om FOA bland totalforsvarets
aktorer genom utétriktad informationsverksamhet, dels 6ka kunskaperna om civil
beredskap internt pd FOA. Foreslagen informationsverksamhet inbegrep utbildning i civil
beredskap inom FOA, information inom FOA om vilka problem for civil beredskap olika
avdelningar sysslar med, information utat om FOA:s insatser, i form av rapportkatalog,
seminarier, infodagar och artiklar.>®

Av de foreslagna projekten beddmde rapportforfattarna att enbart HP Infohandling motte
alla kriterier for ett huvudprojekt vid FOA. HP Gréansyta bedémdes i huvudsak berora
FOA 1 Forsvarsanalys och ddrmed inte vara avdelningsdvergripande, medan HP Kun-
skapsreklam bedomdes sakna tydlig forankring i avndmares behov eftersom avnédmaren i
forsta hand var FOA sjélvt. | rapporten konstateras att forslagen hade redovisats for GD
och fragan om att inrétta ett HPCB dérefter avfordes.

Naégot ar senare initierades dock ett huvudprojekt inom civilt forsvar, HP Balans. Projektet
finansierades av OCB och tog i praktiken sig an flera av de fragor som hade foreslagits i
slutrapporten om ett huvudprojekt civil beredskap. I nista avsnitt gar vi darfor igenom HP
Balans.

2.3.2 HP Balans: Ett andamalsenligt civilt forsvar

HP Balans borjade som en forstudie om det civila forsvarets indamalsenlighet, som OCB
gav i uppdrag till FOA att genomf6ra under senare delen av 1991. 1 borjan av 1992 gav
OCB i uppdrag att fullfslja studien i form av en huvudstudie kallad "Ett indamalsenligt
civilt forsvar". Senare under 1992 beslutade FOA att projektet skulle genomforas som ett
huvudprojekt, kallat "HP Balans - Ett andamalsenligt civilt forsvar", under tre ar fran den
1 juli 1992.%° En sammanstillning av 6ppna rapporter fran projektet finns i figur 1.

Ett andamalsenligt civilt forsvar definierades som ett civilt forsvar “som klarar de
uppgifter som riksdagen har alagt det”.°' I en beskrivning av uppdraget angavs vidare att
en huvudfraga for uppdraget var att identifiera om det fanns brister i vissa funktioners
forméaga att 16sa sina uppgifter, eller om det fanns funktioner som hade mer 4n tillrdcklig
formaga att 16sa sina. Sddana obalanser i resurser eller formégor skulle upptickas i syfte
att se 6ver hur resurser fordelas.

Projektet bestod av tre olika typer av studier som kompletterade varandra. En typ var
deskriptiva studier dér strdvan var att beskriva funktionernas forméaga. En annan typ av
studier var att normativt beskriva hur det civila forsvaret borde fungera for att det ska vara
andamalsenligt. Slutligen utgjordes projektet av en tredje typ av normativa studier som
syftade till att foresla vad som borde dndras och hur det kunde goras. Framfor allt i de
normativa analyserna hade projektet ambitionen att frigora sig fran den struktur av
myndigheter och funktioner som da hade skapats inom det civila forsvaret.

Utgangspunkten for HP Balans var att projektet skulle ge underlag for &andamalsenliga och
balanserade avvigningar och fordelningar av resurser inom det civila forsvaret. Detta i sin
tur skulle bidra till arbetet med att sékerstélla det civila forsvarets Andamalsenlighet dven i
framtiden. Projektet skulle utdver detta I16pande forse OCB med underlag for bland annat
OCB:s perspektiv- och programplanestudier.

Det medforde att det i HP Balans togs fram analyser om huruvida storre fordndringar i om-

% Nyberg, 12.

 Percy Hartorft, "HP Balans - ett &indamalsenligt civilt forvar”, FOA D 10275 (Stockholm: Férsvarets
forskningsanstalt, 1992). Detta avsnitt bygger pa beskrivningen av uppdraget i rapportens del 2.

! Hartorft, 27.
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Hartoft, Percy mfl. (1993). HP Balans — ett &ndamalsenligt civilt forsvar. FOA D 10275.
Molin, Staffan (1993). Elberedskap: Delrapport till balansprojektet. FOA D 10280.
Lindblom, Gunnar (1993). HP Balans: Kommuner i totalforsvaret. FOA D 10296.
Wulff, Petter (1994). Att virdera skyddsrum. FOA A 10058-1.2.

Pettersson, UIf (1995). Samband och information. Ett delprojekt inom HP Balans — ett
andamalsenligt civilt forsvar. FOA D 94-00056-8.6.

Castenfors, Kerstin (1995). Redovisning av arbetsldge i delprojekt. FOA D 10307-8.6.

Fredin, Johanna & Kerstin Castenfors (1995). Att syna sig sjdlv: En metodgranskning av studien.
Ratt till omsorg i krig: Kartldggning av morkertal i omsorgsbehdvande grupper. FOA D 95-
00072-8.6.

Fischer, Georg & Ebbe Blomgren (1995). Typsituationsbaserad beredskapsanalys — Forslag till
arbetsmodell. FOA D 94-00047-8.6.

Broberg Wulff, Maria & Leif Hedberg (1995). Basala behov och typsituationer for
vattenforsorjning i krig. FOA D 94-00050-8.6.

Hedberg, Leif (1995). SURR - service, underhéll, reparationer, reservdelar. FOA D 94-00051-
8.6.

Anis, Per (1995). Den kommunala riddningstjénsten inom ett balanserat civilt forsvar. FOA D
94-00052-8.6.

Waulft, Petter (1995). Skyddsrum — en héllbar 16sning? FOA D 95-00068-1.2.

Stenstrom, Maria (1995) Behov i kris och krig? Forslag till malstyrning for ett béttre civilt
forsvar. FOA D 95-00069-8.6.

Von Porat, Charlotta & Maria Stenstrom (1995). Att skapa civil beredskap — en studie av
beredskapssamordning. FOA R 94-00081-8.6.

Hartoft, Percy, Lennart Johansson & Maria Lignell (1995). Hot och miljéer for det civila
forsvaret — trender och typsituationer. FOA D 10306-8.6.

Hartoft, Percy, Lennart Johansson & Maria Lignell (1995). Malstyrning av det civila forsvaret —
uppgifter och utvérdering. FOA D 10305-8.6.

Figur 1. HP Balans — 6ppna rapporter och skrifter

vérlden eller samhéllet fick allvarliga konsekvenser for mdjligheterna att 16sa uppgifterna.
Det civila forsvarets grundlaggande, livsnddvandiga uppgifter maste kunna 16sas i olika
hotbilder och miljéer. Férdelningen av resurserna och avvégningen mellan olika atgérder
skulle dock spegla vad som var viktigast att prioritera.

HP Balans drevs i form av flera fristdende delprojekt kring olika fragor som behdvde bely-
sas, och som tillsammans skulle kunna svara mot huvudfrdgan om det civila férsvaret var
andamalsenligt. Exempel pa fragor var: Vilka behov ska olika verksamheter tillfredsstilla i
krig och allvarliga kriser? Finns det 6verkapacitet i de planerade 16sningarna? Vilka
konsekvenser far det om ett behov inte kan sékerstéllas? Vilka alternativa l6sningar finns
det? Hur kan resurser inom det civila forsvaret omfordelas? Hur kan i Gvrigt alternativa
16sningar finansieras?

Delprojekten inom HP Balans utgjordes av:

Socialtjénsten i krig

Finansiering

Vad gor svenska folket om det blir krig?
Ovning ger firdighet?

Sarbarheter i forsorjningsviktiga system
Decentralisering till kommunerna
Behov som méste kunna tillfredsstéllas
Sjukvard

Befolkningsskydd

Réddningstjinst

Hotbilder i balans

Beroenden inom totalforsvaret
Beslutsprocesser
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Utmaningen for HP Balans var att sammanstilla resultaten fran de olika delprojekten till
en syntes som uppfyllde huvudprojektets méal. Huvudprojektet skulle fungera som en
kompass for de enskilda projekten, sa att de grundlaggande utgangspunkterna att utréna
om det civila forsvaret var &ndamaélsenligt kunde styra arbetet i dem. Denna samlade
helhetssyn for en storre miangd fristdende projekt var en mycket vésentlig punkt for HP
Balans. Metoden med flera fristdende projekt inom en sammanhéllen ram ansags ge
forutsittningar for ett battre resultat dn ett enda stort grepp dver hela omradet genom att
Oka graden av konkretion.

2.3.3 Studier om militar-civil samverkan

OCB hade under regeringen ansvaret for att samordna det civila forsvarets krigsforbe-
redelsearbete pa och mellan de olika ledningsnivaerna. Omfattande fordndringar skedde
under perioden betrdffande ledningsforhallanden pé lagre regional niva. Det konstaterades
att totalforsvarets ledning maste paverkas av dndrade omvérldsforhallanden men ocksa an-
passas till fordndringar i samhillets ledningsforhallanden i fred. Detta ansags fordra bland
annat en vilgrundad uppfattning om vilka generella principer som bor vara styrande for
det civila forsvarets ledning och samordning pa den ldgre regionala nivan samt hur sam-
verkan kan ske inom det civila forsvaret och med det militira forsvaret.

Andra motiv som lyftes som viktiga for att studierna om samverkansfragor var OCB:s
behov av underlag for att inrikta och samordna investeringar i ldnsstyrelsernas fredsarbets-
platser, civila investeringar pa andra platser (exempelvis forsvarsomradesbefilhavarens
stabsplats), uppbyggnad av system for informationsinhimtning och delgivning (besluts-
stod) samt utbildnings- och 6vningsverksamhet. Mot denna bakgrund fick FOA ett ram-
forskningsprogram gillande ledning och samverkan finansierat av OCB som omfattade
bade militér-civil samverkan®? och regionala ledningsforhéllanden inom civilbefal-
havarnas kanslier. %

Forsvarsmaktens inriktning efter forsvarsbeslutet 19965 att behalla endast en regional led-
ningsniva kom att berdra dven de civila delarna av totalforsvaret. Som en konsekvens
fattade riksdagen beslut om att avskaffa de ddvarande civilomradesbefdlhavarna. Militar —
civil samverkan pa regional niva kom att genomforas mellan respektive militérdistriktsstab
och linsstyrelser samt ovriga regionala myndigheter, organisationer och foretag. For att
stddja denna process bedrev FOA exempelvis projekt som syftade till att belysa hur civil
och militér ledning kunde utvecklas pa lang sikt for att inom totalférsvarets ram uppné en
sa effektiv samverkan och samordning av samhaéllets resurser som mojligt. I projektet
behandlades hela hotskalan fran fred till krig. Projektet skulle analysera och presentera
olika alternativa forslag till framtida civil och militér regional ledning och samverkan.%

Den nybildade institutionen for ledningsstudier kom ocksa att utdver militért och civilt for-
svar dven bedriva verksamhet kring krisberedskap i allt storre omfattning. Studier utférdes
av bade militdra och civila aktorer pa samtliga samhéllsnivaer. I projekten studerades olika
aktdrers organisation, struktur, ledning och samordning samt hur samhéllsutveckling, hot
och risker paverkade dessa faktorer. Ett antal studier bedrevs syftande till erfarenhets-
insamling och utvirdering av kriser och sérskilda hiindelser, i regel pa uppdrag av OCB.
Ett urval rapporter fran sddan verksamhet finns i figur 2.

©2 Se exempelvis Ulla Jeppsson och Gdran Ekebjir, ”Samverkan och samordning inom totalforsvaret pa ligre regional
niva. Konsekvenser av dndrade ledningsforhallanden”, FOA-R--98-00965-505 (Stockholm: Forsvarets
forskningsanstalt, 1999); Rolf Lindgren och Krister Pallin, "Militér - civil samverkan pa ldgre regional niva. Rapport
fran Polstjdrnan avseende erfarenheter fran Fo 23”, FOA-R--97-00453-201 (Stockholm: Forsvarets
forskningsanstalt, 1999).

9 Se exempelvis Ariane Andersson, Rolf Lindgren, och Bo R. Svensson, “Konsekvenser for Civilbefilhavarnas
kanslier med anledning av personalminskningen vid Milostaberna”, FOA-R--98-00719-505 (Stockholm: Forsvarets
forskningsanstalt, 1998).

 Prop. 1995/96:12, " Totalforsvar i fornyelse”.

% Se Olle Carlbom m.fl., ”Civil och militéir ledning och samverkan vid samordning av samhillets resurser i
extraordindra situationer”, FOI-R--0064--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2001).
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Dérans, Douglas (1996). Kommunal ledning vid svara péafrestningar pa samhéllet i fred. En studie av
kommunledningens i Kévlinge agerande vid tdgursparningen den 22 april 1996.
FOA-D--96-00289-1.2 (pa uppdrag av OCB).

Dérans, Douglas, Lotta Ryghammar & Dick Strang (1998). Krisledning i Béstad. En studie av
Bastads kommuns krisledning i samband med utsldppet av giftigt vatten fran tunnelbygget i
Hallandsasen. FOA-R--98-00752-505 (pa uppdrag av OCB).

Dérans, Douglas, Camilla Andersson, Lotta Ryghammar & Dick Strang (1999). Krisledning i
Goteborg. En studie av Goteborgs stads ledning vid branden i Makedoniska foreningens lokala i
oktober 1998. FOA-R--99-01154-505 (p4 uppdrag av OCB).

Ryghammar, Lotta, Lindow Styrbjérn & Bo R. Svensson (1999). Kommunal ledning i samband med
sndovidret i Givle december 1998. FOA-R--99-01178-505 (pa uppdrag av OCB).

Hartorft, Percy & Anna Nilsson (2000). Erfarenheter av dvergripande ledning vid kris. En
sammanstillning av dokumenterade erfarenheter fran kriser i Sverige under 1990-talet. FOA-R--
99-01225-505 (pa uppdrag av OCB).

Agaton, Mona, Lotta Ryghammar & Bo R. Svensson (2000). Kommunal ledning i samband med
ovidret i Sddra Sverige i december 1999. FOA-R--00-01660-505 (pa uppdrag av OCB).

Broberg Wulff, Maria & Per Larsson (2001). Post Mitch evaluation — SRSA Operations
FOA-R--00-01696-240 (pé uppdrag av SRV).

Ryghammar, Lotta & Bo R. Svensson (2002). Lokal och regional ledning vid hoga vattenfloden
2000. FOI-R--0383--SE (pa uppdrag av OCB).

Figur 2. Rapporter syftande till erfarenhetsinsamling och utvardering.

24 Slutsatser for en ny forskningsagenda

I detta kapitel har vi gétt igenom hur forskningen om civilt forsvar operationaliserats och
beskrivits i forsvarsforskningsutredningen 1991, i OCB:s forsknings- och studieplan 1999
samt av FOA under 1980- och 1990-talen. I flera fall, menar vi, ar de 6vergripande inrikt-
ningar for forskningen som presenterades under 1980-och 1990-talet fortsatt relevanta och
har pé olika sétt bidragit till vart forslag pa forskningsagenda som presenteras i kapitel 4.

Forsvarsforskningsutredningens resonemang om att de myndigheter som har ansvar inom
totalforsvarsplaneringen i regel inte, till skillnad fran Férsvarsmakten, har totalférsvars-
fragor som huvuduppgift (avsnitt 2.1.1) och vilka konsekvenser detta far f6r hur forsk-
ningen bor organiseras belyser ocksé en utmaning som i grunden &r densamma idag.
Vilken roll universitet och hdgskolor som byggt upp omfattande expertis inom olika
myndigheters verksamhetsomraden ska ha respektive vilken roll forskningsmiljoer
dedikerade till totalférsvarsfrdgor och vad utredningen kallar krigsmiljon ska ha i den
framtida forskningen for civilt forsvar ar en aktuell fraga.

I den foreslagna forskningsagendan i kapitel 4 har vi anammat denna syn pa forsvarsforsk-
ningens roll genom att foresla att FOI:s roll i att mota beredskapssektorernas behov av
forskning i forsta hand ska fokusera pé att studera de olika sektorernas verksamhet ur ett
totalforsvarsperspektiv (se avsnitt 4.1.5). Vi har darfor inte foreslagit olika beredskaps-
sektorer som delomraden for FOI:s forskning for civilt forsvar i egen rétt. Fragor om
exempelvis livsmedelsforsorjning eller hédlso- och sjukvérdens eller den finansiella
sektorns funktion i kris och krig dr naturligtvis centrala for det civila forsvaret, men den
omfattande sakkunskap som krévs for att bedriva kvalificerade studier inom samtliga
beredskapssektorers verksamhetsomraden kan svérligen byggas upp inom en forsknings-
miljo for civilt forsvar vid FOL

Det finns dock tre omraden inom det civila forsvaret dér civila myndigheter skapats med
totalforsvarsplanering som huvuduppgift: civilforsvaret (befolkningsskyddet), det
ekonomiska forsvaret och det psykologiska forsvaret, alla med rotter fran mellankrigs-
tiden. Fram till att OCB bildades 1986 utgjorde dessa omraden tre av fyra pelare for
totalforsvaret, med det militdra forsvaret som den fjarde (eller i praktiken forsta) pelaren
(detta diskuteras vidare i avsnitt 3.1.3). For dessa omraden tillskapades ocksad myndigheter
med sirskilt ansvar som i olika former finns kvar idag (se avsnitt 4). For dessa omraden &r
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forhallandena ddrmed annorlunda — dessa omréden é&r sérskilda for totalforsvars-
planeringen, och har inte verksamhetsomraden som &verlappar med forskningsmiljoer
uppbyggda vid universitet och hogskolor pd samma sétt som exempelvis livsmedels-
forsorjning eller hilso- och sjukvard eller den finansiella sektorn. I vért forslag pé
forskningsagenda utgar vi darfor fran att dessa omraden bor utgdra sérskilda delomraden
for FOL:s forskning for civilt forsvar, eftersom det &r omradden som annars riskerar att
sakna forskningsutdvare dedikerade till deras kunskapsbehov (se avsnitt 4.1.2-4.1.4).

FOA:s tidigare studier inom civil-militér samverkan (avsnitt 2.3.3) pekar pa ytterligare ett
sadant omrade, som inte har nagot givet 6verlapp med uppbyggda forskningsomraden vid
universitet och hogskolor. Samverkan mellan militdrt och civilt férsvar och fragor om det
civila forsvaret som ett sammanhéngande system finns dérfor upptagna i forsknings-
agendan som delomraden i egen rétt (se avsnitt 4.1.1 respektive 4.1.6).

1991 ars forsvarsforskningsutrednings lista pa problemomraden med tillhérande kunskaps-
behov inom civilt forsvar pekar sévil utit” som ”indt” i meningen att vi maste forsta var
omvirld och utvecklingen inom internationella samarbeten, utlandsberoenden samt den
sdkerhetspolitiska och den militéra utvecklingen, samtidigt som vi maste forsta forutsitt-
ningarna inom Sverige for att bedriva olika typer av verksamheter vid kris och krig, hur
regeringens styrning och myndigheternas samverkan och ledning ska fungera samt hur
beredskapshinsyn ska tas i den fredstida samhéllsutvecklingen. %

Négra problem inom det civila férsvaret och ddrmed fragor som é&r viktiga for forskning
till stéd for planeringen inom civilt forsvar tycks dérfor vara “eviga” eller av bestdende
karaktdr. Det géller exempelvis hur den sikerhetspolitiska utvecklingen och dérmed
hotbilden mot Sverige kan omsittas i form av dver tid anpassade dtgérder inom det civila
forsvarets olika grenar som forsorjningsberedskapen, befolkningsskyddet och det
psykologiska forsvaret. Detsamma géller den militérstrategiska utvecklingen samt
utvecklingen inom vapenverkan och skydd och konsekvenserna det medfor for de civila
funktionernas uppgift och formaga, sirskilt inom befolkningsskyddet.

Fragor som handelskedjornas globala integration, mojligheten till utrikeshandel i kris och
krig och den teknologiska utvecklingen inom infrastruktursystemen ar frdgor som under
manga decennier har uppmérksammats inom forsdrjningsberedskapen och alltjamt ar aktu-
ella (se vidare avsnitt 4.1.3). For det psykologiska forsvarets del har fragor om informa-
tionsspridning och forsvarsvilja lang kontinuitet i sdvil ansvariga myndigheters
verksamhet som forskningen till stod for det psykologiska forsvaret. FOA:s foreslagna
huvudprojekt infohandling betonar vikten av forskning om ménniskors beslutsfattande,
riskperception och handlingsberedskap for att forstd hur information kan férmedlas och
desinformation forhindras. Detta dr frigor som idag &r fortsatt aktuella att utforska inom
omradet psykologiskt forsvar (se vidare avsnitt 4.1.4).

FOA:s foreslagna huvudprojekt HP Grénsyta belyser de utmaningar som den samman-
tagna totalforsvarsplaneringen moter, genom att manga myndigheter med olika organisat-
ionskultur, ledningsformer och arbetssétt maste kunna samarbeta pa ett effektivt sétt. Den
grundproblematiken har inte forandrats utan ar alltjimt aktuell, &ven om myndigheterna i
sig pa olika sdtt har genomgatt fordndringar sedan 1990-talet, i termer av hur de ar
organiserade och hur de arbetar. Fragor om hur det civila forsvaret kan fungera som
sammanhingande system tar vi darfor upp som ett huvudsakligt delomrade i egen ritt i
forskningsagendan som foreslés i kapitel 4 (avsnitt 4.1.1).

I OCB:s forsknings- och studieplan frdn 1999, som undersoktes nirmare i kapitel 2.2,
fokuserades fyra overgripande omraden for forskningen: hotutveckling, samhélls-
utveckling, internationell verksamhet samt krishantering. Aven dessa omraden blickar
alltsa utét (hotutveckling samt internationell verksamhet) och inét (samhallsutveckling och
krishanteringsférmaga). Denna uppstéllning skiljer sig dock fran motsvarande i den
tidigare forsvarsforskningsutredningen genom att den fokuserar pé olika generiska fragor
eller nivéer utifran vilka problem kan studeras, snarare &n problem inom olika sektorer

% 1 den foreslagna forskningsagendan i kapitel 4 har vi omsatt detta till att forskning bér bedrivas ur systemnivierna
Omvirld och samhéllsutveckling (avsnitt 4.2.1) samt Hot och sérbarheter (avsnitt 4.2.2).
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eller sakfragor. Detta talar for att vissa generiska angreppssitt eller perspektiv kan vara
relevanta att 14gga pa fradgor om civilt forsvar oavsett inom vilken sektor eller sakomrade
som studierna utfors. I den foreslagna forskningsagendan har detta utvecklats sé att vi
foreslar att forskning ska bedrivas utifrén sex olika, vad vi kallar for, ’systemnivéer” (se
kapitel 4). Till sddana nivéer ldgger vi dven exempelvis fragor om att utvérdera och
bedoma totalforsvarsplaneringens &ndamalsenlighet eller formaga, inspirerade av bland
annat FOA:s tidigare huvudprojekt HP Balans.

En skillnad i sak mellan de fyra omradena enligt OCB:s forsknings- och studieplan fran
1999 och den tidigare variant av forsknings- och studieplan som plockades upp av
forsvarsforskningsutredningen 1991 &r betoningen av den internationella verksamheten.
Den motiverades med den nya uppgift for det civila forsvaret som tillkom 1996, namligen
att kunna bista vid internationella och fredsframjande humanitéra insatser. Det uppdraget
kvarstér for det civila forsvaret idag (se avsnitt 3.2.2). I tilldgg till detta pekar EU:s
utdkade ambitioner med exempelvis civilskyddsmekanismen och arbetet for 6kad
strategisk autonomi, samt Sveriges ansokan om medlemskap i1 Nato pa att betydelsen av
internationella samarbeten och verksamheter &r en én viktigare uppgift idag att belysa och
understodja genom kunskapsuppbyggnad.®’

Denna historiska undersékning pekar alltsd mot att forskningen om civilt forsvar vid FOI
bor fokusera pa fragor som dels dr i ndgon man exklusiva for totalforsvaret och inte
bygger pa omfattande sakkunskap om olika myndigheters fredstida verksamheter, dels pa
att mota nagra av de “eviga” problem som det civila forsvaret behover 16sa. I nésta kapitel
provar och resonerar vi vidare kring olika mojliga sitt att strukturera en forskningsagenda
for civilt forsvar utifrdn dagens behov och forutséttningar.

7T forskningsagendan fdngas sidana frigor upp i den foreslagna systemnivan Omvérld och samhillsutveckling, se
avsnitt 4.2.1.
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3 En provande ansats for det civila
forsvarets kunskapsforsorjning

I detta kapitel sdker vi med en provande ansats en forskningsstruktur for civilt férsvar. Vi
utgér fran olika utmaningar och utgangspunkter for totalférsvaret samt den styrning av och
struktur for det civila forsvaret, liksom det civila forsvarets mal och uppgifter, som finns
idag. I prévandet om vad som skulle kunna utgdra en lamplig struktur for forskningen for
det civila forsvaret fokuserar vi pé att en sddan maste ha forutséttningar att halla ver tid
eller &tminstone kunna anpassas sa den inte skapar inldsningar som resulterar i vita flackar
pa framtidens kunskapsbehovskarta. I kapitlet diskuteras for- och nackdelar forknippade
med olika ténkbara sitt att dela in det civila forsvarets kunskapsbehov. Vi resonerar ocksa
kring skillnaden mellan de kunskapsbehov som sannolikt kréver fordjupad forskning
respektive de som kan tillgodoses pa annat vis. Diskussionerna i detta kapitel ligger sedan
tillsammans med resultaten fran den historiska undersokningen (i kapitel 2) till grund for
strukturen i rapportens foreslagna forskningsagenda (kapitel 4).

3.1 Totalforsvarets utmaningar och
utgangspunkter

Den mest basala fragan for den svenska totalforsvarsutvecklingen, som forskning och
annan kunskapsutveckling ska adressera och fordjupa, ér foljande: Vilket forsvar ska vi ha
mot vad? Ett snavt perspektiv ger vid handen att svaret pé fragan ges av rddande politisk
inriktning, det vill sdga det underkastas demokratiska processer som 6verhuvudtaget inte
har ndgot med forskning att géra. Men kvalitetssdkrade beslutsunderlag kréver fordjupad
kunskapsutveckling som inte enbart adresserar dagens, eller i vérsta fall gdrdagens,
problem utan dven ger forutsittningar for den forvintat 1anga totalforsvarsuppbyggnaden
att utvecklas 1 takt med sin tid. Den fordjupade forskningens kanske frimsta uppgift att
belysa morgondagens problem. Politik kréver forankring i nuet och blir ddrmed ofta
reaktiv men behover déarfor ocksé vitaliseras med framéatblickade perspektiv. Framéat-
blickande forskning &r en tidskrédvande process. For att producera den kunskap som
avndmarna dnnu inte vet att de behdver — men kommer att ha behov av inom tre, fem eller
tio ar — behovs forutséttningar for forskning som édr mer frikopplad frén omedelbara och
dagsaktuella politiska och byrakratiska behov.

Med ovanstiende fraga — vilket forsvar ska vi ha mot vad? — f6ljer givetvis en rad foljd-
fragor, som exempelvis hur totalforsvarets verksamheter ska organiseras, vilka typer av
hot dessa ska vara dimensionerade for, hur forutséttningar for totalforsvaret kan skapas
och hur potentiella fallgropar och inlasningar i totalférsvarsutvecklingen kan undvikas.
Som indikerades redan i 1991 ars forsvarsforskningsutredning behdver vi i Sverige inte
enbart forstd var omvirld, utan ocksa forsta oss sjélva och vart vi dr pa viag. Kunskap
behdvs om bade hoten och sitten att méta hoten och om samhéllet och omvérldsutveck-
lingen i stort. I detta avsnitt gér vi igenom sdkerhetspolitiska utgdngspunkter for total-
forsvaret, nagra totalforsvarsgemensamma fragestillningar, det tidigare totalforsvarets
organisation samt FOI:s tidigare publicerade kunskapsmodell for totalférsvaret och
resonerar kring en mojlig struktur for en forskningsagenda for civilt férsvar vid FOL

3.1.1 Sakerhetspolitiska utgangspunkter

Enligt 2020 érs totalforsvarsproposition ar det dvergripande malet for totalférsvaret “att ha
forméaga att forsvara Sverige mot vipnat angrepp och vérna var sikerhet, frihet, sjalv-
standighet och handlingsfrihet”.%® Utifran ett sdkerhetspolitiskt perspektiv ér det civila
samhillets uthéllighet en betydande faktor nér det géller avskriackning mot angrepp och

8 Prop. 2020/21:30, “Totalforsvaret 2021-2025”, 86.
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totalforsvarets trovirdighet. I kombination med ett forsdmrat omvérldslage har séledes det
civila forsvarets grundldggande formagor, som exempelvis forsorjningsforméga och
robusthet i de viktigaste samhéllsfunktionerna, aterigen blivit en nationell sédkerhetsfraga.
Aktualiserandet av denna insikt kan skdnjas i flera av var tids skrifter om civilt forsvar,
som hér exempelvis formulerat av Kungliga Krigsvetenskapsakademien: Ett ofullstindigt
civilt forsvar som inte klarar de nya hoten innebér att det militira forsvaret inte kommer
att fungera, oavsett vilka vapensystem vi anskaffar.”®

Vid sidan av de stipulerade formégemalen lyfter regeringen i den senaste totalforsvarspro-
positionen fram ett antal mer allméngiltiga sékerhetspolitiska antaganden, eller stéllnings-
taganden, som pa olika sétt behover integreras i en forskningsansats for ett sammanhéng-
ande totalforsvar, exempelvis: 7

o Krigsavhéllande: “Totalforsvaret ska vara krigsavhallande genom att ha en sddan
styrka, sammansittning, ledning, beredskap och uthéllighet att det avhaller fran
forsok att anfalla, kontrollera eller pa annat sétt utnyttja svenskt territorium. Ett
starkt totalforsvar dr dirmed forebyggande och fredsbevarande.””!

e Motstindskraft: "Det &r sérskilt viktigt att arbetet med att stirka motstands-
kraften i de viktigaste samhéllsfunktionerna vidareutvecklas och fordjupas [...]
och befolkningens forsvarsvilja och motstdndskraft ska stirkas.””?

o Forsvarsvilja: "Forsvarsviljan hos befolkningen ska stirkas och motstandskraften
mot externa patryckningar som hotar Sveriges handlingsfrihet och ritt till sjalv-
bestimmande uppritthallas.””?

e Folkforankring: "Folkforankring och en stark vilja att forsvara Sverige ar en
forutséttning for totalforsvarets krigsavhallande uppgift. Folkforankring bygger
bl.a. pa att det finns kunskap och forstaelse for samhillets och totalforsvarets
behov vid kriser och krig.””*

e Balans: "Det civila och militéra forsvaret ar dmsesidigt forstirkande. For att
vérna balansen i totalforsvaret dr det viktigt att ocksé det civila forsvaret
prioriteras och fortsitter att utvecklas.””

e Samverkan: ”Sverige bygger sikerhet tillsammans med andra. [...] Hot mot
freden och var sékerhet avvirjs bist i gemenskap och samverkan med andra

lander”.76

Den sistnimnda punkten har idag har fatt en fornyad aktualitet och operationalisering i och
med den svenska ansdkan om medlemskap i Nato. Detta ar tydligt, inte minst givet nuva-
rande sikerhetspolitiska situation, dér Sveriges direkta ndromraden forvintas bli Nato-
gemensamma operationsomraden. Svenskt territorium kan visserligen bli en krigsskade-
plats men ocksa (kanske till och med framst?) ett baseringsomrade, exempelvis vid
forsvaret av de baltiska staterna. Det svenska civila forsvaret har darigenom fétt en ny och
vidgad sékerhetspolitisk och internationaliserad roll i att bygga forméga att tillhandahalla
vérdlandsstod, vilket kan ses som en utokning av ”det indirekta forsvarsuppdraget”. Av
alla specifika formagor som ingér, eller involveras, av ett flertal formagemalomraden eller
beredskapssektorer, ar kanske formagan att tillhandahalla vardlandsstod den mest siker-
hetspolitiskt viktiga, i nuvarande situation, och grovt sett den yttersta livlinan.

Man kan hur som helst konstatera att oavsett vilken tematisk indelning som viljs for den
framtida kunskapsforsorjningen for civilt forsvar, sa behover savil de sidkerhetspolitiska
dimensionerna av civilt forsvar som betydelsen av ett sammanhéingande totalforsvar
integreras i sddan forskning.

 Frank Rosenius, red., Ett nytt totalforsvar: En vitbok fidn KV21 (Krigsvetenskap i det 21:a drhundradet)
(Stockholm: Kungliga Krigsvetenskapsakademien, 2017), 14.

70 Se Jenny Ingemarsdotter, ”Civilt forsvar: Vad och varfor”, FOl Memo 8105 (Stockholm: Totalforsvarets
forskningsinstitut, 2023).

! Ingemarsdotter, 27.

72 Prop. 2020/21:30, " Totalférsvaret 2021-2025”, 128.

73 Prop. 2020/21:30, 89.

7 Prop. 2020/21:30, 156.

75 Prop. 2020/21:30, 28-29.

76 Prop. 2020/21:30, 27.
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3.1.2 Totalforsvarsgemensamma fragestallningar

Oavsett sektor eller specifik totalforsvarsuppgift sé finns ett stort antal gemensamma
utmaningar for det civila forsvarets olika aktorer att Overvinna. Kan dessa typer av fotal-
forsvarsgemensamma fragestéllningar utgora en utgangspunkt for att ndrma oss en struktur
for en forskningsagenda?

Somliga fragor &r av praktisk karaktér som varken kraver kunskapsutveckling eller forsk-
ning. Det giller exempelvis uppenbara och redan identifierade behov av resurser for bygg-
nation av skyddade alternativa ledningsplatser for verksamheter dir sédana éverhuvud-
taget inte finns men dir verksamheten alagts att ha sddana. Men de flesta utmaningar och
behov ska inte underskattas som problem som alltid har en sjélvklar 16sning. Exempelvis
kommer det civila forsvaret att behdva savil personalforsorjas som kompetensforsorjas pa
langre sikt, vilket bland annat kriver fordjupad forstaelse om forsvarsvilja, ménniskors
krisacceptans, samt utbildningssystemets begransningar. Vidare kan fordjupad kunskap
om drivkrafter for svensk och europeisk innovation, som kan nyttiggdras inom totalforsva-
ret, vara nddviandig for en langsiktig materielforsorjning for det civila forsvaret.

Ett annat totalforsvarsgemensamt omrade som kan kréva forskningsinsatser ar fragor kring
ledning, samverkan och ansvarsforhallanden. Aven om den politiska nivan har beslutat om
en ny struktur for civilt forsvar behdver forskningen om civilt forsvar kunna félja upp och
utvirdera den langsiktiga indamélsenligheten. Overhuvudtaget r fragor kring det civila
forsvarets styrning (olika typer av styrningsprinciper) liksom metodutveckling for upp-
foljning och utvirdering relevanta forskningsomraden, fradgor som narmast faller inom
ramen for forvaltningsforskning. Ytterligare exempel pa vad som skulle kunna vara ange-
lagen praktisk forvaltningsforskning beror bland annat planeringsprinciper och planerings-
metodik, samt empiriska studier av vilka krav som behover stéllas pa planeringens
ingangsvérden for att uppna framgéngsrik implementering av atgirder och efterféljande
god totalforsvarseffekt.

Analyser och forskning kring lagrum och andra juridiska totalférsvarsaspekter, exempelvis
om folkrittsfragor, kombattantstatus och statens anvdndande av pliktinstrumentet, &r ocksa
relevant i det totalforsvarsgemensamma sammanhanget och berdr samtliga delar av det
civila forsvaret.

Att utvecklingen av det civila forsvaret kommer att kosta mycket rader det inget tvivel om,
och satsningar pa civilt forsvar har paborjats i och med 2020 ars totalforsvarsbeslut.”” Det
finns & ena sidan ett behov av forskning kring for- och nackdelar med olika slags finans-
ieringsprinciper, a andra sidan ett behov av fordjupad kunskap om hur skattemedel for
totalforsvaret pa sikt ger mest avsedd effekt. Bedomningarna av de stora aviserade lang-
siktiga investeringarna (med langa utvecklings-, anvéndnings- och avskrivningstider) kan
komma att krdva nya helt nya angreppssétt inom ramen for ekonomisk forskning i allmén-
het och kostnads-nyttoanalyser (cost benefit) i synnerhet. Néra till hands ligger metoder
for bedomningar av samhéllsekonomiska effekter avseende stora och langlivade civila
infrastrukturinvesteringar men samtidigt &r skillnaden stor, sarskilt pa nyttosidan. Bedom-
ningen av samhillsnyttan av en ny motorvég kan Iuta sig mot prognosmetoder avseende
exempelvis forvintade framtida transportrorelser och restidsforkortningar medan nyttan av
totalforsvarsfunktioner — som forhoppningsvis aldrig kommer att komma till anvéndning —
kréver ett annat angreppssatt. Forsvarsekonomisk forskning som pa ett relevant sitt kan
inkludera vérdet av avskrackning och trésklar mot angrepp, dven med en civil dimension, i
olika slags analyser dr angeldgen. Den miljoekonomiska forskningen har under de senaste
decennierna, i samklang med miljopolitiken, fortjanstfullt bidragit med forbattrade
metoder for bedomning och utvirdering for att hinsyn ska tas till miljo- och héllbarhets-
fragorna i samhillsplaneringen. Den nuvarande forsvarspolitiken har dppnat motsvarande
fonster for den forsvarsekonomiska forskningen, det vill sdga att inkludera forsvars- och
sdkerhetshansyn i infrastruktur- och samhéllsplaneringen.

7 Prop. 2020/21:30, " Totalférsvaret 2021-2025".
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Ett annat tema som berdr i princip samtliga delar i det civila forsvaret dr den pagéende
internationaliseringen av savil krisberedskapen (genom framst EU) som totalforsvaret
(genom framst Nato). Inte minst kommer ett svenskt Nato-medlemskap att krdva for-
andringar och beslut som behdver underbyggas av ny kunskapsutveckling. Till detta
kommer diskussionerna inom EU om sa kallad strategisk autonomi, liksom dverhuvud-
taget EU:s strdvan att stirka den unionsgemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken.
Detta kommer sannolikt att ta mer plats inom EU-forskningen, inom ramen for svensk
statsvetenskaplig forskning.

Som ett sista exempel lyfts kunskapsbehov som géller samtliga aktorer inom det civila for-
svaret, naimligen fragor kring sidkerhetsskydd (fysiskt, cyber och sa vidare), sdker
kommunikation och etablerandet av en sund sdkerhetskultur inom organisationer. Vissa
utmaningar ar av mer praktisk och erfarenhetsbaserad karaktér medan andra kraver
fordjupad kunskapsutveckling och forskning inom en rad tekniska, samhéllsvetenskapliga
och humanistiska vetenskapliga inriktningar.

Ett flertal ytterligare exempel skulle kunna anges men slutsatsen ar dnda att anvindandet
av forutsittningsskapande totalforsvarsgemensamma fragestéllningar som utgangspunkt
for en tentativ forskningsstruktur for civilt forsvar huvudsakligen foljer rdidande inomve-
tenskapliga indelningar som bedrivs pa universitet och hogskolor; ekonomi, statsveten-
skap, forvaltningsvetenskap, informationsteknologi, materialvetenskap, juridik, psykologi,
sociologi och sé vidare. Denna typ av grundforskning &r en viktig forutsittning for sédvél
den totalforsvarsinriktade kunskapsuppbyggnaden som motsvarande tillimpad forskning
och kunskapsavtappning men grundforskningen har inte som huvuduppgift att bejaka ett
sammanhédngande totalforsvar. Inte heller bor grundforskningens mal vara direkt formage-
hojande kunskapsutveckling.

Riskerna med att basera det civila forsvarets framtida kunskapsforsorjning enbart pa de
radande forskningsfinansieringsstrukturerna berors i rapportens inledningskapitel (avsnitt
1.1) men kan behova fordjupas ytterligare.

Det dr otvetydigt sé att forskning i linje med radande strukturer inom universitet och
hoégskolor kommer att vara betydelsefull for totalforsvarets utveckling men langt ifrén all
nddvéndig forskning kan bedrivas dér, exempelvis forskning som forknippas med
forsvarssekretess eller kraver sirskild hantering av viss verksamhetskritisk information.
Vidare kan inte universitet och hogskolor ansvara for att tillgodose regeringens behov av
kontinuitet och samlad kunskapsforvaltning inom totalforsvaret. Universitetsinstitutioner
med huvudsakligt fokus pa exempelvis statsvetenskaplig teoribildning, transportsystem-
simuleringar, samspel mellan genus och andra maktdimensioner eller miljoméssigt héllbar
jordbruksutveckling kommer att kunna bidra med virdefull forskning till gagn for det
civila forsvaret, men dessa institutioner kommer aldrig att ha som huvuduppgift att
kontinuerligt vidmakthalla en kunskapsoverblick 6ver det civila forsvaret. Vidare ér det
orimligt att krdva att universitet och hdgskolor ska uppritthélla en beredskap for snabb
kunskapsavtappning eller genomforandet av brddskande analyser i samband med akut
uppkomna behov hos regering eller centrala myndigheter, inte minst i hédndelse av kris
eller krig.

Oavsett detta, méste totalforsvarsgemensamma fragestéillningar utgora ett viktigt ingangs-
vérde i en &ndamaélsenlig forskningsstruktur for civilt forsvar. Detta géller inte minst av
kostnadseffektivitetsskél, det vill sdga att undvika att parallella forskningsresurser i allt for
hog grad 6verlappar varandra. Men de gemensamma fragorna fungerar inte som en
lamplig utgangspunkt for en tematisk indelning i olika forskningsomraden i en forsknings-
agenda som syftar till formagehdjning inom ett sammanhingande totalférsvar. For detta
krévs en ndrmare koppling till det som totalforsvaret syftar till — det som ska &stadkommas
och vilka formégor som kravs for detta.
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3.1.3 Det tidigare totalforsvarets organisation

I det tidigare totalforsvaret var inte alltid formagemalen p& samma sétt som idag politiska
bestillningar. Hotbilder hade ofta en mer styrande roll &n vad mélbilder hade eftersom hot-
bilder ofta direkt dversattes i 10sningar och tillskapandet av nya samordnande organisat-
ioner for att fa till stand 16sningarna. Fram till 1986 strukturerades totalforsvaret i de fyra
pelarna:

militart forsvar
civilférsvar
psykologiskt férsvar
ekonomiskt forsvar.

Man talade utdver dessa fyra pelare ocksa om 0vrigt totalforsvar”, vilket inkluderade
bland annat hélso- och sjukvérd, polisviasende och telekommunikationer. De fyra pelarna
sags som exklusiva for totalforsvaret i meningen att de inbegrep fragor som uteslutande
handlar om att forbereda landet for krig eller att hantera stora kriser. Den svenska forvalt-
ningsmodellen med ansvarsprincipen, det vill sdga att den myndighet som till vardags
ansvarar for en fraga ansvarar for den fragan dven vid kris eller krig, medforde att fragor
som var och &r helt centrala for den civila delen av totalférsvaret — de tre sista pelarna —
hamnar mellan stolarna. Sarskilda myndigheter med ansvar for dessa omraden har dérfor
skapats enkom for att bedriva totalforsvarsplanering: Krigsmakten (efter 1974 Forsvars-
makten, samlingsbendmning pa svenska militdra myndigheter), Civilforsvarsstyrelsen,
Styrelsen for psykologiskt forsvar (SPF) och Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF).
Ar 1986 tillskapades dock Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) for att ta ett bredare
samordningsansvar for det civila forsvaret (se avsnitt 2.2)

De fyra pelarna svarade i princip mot fyra olika, men i vissa avseenden sammanflitade
hotbilder; militdra angrepp, angrepp mot civilbefolkningen, psykologisk krigféring och
angrepp mot folkforsorjningen. Idag kvarstar huvudsakligen samtliga hotbilder &ven om
deras specifika innehéll i méngt och mycket har dndrat karaktér, vilket ocksa avspeglas i
det nuvarande civila forsvarets mal (dtminstone de fem forsta formégemalen).

P& 1960-talet befann sig svenskt totalforsvar i ett utvecklingsskede diar ramarna hade
borjat sitta sig, efter ett antal decenniers uppbyggnad. Det dr inte helt orimligt att hdvda att
dagens Sverige befinner sig i en motsvarande utvecklingsriktning, det vill sdga pa vdg mot
okad institutionalisering. For att ta ett exempel: Eftersom vi idag inte har ndgon politiskt
fastslagen inriktning for forsorjningsberedskap sé ar det i praktiken — och i enlighet med
den sa kallade ansvarsprincipen — “allas ansvar”. Med andra ord har det varit ingens
ansvar” att bejaka den nationella forsérjningsberedskapen utifran ett helhetsperspektiv.
Men nu pagér utredningar om savil forsorjningsberedskapens organisering i stort,”® som
hur enskilda sektorers forsorjning ska fungera.” Utredningarna kan bidra till en 6kad
institutionalisering om nya myndigheter eller myndigheter med utdkade arbetsuppgifter
foreslas. En forskningsstruktur som ligger i linje med sédana institutionaliseringstrender
har sannolikt béttre forutsattningar att halla 6ver tid, jaimfort med en struktur baserad pa
aterkommande fordandrade mal.

Kopplingarna mellan datidens fyra pelare, varav de tre sista pelarna skulle kunna utgoéra en
nygammal forskningsstruktur for det civila forsvaret, och nutidens mal ar tydliga: En
breddad betydelse av befolkningsskydd (civilférsvar) handlar inte enbart om att vérna
civilbefolkningen” utan forutsitter fungerande samhéllsfunktioner (exempelvis sjukvard)
och en nddvindig forsorjning (exempelvis vatten, livsmedel). Ekonomiskt férsvar i sin tur,
omfattar i princip allt som forknippas med en fungerande forsorjningsberedskap, vilket i
sin tur ocksé ar en forutséttning for att kunna, exempelvis, uppritthalla samhillets mot-
standskraft mot externa patryckningar och bidra till att stirka forsvarsviljan. Psykologiskt

8 Dir, 2021:65 Nationell samordning av forsérjningsberedskapen” (Stockholm: Regeringen, 2021).

7 Dir, 2022:33 En ny livsmedelsberedskap” (Stockholm: Regeringen, 2022); SOU 2021:19, “En stéirkt
forsorjningsberedskap for hélso- och sjukvarden”, Delbetéinkande av Utredningen om hélso- och sjukvardens
beredskap (Stockholm: Elanders Sverige, 2021).
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forsvar, vars huvudsyfte just handlar om foregdende exempel, dr ocksa titt ssmmanflétat
med mojligheterna att uppritthélla verksamheter som viarnar civilbefolkningen, séker-
stdller samhéllsfunktioner och sa vidare.

En stor skillnad mellan d& och nu &r dock att det militdra forsvaret idag i mindre utstrick-
ning dr en renodlad militér uppgift. Detta har bland annat att gora med att skiljelinjen
mellan militdra hot och antagonistiska icke-militira hot idag &r mer otydlig. Men en viktig
skillnad &r framfor allt att forutsittningarna for militdra operationer har forédndrats. Jamfort
med det tidigare totalforsvaret dr endast en brakdel av Férsvarsmaktens numerér och
resurser kvar idag efter 1990- och 00-talens nedskérningar, vilket inte minst drabbade
Forsvarsmaktens stddjande formdgor (exempelvis transportkapacitet och sjukvard). Nu
sker formagetillvixt men pa grund av det sékerhetspolitiska omvérldslaget ligger huvud-
fokus pa ett akut atertagande av operativa formdgor, vilket dr en rimlig prioritering givet
den osédkerhet som rader. Men i avsaknad av egna forsorjningsresurser dr Forsvarsmaktens
operativa formégor numera pé ett &n mer avgdrande sitt beroende av stod fran det civila
forsvaret. Detta géller savil direkta behov som drivmedel, transportkapacitet och forndd-
enheter, som beroendet av att grundldggande infrastrukturtjanster fungerar, exempelvis
elektricitet och elektroniska kommunikationer.

En slutsats dr darfor att om en nutidsanpassad form av det tidigare civila forsvarets tre
pelare anviands som utgdngspunkt for en struktur for det civila forsvarets kunskaps-
forsorjning, s& behover den dndé kompletteras med ett slags “indirekt forsvarsuppdrag”,
som i mangt och mycket handlar om en fungerande civil-militdr samverkan och
samordning, vilket ocksa ligger i linje med formégemalet om att bidra till det militéra
forsvarets formaga vid vipnat angrepp eller krig i var omvarld”.

314 FOI:s kunskapsmodell for totalforsvaret

FOI har sedan tidigare tagit fram en kunskapsmodell for att kunna presentera en plattform
for dialoger mellan FOI och FOL:s olika uppdragsgivare, se figur 3.3 I detta avsnitt provar
vi om den kan ge inspiration for hur forskningen for civilt forsvar kan struktureras.
Modellen utgar fran att grunduppgiften &r att moéta olika typer av hot, och ligger i linje
med malet for totalforsvaret som redovisats i avsnitt 3.1.1. Denna mélsdttning foranleder
att kunskapsuppbyggnaden i bred mening bor bidra till vad vi kallar hotkunskap vilket i sin
tur maste bygga pé vad vi kallar metodkunskap, systemkunskap och synteskunskap.

I korthet handlar hotkunskap om att kunna identifiera, forsta, analysera och mota specifika
avgransade antagonistiska hot. Hotkunskap &r kdrnan i FOL:s tekniskt, militért inriktade
forskningsverksamhet men omfattar dven icke-militira hot sdsom cyberhot, paverkans-
operationer, illegal underrittelseinhdmtning med mera. Metodkunskap handlar om att pa
olika sitt stodja totalforsvarsaktorernas analys- och beslutsprocesser och dirigenom stiarka
deras formaga att mota hot. Denna kunskap forknippas inte minst med FOI:s direktstod,
exempelvis via operationsanalytiker som ger stdd pa plats hos uppdragsgivare.

Systemkunskap omfattar 6vergripande forstaelse for det system dér hotkunskap och
metoder ska anvéndas liksom de forutsdttningar som rader i dessa sammanhang. Syntes-
kunskap omfattar kunskap om totalforsvarets olika delar, vilket berdr sdvil krisbered-
skapens och det civila forsvarets som det militdra forsvarets forutséttningar, mal och
centrala uppgifter. Modellens inatgdende pilar illustrerar att de olika skikten hénger ihop —
att forsta hot och finna sétt att mota hot kriaver i grunden sakkunskaper men dven metod-,
system- och synteskunskaper. Ett sammanhéngande totalforsvar kraver med andra ord en
sammanhingande kunskapsutveckling.

8 Figuren #r ursprungligen publicerad i Jenny Ingemarsdotter och Daniel K. Jonsson, ”Kunskapsbehov for ett
totalforsvar i fordndring”, FOI-R--4770--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2019).
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Figur 3. Kunskapsmodell for toalférsvaret.

Kunskapsmodellen illustrerar totalforsvarsaktorernas olika kunskapsbehov och tydliggor
att nér viss typ av kunskap ska etableras, for att kunna komma till nytta, s& krévs sarskilda
metoder, angreppssétt och grundkunskaper — annars kan kunskapen svarligen omsittas.
Trots att kunskapsmodellens 6vergripande syfte &r att bidra till totalforsvarets formageut-
veckling dr den inte nddvandigtvis lamplig att anvinda som utgangspunkt for en forsk-
ningsagenda for civilt forsvar.

For det forsta syftar inte modellen till att utgéra basen for en forskningsagenda utan for att
synliggora vilken kunskap som behdvs for totalforsvarsplaneringen. I sddana kunskaps-
behov ryms dven kunskapsackumulation i termer av exempelvis erfarenhetshantering,
forbéttrad verksamhetsforstaelse samt 6kad hantverksskicklighet och professionalisering
hos de myndigheter som har till uppgift att bedriva totalférsvarsplanering. Vilken roll
forskningen respektive forskningsutvare har tydliggors inte i modellen, &ven om vi anser
att forskningsutdvare har en given roll i att bidra till kunskapsforsorjningen.

For det andra &r kunskapsmodellen i forsta hand anpassad for att pavisa utvecklingsforut-
sdttningarna i strdvan att uppnd totalforsvarets olika syften (vilka antyds i kunskapsskiktet
”synteskunskap’), exempelvis att motsta ett vipnat angrepp, att astadkomma ett fullgott
befolkningsskydd, eller att arrangera en dndamélsenlig forsorjningsberedskap.

For det tredje sa utgar vi i denna rapport fran att forskningsmiljoer dedikerade till att till-
godose det civila forsvarets kunskapsbehov behdver ha en bra balans mellan kunskaps-
uppbyggande och avtappande verksamhet (se ndrmare resonemang om detta i kapitel 1.1).
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Kunskapsmodellen fokuserar inte pa kunskapsuppbyggande i termer av langsiktiga forsk-
ningsstudier som genererar bade djup och bredd (vilket kunskapsavtappningen forutsétter).

Modellens olika kunskapsskikt hotkunskap, metodkunskap, systemkunskap och syntes-
kunskap ar i hogsta grad relevanta generiska tillimpade kunskapsomraden, dir samspelen
mellan skikten tydliggér behovet av en sammanhéngande kunskapsutveckling for ett sam-
manhéngande totalférsvar. Men de fyra skikten kan inte utgéra stommen i en anvéndbar
forskningsstruktur. Forskning bedrivs av forskare, det vill sdga ménniskor, som behdver
hemvist 1 utvecklande och specialiserade sammanhang (organisationsenheter, projekt och
sa vidare). Ingen enskild forskargrupp, eller motsvarande, har forutsittningar for att bli
expert pa alla tinkbara hot eller for den delen den breda — men samtidigt fordjupade —
systemkunskap som i praktiken utgors av myndigheterna med uppgifter inom totalfor-
svarsplaneringen och i forlangningen hela samhéllet. Ett sétt att ndrma sig en &ndamaéls-
enlig forskningsstruktur for civilt forsvar kanske snarare &r att fokusera pa forskningens
avnimare?

3.2 Dagens styrning av och struktur for det civila
forsvaret

I det hér avsnittet resonerar vi kring hur den nya strukturen for det civila forsvaret respek-
tive det civila forsvarets mal och formégor kan utgora inspiration for en forskningsagenda
for civilt forsvar vid FOI. I nuvarande skede — nér det civila forsvaret borjar vixa fram — ér
det sérskilt angeldget att civilt forsvar studeras utifran strategiska systemperspektiv som
syftar till att utveckla kunskapen om vilka komponenter och forutsittningar, i vid mening,
som behdver finnas och hur dessa ska samspela sinsemellan. Det giller exempelvis mal,
koncept, resurser, ansvarsforhallanden och formagor.

3.21 Det civila forsvarets nya struktur

Den 1 oktober 2022 tridde en ny struktur for det civila forsvaret i kraft, med tio
beredskapssektorer och sex civilomraden for hogre regional ledning. Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap (MSB) rapporterade till regeringen i november 2022 att det
civila forsvaret star infor stora investeringar, en kraftig tillvixtfas som sedan férvintas
foljas av en forvaltningsfas.®! Samma dag infordes dven nya bestimmelser om vilka
uppgifter som statliga myndigheter har infor och vid h6jd beredskap samt om en ny
struktur for hogre regional ledning for det civila forsvaret. Ett stort antal myndigheter
utpekas som beredskapsmyndigheter, vilka bland annat ska samverka med varandra,
samverka med lansstyrelser, samverka med dvriga statliga myndigheter, kommuner,
regioner, sammanslutningar och néringsidkare, samt samverka med Forsvarsmakten
avseende behovet av stod till det militira forsvaret.®? I Sverige finns dirmed i dagsliget
60 beredskapsmyndigheter (varav 21 ldnsstyrelser) med olika roller i det civila forsvaret.
Dessa myndigheter behdver betjinas av en dndaméalsenlig kunskapsutveckling, som
inbegriper savil egen analysverksamhet som forskning utférd av for myndigheterna
externa forskningsutdvare.

Var och en av de tio beredskapssektorer som skapats leds av en sektorsansvarig myndighet
som ska leda arbetet med att samordna atgérder infor och vid hojd beredskap. Den sektors-
ansvariga myndigheten ska ocksa se till att de atgérder som beredskapsmyndigheterna
inom sektorn vidtar dr samordnade med de atgdrder som andra beredskapsmyndigheter,
inklusive lansstyrelser och civilomradesansvariga lansstyrelser, samt Forsvarsmakten
vidtar. Sektorsansvarig myndighet ska vidare verka for att samverkan med niringslivet
sker i den utstriackning det behdvs.®3

81 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, ”Civilt forsvar mot 2030 — ett totalforsvar i balans: Slutredovisning
av regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK)” (Stockholm: Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 2022).

82 »Fgrordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap” (Stockholm: Regeringen, 2022)20 §.

8 »Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap”24 §.
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De tio beredskapssektorerna, och sektorsansvariga myndigheterna, ar foljande:

Ekonomisk sdkerhet (Féorsdkringskassan)

Elektroniska kommunikationer och post (Post- och telestyrelsen)
Energiforsorjning (Energimyndigheten)

Finansiella tjanster (Finansinspektionen)

Forsorjning av grunddata (Skatteverket)

Halsa, vard och omsorg (Socialstyrelsen)

Livsmedelsforsorjning och dricksvatten (Livsmedelsverket)
Ordning och sikerhet (Polismyndigheten)

Réddningstjanst och skydd av civilbefolkningen (Myndigheten for samhdllsskydd
och beredskap)

o  Transporter (Trafikverket)

Tanken att forskning for det civila forsvarets behov skulle kunna struktureras utifran ra-
dande beredskapssektorer diskuteras i detta avsnitt. I det sammanhanget bor det direkt
poédngteras att forskning kring sektorsspecifika fragor, som redan idag &r etablerad inom
vissa enstaka sektorer och har borjat komma igéng i andra, utan tvekan dr oundgénglig for
att bidra till formagehdjningar inom beredskapssektorerna, och dirmed for totalférsvaret i
stort. Exempelvis finansierar Trafikverket, Energimyndigheten och Myndigheten for sam-
hillsskydd och beredskap denna typ av forskning.

Samtidigt ar regeringens val av svensk myndighetsorganisering nagot av ett rorligt mal.
Om ansvarsfordelningen fordndras, ska da ocksé per automatik strukturen for det civila
forsvarets kunskapsforsorjning fordndras? Ingen av ovanstaende sektorsansvariga myndig-
heter eller 6vriga beredskapsmyndigheter, forutom mojligen delvis MSB, har totalforsvar
som kérnverksamhet och kan dirmed komma att omorganiseras av helt andra skil &n av
beredskapsskél. Det far dock antas att den samhéllsviktiga verksamhet som bedrivs kvar-
star, om 4n med en annan organisering avseende ansvar.

Det ar dock uppenbart att det finns savél beredskapsplaneringsbehov som kunskapsbehov,
for sddan planering, som inte omhéndertas av beredskapsmyndigheter i dagsldget. MSB
listar ett antal omraden dér beredskapsplanering behdvs och dven méjligen nya ansvar be-
hover fordelas: till exempel forsorjning av industrivaror, begravningstjinst, kulturarv,
fortifikation, bygg- och reparationstjinst, skola och barnomsorg, Nato-anpassning, intern-
flyktingar, rymdsikerhet och infrastruktur under vatten. %

Vidare skulle dven en optimal beredskapssektorsindelning bli problematisk om den dver-
sattes i en motsvarande forskningsstruktur. Forskning som enbart inriktas sektorsvis
medfor risk for stuprorsvis kunskapsutveckling. De sektorsansvariga myndigheterna ar
antagligen bast lampade att forsté sina egna sektorers behov och kan ta stdd frén i forsta
hand forskningsmiljoer pé universitet och hogskolor som har specialiserat sig pa respek-
tive sektors sakomraden. De sektorsansvariga myndigheterna kan diremot inte forvéntas ta
ansvar for den kunskapsutveckling som krévs for att organisera ett sammanhéngande
totalforsvar. Vidare kan inte forskningsmiljoer p& universitet och hogskolor specialiserade
pé exempelvis transportsystem, forvéntas utveckla den kunskap och kompetens som
behovs for att bedriva forskning inom totalforsvarsplanering och de fragor kring forsvar,
vapenverkan, skydd och sékerhet som en djupare forstaelse for sddan verksamhet kraver.

Kunskapsutveckling som kravs for att dstadkomma ett sammanhéngande totalforsvar
handlar till exempel om fragor som folkfoérankring, forsvarsviljans mangfacetterade
betydelse samt totalforsvarets sammantagna avskrackningsformaga och troskel for
angrepp. Denna typ av kunskapsbehov pa hogre systemniva riskerar att “hamna mellan
stolarna”, alternativt att det som &r allas ansvar blir ingens ansvar. Det géller &ven forsk-
ning om hotbilder och hur dessa relaterar till det civila forsvarets forutsattningar och
uppgifter samt om transformativa trenders paverkan pa Sveriges framtida totalforsvar,

8 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, "Civilt forsvar mot 2030 — ett totalforsvar i balans: Slutredovisning
av regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK)”.
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exempelvis disruptiva tekniksprang, samhaéllets digitalisering och konsekvenser av
accelererande klimatféréndringar. Inte heller (i ndgon mening normativ) forskning kring
hur de dimensionerande utgangspunkterna ska se ut, det vill sdga vilket forsvar som
Sverige ska ha och mot vad, faller pa ndgon enskild beredskapssektor utan fraimst pa
regeringen.

En ytterligare faktor i ssmmanhanget ar att det r rimligt att anta att manga beredskaps-
myndigheter kommer att stéllas infor liknande problem och fragestéllningar i utvecklings-
processen, exempelvis kring sdkerhetsskydd, ledningsfragor och samverkansprinciper.
Troligtvis skulle parallella forskningsresurser liggas pa att uppfinna samma hjul pa olika
héll bland myndigheterna, vilket inte vore kostnadseffektivt.

Det ar viktigt att forsta att civilt forsvar aldrig &r ett statiskt studieobjekt — sérskilt inte nu
nir det civila forsvaret befinner sig i en utpraglat formativ fas. Forskning och studier kan, i
synnerhet under de nidrmaste &ren, bidra med att forma det som studeras. En sektors-
uppdelad forskningsstruktur som i allt for hog grad levererar stuprorskunskap riskerar
dérmed att skapa stora svarigheter i strivan mot ett sammanhingande totalforsvar.

Slutsatsen ar att sektorsspecifik forskning &r mycket viktig for totalforsvarets utveckling,
men den racker inte for att tillgodose det civila forsvarets sammantagna kunskapsbehov.
Det finns uppenbara risker med att ldgga tyngdpunkten i det civila férsvarets kunskaps-
forsorjning helt inom beredskapssektorerna respektive helt inom sektorsspecialiserade
forskningsmilj6er vid universitet och hogskolor.

3.2.2 Det civila forsvarets mal och férmagor

En mél- och formégebaserad utgangspunkt for en foreslagen forskningsstruktur ter sig
rimlig, inte minst eftersom den typ av forskning som avses i detta sammanhang, i betyd-
elsen bade kunskapsuppbyggnad och -avtappning, ska syfta till att vara just formage-
hojande. Enligt 2020 ars totalforsvarsproposition dr malet for det civila forsvaret att ha
formaga att: %

vérna civilbefolkningen

sikerstilla de viktigaste samhéllsfunktionerna

upprétthélla en ndédvéndig forsdrjning

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

omvirld

e uppritthalla samhéillets motstandskraft mot externa péatryckningar och bidra till att
stirka forsvarsviljan

e Dbidra till att stirka samhéllets formaga att forebygga och hantera svara
pafrestningar pa samhéllet i fred

o med tillgéngliga resurser bidra till formédgan att delta i internationella fredsfram-

jande och humanitéra insatser.

Ovanstaende formagemal (det vill sdga "maélet... att ha formaga att”) ska inte forstds som
uppgifter, inte minst for att en uppgift inte kan tilldelas ”samhéllet” i storsta allménhet
utan behover en specifik mottagare (tillika utforare). Inget av formagemalen kan laggas pa
en enskild aktor, eller ens sektor. Dessutom ér flera av formagemalen 6verlappande.

Aven om totalforsvarspropositionens sju formagemal ér tydliga méste antagandet goras att
de dr produkten av en politisk kompromiss,®® och att de tvé sistnimnda malen ér att
betraktas som tilliggsbestéllningar, utifran ett strikt totalforsvarsperspektiv. Det vill séga
malen att, grovt sett, bidra till fredstida krisberedskap, samt i internationella humanitira
insatser. I ett Facebookinldgg den 31 oktober 2022 skriver den nya ministern for civilt
forsvar pa Forsvarsdepartementet, Carl-Oskar Bohlin, att “’krig &r den dimensionerande

8 Prop. 2020/21:30, " Totalforsvaret 2021-2025”, 89.
8 Utifran Forsvarsberedningen, "Motstdndskraft: Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila
forsvaret 2021-2025”.
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utgangspunkten” for det civila forsvaret. Men & andra sidan ocksa att ’planerar man for att
kunna hantera krig kommer man ocksa att kunna hantera kris”.

Oavsett bedomningar av de olika mélens nuvarande status ar en uppenbar nackdel med att
anvinda politiskt formulerade formagemal som utgdngspunkt for en dver tid hallbar forsk-
ningsstruktur for civilt forsvar att mélen inte bara kan komma att justeras utan ocksa
andras relativt snabbt. Daremot bor fullstindiga omkastningar kunna uteslutas, givet den
anda relativt sett stora politiska samsyn som rader i nuvarande lage. En forskningsstruktur
som ligger i linje med den langsiktiga politiska inriktningen &r dock nédvéndig utifran ett
demokratiskt perspektiv: de folkvalda prioriterar dessa méal och forskningen ska betjana
maélen.

3.3 En majlig struktur for en forskningsagenda

Med inspiration fran 1990-talets huvudsakliga forskningssatsning pa civilt forsvar, HP
Balans — att sékerstilla ett &ndamélsenligt civilt forsvar i framtiden — ser vi dven i detta
sammanhang ett stort behov av att skapa en forskningsstruktur som uppmuntrar till
omprovningar och framatblickande. I HP Balans gjordes plats for den typ av normativa
ansatser och erfarenhetshantering som ar nédvéndiga for detta. I dessa projekt kunde
forskare och analytiker arbeta mer forutsittningslost med fragor som inte nddvéndigtvis
l4g i det omedelbara politiska och byrékratiska blickfinget. Aven idag finns motsvarande
behov men utifran en férnyad ansats anpassad till nutidens sikerhetspolitiska landskap och
hotbilder, samhéllsutveckling och tekniska forutsattningar.

FOLI:s kunskapsmodell for totalforsvaret (avsnitt 3.1.4) bidrar med atminstone tre viktiga
insikter. For det forsta att det inte ar sjélvklart att resultaten fran forskning om totalférsvar
ar direkt anvandbara for de kunskapstorstande aktdrerna som ska bidra till sammantagna
formagehojningar i totalforsvaret. Aktdrernas kunskapsbehov maste fyllas pa olika sitt,
dér forskningen utgor en del men inte helheten. Forskningen bor syfta till en langsiktig
kunskapsuppbyggnadsprocess som har ett viarde i termer av att utgéra en kunskapsbank for
att 10sa problem hir och nu men aven, och kanske framfor allt, pa langre sikt. For det
andra att totalforsvarets existensberéttigande, att kunna mota antagonistiska hot fran
frimmande makt eller motsvarande aktorer, &r ett perspektiv som maste genomsyra en
sammanhallen forskningsansats for civilt forsvar. For det tredje att ”det som ska
astadkommas”, exempelvis ett andamalsenligt befolkningsskydd eller en starkt forsvars-
vilja, behover synliggoras i forskningens syftesbeskrivningar i en sammanhéllen
forskningsagenda.

Att anvinda det civila forsvarets beredskapsstruktur som enda utgangspunkt fér en sam-
manhéllen forskningsagenda dr behiftat med vissa problem och langsiktiga risker (avsnitt
3.2.1). Samtidigt ar det tydligt att forskning inriktad pa sektorsspecifika totalférsvars-
fragor, gdrna i samverkan med sektorsansvarig myndighet, r nddvéndig for fordjupad
kunskapsutveckling som bidrar till 6kad formaga att upprétthalla samhéllsviktiga
verksamheter. For FOI:s del (liksom for andra huvudsakligen forsvarsinriktade forsk-
ningsmiljoer) finns det tydliga fordelar med att i dessa sammanhang samarbeta med mer
inomvetenskapliga, sektorsinriktade forskningsaktorer.

Forskning med utgéngspunkt fran totalforsvarsgemensamma forutsittningar och fragestéll-
ningar (avsnitt 3.1.2) behover utvecklas i det sammantagna svenska forskningssystemet, i
forsta hand inom universitet och hogskolor (exempelvis genom uttalat totalforsvarsinrik-
tade 6ppna forskningsutlysningar). FOI bor inte forséka bygga upp en parallell allmén-
vetenskaplig forskningsstruktur, for exempelvis statsvetenskap, ekonomi och sociologi —
inte bara for att det vore ett ineffektivt anvindande av skattemedel, utan framfor allt for att
universitet och hogskolor rimligen bor kunna gora detta béttre. Daremot behover FOI ha
motsvarande kompetenser representerade inom ramen for sévél inriktningen som bedri-
vandet av forskning for civilt forsvar. Infor kommande satsning pé forskningsfaltet civilt
forsvar kan darfor FOI behova rekrytera nya kompetenser inom ett antal nyckelomraden.
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Det civila forsvarets mal och formégor (avsnitt 3.2.2) behover synliggdras i en &ndamals-
enlig forskningsagenda, och de sétt som méalen och formagorna hanger ihop med varandra,
och dessutom beror av andra yttre omsténdigheter, pavisar risker med att skapa en stup-
rorslik endimensionell forskningsagenda. I det tidigare totalforsvarets grundpelare formu-
lerades mer tydligt ”det som ska astadkommas”, i ndgon mening olika slags forsvar
(civilforsvar, ekonomiskt forsvar och sa vidare) i relation till olika slags hotbilder (avsnitt
3.1.3), vilket visserligen skulle ge en tydlig struktur men samtidigt varken bejaka den
aktuella sammansatta hotbilden eller visionen om ett sammanhingande totalforsvar.
Vidare visar betydelsen av mer overgripande sdkerhetspolitiska ”formagor”, som
krigsavhallande, forsvarsvilja, samverkan och balans (avsnitt 3.1.1), att det inte vore
fruktbart att bygga vattentita skott mellan exempelvis forskning om forsérjningsberedskap
och forskning for psykologiskt forsvar.

I sin mest nedkokade form har civilt forsvar egentligen tva huvuduppdrag: Det humanitdra
uppdraget samt forsvarsuppdraget. Vi har tidigare argumenterat for att forsvarsuppdraget
— "att forsvara Sverige mot vépnat angrepp och vérna var sikerhet, frihet, sjdlvstindighet
och handlingsfrihet®” — av olika skl inte ldngre kan betraktas enbart utifran ett militart
perspektiv. Det &r alltsé inte en exklusivt militdr uppgift. Men det civila forsvaret kérn-
verksambhet ér inte och kommer aldrig att bli uppbyggandet av militért valdskapital, sa vi
anvinder begreppet “det indirekta forsvarsuppdraget”, for att betona att det frimst handlar
om att skapa forutsattningar for militér verksamhet. Detta &r helt i linje med formégemaélet
att kunna stddja Forsvarsmakten — och i framtiden dven allierade militdra forband.

Det humanitira uppdragets kirna ar befolkningsskyddet men inkluderar dven forsérjnings-
beredskapen i bredare bemaérkelse (att uppratthalla varuforsdrjningen som dr nddvéndig for
att langsiktigt virna befolkningens liv och hilsa), liksom psykologiskt forsvar som i detta
sammanhang kan forstds som det icke-fysiska befolkningsskyddet.

Det indirekta forsvarsuppdragets kirna dr formagan att tillhanda och formedla stodet till
det militdra forsvaret, vilket involverar forsdrjningsberedskapen i termer av att uppratt-
halla de samhéllsviktiga funktioner som det militira forsvaret behover. Det psykologiska
forsvarets innebord i detta sammanhang blir mer proaktivt, snarare dn defensivt
”forsvarande” i termer av att sékerstilla forsvarsvilja, folkforankring och medborgerlig
motstandskraft.

Det forefaller rimligt att arrangera det civila forsvarets kunskapsforsorjning, med ett sam-
manhéngande totalforsvars formageutveckling for dgonen, utifran en utvecklad struktur
med de fyra klassiska totalforsvarspelarna som utgangspunkt kompletterat med olika
former av sektorsspecifik formagehdjande forskning. Utover detta krévs forsknings-
ansatser som betraktar totalférsvaret som ett sammanhéngande system liksom de forut-
sattningar som krivs for att systemet ska ge totalforsvarseffekt.

Vi ser som tidigare ndmnts risker med en endimensionell forskningsstruktur, dir varken
totalforsvarsgemensamma fragestéillningar eller en bredare omvéarldsforstaelse later sig
inordnas. Forskning om och for det civila forsvaret bor bedrivas pa flera olika nivaer och
utifran olika perspektiv. Det behovs bland annat separata problemorienterade ansatser rikt-
ade mot det civila forsvarets hot och hotbilder, det civila forsvarets sdkerhetspolitiska
dimensioner och hur samhéllsutvecklingen skapar forutsittningar for, eller forsvarar, en
andamalsenlig totalforsvarsutveckling. Hur vél totalforsvarsplaneringen uppnér faststillda
mél och 6nskvird formaga behdver utvirderas och bedomas. Aven idébaserad forskning
kring utvecklingen av strategi, doktriner och koncept utgdr en del i den tematik som
behover ga pa tvirs mot ovanstaende struktur.

Aven det institutionella perspektivet med fokus pa statlig styrning, forvaltning och juridik
behover 16pa genom, snarare n hanteras parallellt med, det civila forsvarets olika temat-
iska kunskapsomraden (befolkningsskydd, forsorjningsberedskap och sa vidare). Det
handlar om forskning om den statliga styrningen av totalforsvarsutvecklingen men ocksa

87 Prop. 2020/21:30, " Totalforsvaret 2021-2025”, 86.
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om de ingdende organisations- och ansvarsfrdgorna kring det civila forsvarets lednings-
och samverkansstrukturer. Ett beslédktat forskningsperspektiv lagger fokus pa sjélva
verksamheterna, exempelvis myndigheternas praktik, i termer av & ena sidan erfarenhets-
hantering och & andra sidan metodutveckling for ett forbattrat operativt stod till ansvariga
myndigheter, vilket i sin tur dr nirbeslidktat med malbaserad utvirderingsforskning. Denna
typ av analyser pa olika systemnivéer adresserar ocksa totalforsvaret som ett samman-
héngande system och innefattar de forutséttningar som rader idag men ocksé behov av nya
eller forandrade villkor och principer.

I foljande kapitel 4 konkretiseras den foreslagna forskningsagendan.
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4 Forskningsagenda for civilt forsvar

For att klara sina uppgifter behdver det civila forsvaret vara ett sammanhingande system
av formégor som bérs upp av ett stort antal aktorers verksamheter pa olika nivaer i
samhillet. | grunden utgdrs det civila forsvaret av ett stort antal samhéllsfunktioner som
upprétthalls genom hela samhéllets motstandskraft och vanliga medborgares forsvarsvilja.
Forskning om civilt forsvar, liksom kunskapsutveckling kring totalférsvarsfragor i
betydelsen civil-militdr samverkan, dr ddrmed ett mycket brett filt. For att utveckla
forskningsfaltet civilt forsvar vid FOI foresléas hér en forskningsagenda som tar sin
utgéngspunkt i att omradet behdver avgrinsas samtidigt som en bredd och ett system-
perspektiv maste bibehallas for att vara till nytta for totalforsvarsuppbyggnaden.

Utifran de lardomar som kan dras av hur det civila forsvarets kunskapsbehov operational-
iserades 1 det tidigare totalforsvaret (se sirskilt avsnitt 2.4) och de resonemang som forts i
foregéende kapitel (se sdrskilt avsnitt 3.3) foreslar vi att en forskningsagenda for civilt
forsvar bor skéras langs tva axlar: dels genom delomrdden som motsvarar det civila
forsvarets olika verksamheter, dels genom systemnivaer, som belyser olika angreppssitt
eller perspektiv som forskningen kan anvinda pa olika verksamhetsnivéer. Vi foreslar sex
delomréaden:

Civilt férsvar som sammanhéngande system
Befolkningsskydd och 6vrigt civilforsvar
Forsorjningsberedskap och dvrigt ekonomiskt forsvar
Psykologiskt forsvar och forsvarsvilja

Sambhillets funktionalitet och sektorsspecifika fragor
Civil-militdr samverkan och andra totalforsvarsfragor

Forskningen, och i forldngningen forskares kompetensomraden, bor dock inte enbart
indelas utefter sakkunskap om det civila forsvarets olika delar. Bidrag fran olika forsk-
ningsperspektiv avseende exempelvis teori- och metodval dr ocksé viktiga, vilket vi fangar
genom att foresla att forskningen bor bedrivas pa olika systemnivaer som kan (men inte
nddviandigtvis behover) bedrivas tvirs genom de foreslagna delomradena. Vi foresléar
foljande sex systemnivéer med exemplifieringar av vilken typ av fenomen som vi avser att
studera inom respektive systemniva:

o Omvdrld och samhdllsutveckling: sikerhetspolitisk omvérldsutveckling, internat-
ionella samarbeten, teknikutveckling, demografisk utveckling, ekonomisk och
politisk utveckling med mera.

e Hot och sdrbarheter: militéra, hybrida och icke-militéra hot och hotbilder, risker,
sarbarheter i infrastruktursystem och verksamheter, brister i samhéllets funktiona-
litet med mera.

o  Strategi, doktrin, koncept: mélformulering, strategiska vagval, hur hot och sarbar-
heter hanteras med mera.

o Utvirdering och bedomning: uppfoljning, utvirdering, méluppfyllnad med mera.

o Styrning, forvaltning och juridik: styrning genom lagstiftning och uppdrag,
ledning, samverkan, samordning, finansiering, beslutsprocesser med mera.

o Verksamheter och totalforsvarspraktik: organisation, personal, system, materiel,
sdkerhetsskydd, planering, forméagor med mera.

Forskningsagendans struktur sammanfattas i figur 4. Med begreppet forskning avses hir
olika typer av kunskapsutveckling: grundforskning, tillimpad forskning och studie-
verksamhet, samt anvéndarinitierad uppdragsforskning och beslutsstod (inkl. direktstod
och operationsanalytisk verksamhet). Forskningens huvudsyfte ska vara att bidra till
totalforsvarseffekt och en andamalsenlig totalforsvarsutveckling. For FOI kan forsknings-
agendan skapa forutséttningar for att ta en ledande roll inom relevant hotbildsutveckling,
konceptutveckling och metodutveckling och dirigenom patagligt bidra till det civila
forsvarets, och totalforsvarets, formégeutveckling. Vidare syftar forskningsagendan till att
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Figur 4. Forskningsagenda foér civilt férsvar.

De bla vertikala axlarna visar forskningsagendans delomraden. De gréna horisontella axlarna
visar forskningsagendans systemnivaer. | molnet illustreras vad forskningen kan
astadkomma.
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bidra till att skapa en sund balans mellan kunskapsuppbyggande och kunskapsavtappande
verksamhet inom forskningen for civilt forsvar vid FOI, liksom att skapa forutséttningar for
en langsiktig kunskapsforvaltning for Sveriges civila forsvar.

I foljande avsnitt (4.1) foljer ndrmare beskrivningar av de foreslagna delomréddena. Dar-
efter foljer ett avsnitt (4.2) som fordjupar forskningsagendans foreslagna systemnivaer.
Avslutningsvis (avsnitt 4.3) diskuteras behovet av forskningsinfrastruktur for forskningen
for civilt forsvar.

4.1 Forskning inom olika delomraden

Som namnts i kapitlets inledning foreslar vi att forskning inom civilt férsvar ska bedrivas
utifran sex delomraden. Det forsta delomradet, civilt forsvar som sammanhéngande sys-
tem, tar utgadngspunkt i den politiska visionen om ”det sammanhéngande totalforsvaret”,
som ar nddvindig for att uppna avsedd avskricknings- eller motstandseffekt, vilket
behdver betraktas utifran ett systemperspektiv. De tre nistfoljande omréddena (befolknings-
skydd, forsorjningsberedskap och psykologiskt forsvar) har lang historisk kontinuitet av
att betraktas som specifika for den civila delen av totalforsvaret. Dessa omraden har under
olika historiska tider sorterat under egna ansvariga myndigheter, tillskapade sérskilt for att
bedriva totalférsvarsplanering. Omradena har idag aterigen aktualiserats inom aterupp-
byggnaden av det civila forsvaret. Psykologiskt forsvar har aterigen fatt en egen ansvarig
myndighet, Myndigheten for psykologiskt forsvar, inrdttad 2022, medan fragan om det
finns behov av en nationell samordning av forsorjningsberedskapen just nu utreds,® och
befolkningsskyddsfragorna som nyligen har utretts,® sorterar under Myndigheten for
samhiéllsskydd och beredskap (MSB).

For de fyra forstndimnda omrédena ser vi att FOI kan och bor ta en ledande roll som forsk-
ningsutovare. Det femte delomradet, samhéllets funktionalitet och sektorsspecifika fragor,
ar egentligen inte ndgot samlat “delomrade” utan en samlingsbendmning pa olika slags
forskning for de tio beredskapssektorerna som inrdttades den 1 oktober 2022. FOI:s roll
bor hir vara att bedriva forskning ur ett totalférsvarsperspektiv som pé olika sétt bidrar till
1 forsta hand respektive sektorsansvarig myndighets totalforsvarsplanering, medan bredare
forskning inom omraden sdsom den finansiella sektorn eller livsmedelskedjan béttre kan
bedrivas inom redan uppbyggda forskningsmiljoer pa universitet och hogskolor som har
specialiserat sig pa respektive omrade. Nér det giller det sjétte och sista omradet; Civil-
militdr samverkan och andra totalforsvarsfragor, betraktas FOI, jamte Forsvarshogskolan,
redan idag som den huvudsakliga kunskapsforsorjaren. Det saknas dock dedikerade forsk-
ningsmedel for kunskapsuppbyggande verksamhet som syftar till att bygga kunskap kring
civila fragor inom ramen for forskning for det militdra forsvarets behov.

411 Civilt forsvar som sammanhangande system

I detta delomrade tas ett helhetsgrepp pé det civila forsvaret utifran ett systemperspektiv.
Delomradet fokuserar pad sammantagen totalforsvarseffekt och forutsittningarna for en
dndamalsenlig totalforsvarsutveckling. Det handlar inte minst om samspelet mellan de
olika systemnivéerna, exempelvis sédkerhets- och utrikespolitik, hotbildsutveckling,
konceptutveckling och olika totalforsvarsaktorers formageutveckling (se vidare om
systemnivaerna i avsnitt 4.2). Forskningen inom detta omréde préglas av behovet av
overgripande systemforstaelse och tvarvetenskapliga ansatser med inslag av savél
samhillsvetenskapliga och historiska som ekonomiska och tekniska perspektiv.*®

Delomradet syftar dven till att férdjupa den sdkerhetspolitiska analysen av Sveriges total-
forsvar i relation till dvergripande trender sdsom teknikutveckling och internationell

8 Dir, 2021:65 Nationell samordning av forsérjningsberedskapen”.

% SOU 2022:57, Ett stéirkt skydd for civilbefolkningen vid héjd beredskap”, Betéinkande av Utredningen om
civilbefolkningens skydd vid hojd beredskap (Stockholm: Elanders Sverige, 2022).

% Ingemarsdotter och Jonsson, "Kunskapsbehov for ett totalforsvar i forindring”.
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formageuppbyggnad, exempelvis avseende digitaliseringens risker och mdjligheter for
totalforsvaret. Nyckelfragor handlar om det civila forsvarets betydelse i totalforsvaret for
att bygga ett motstandskraftigt samhélle, om det civila forsvarets funktion som avskréck-
ande och fredsbevarande och om det civila forsvarets roll i samhéllet. Inom detta omrade
kan forskning bedrivas som tillats bredda synen pa vad totalforsvar och civilt forsvar inne-
bar eller skulle kunna innebéra i framtiden.

Nationell konkurrenskraft, och de langsiktiga forutsittningarna for invanarna och nérings-
livet att bidra till att uppratthélla den 6ver tid, &r exempel pa avgorande systemperspektiv
som ofta saknas i totalférsvarssammanhang. Foretagens internationella beroenden och
hénsynstagande till geopolitisk risk dr ocksd omraden dér kunskapen bor utvecklas (vilket
knyter néra an till forskningen inom ekonomiskt forsvar, se avsnitt 4.1.3). Ytterligare
exempel pé fragestillningar ror det civila forsvaret som koncept och dess idéhistoriska
rotter. Betydelsen av sociala och kulturella faktorer som forsvarsvilja, folkforankring och
en utbredd totalforsvarskultur i ndringslivet och i samhéllet utgor ocksé viktiga perspektiv
pé det civila forsvarets mojligheter att fungera och vixa.’!

Delomradet omfattar slutligen &ven totalférsvarsovergripande fragor som bade berdr och
pé olika sétt lankar samman 6vriga delomraden, liksom ett flertal av de foreslagna system-
nivéerna. Kort sagt avses hér vad som krévs for, alternativt kan gynna utvecklingen mot,
ett sammanhéngande totalforsvar. Det kan handla om savil samhéllsdvergripande aspekter
som totalforsvarets folkforankring, samhéllskontraktet mellan staten och befolkningen,
forsvarsvilja och kulturarvsfragor som totalforsvarsdvergripande detaljfragor om teknisk
standardisering och sékerhetsskyddsrutiner.

41.2 Befolkningsskydd och 6vrigt civilforsvar

Befolkningsskydd ér den del av totalforsvaret som &r fokuserad pa det fysiska skyddet av
civilbefolkningen och dess egendom. Skyddet ska dstadkommas genom att varna, flytta,
skydda och rddda ménniskor fran krigets verkningar. I praktiken ar det MSB, Polisen,
kommuner och ldnsstyrelser som ska utfora befolkningsskyddets funktioner genom
riddningstjénst, utrymning och inkvartering, varningssystem och skyddsrum.®? Likt
manga andra fragor kopplade till civilt forsvar har befolkningsskydd varit en
forhallandevis eftersatt fraga som varken fatt politisk eller allmin uppmirksamhet under
de senaste decennierna. Idag dr dock befolkningsskyddsfrigor aterigen aktualiserade dé
inte minst kriget i Ukraina har understrukit att befolkningsskydd inte dr ndgot som enbart
hor historien till.”3

Som forskningsfilt har befolkningsskyddet rotter i mellankrigstiden och andra vérlds-
kriget.* Forskningsaktiviteterna var huvudsakligen fokuserade mot skyddsrum och dess

°! Jenny Ingemarsdotter m.fl., “Néringslivets roll i totalférsvaret — centrala fragor och viigar framét”, FOI-R--4649--SE
(Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2018).
2 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, Befolkningsskydd”, 2022,
https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/befolkningsskydd/ (hdmtad 2022-11-14).
%3 Peter Bennesved, “Civilbefolkningens roll i framtida krig — Perspektiv pa befolkningsskydd och civilt forsvar i ljuset
av Ukraina”, FOI Memo 7843 (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2022), Helene Lackenbauer och Peter
Bennesved, “Protection of Civilians and the Swedish Civil Military Defence”, i Another Rude Awakening — Making
Sense of Russia’s War Against Ukraine, red. Lundén et al, FOI-R--5332--SE (Stockholm: Totalforsvarets
forskningsinstitut, 2022), 67-72. Begreppet befolkningsskydd &r dock delvis omstridd och nagon tydlig definition
finns inte. Funktioner och planldggning har tillkommit och dragits bort i enlighet med de militérstrategiska
antaganden och hotbilder som varit radande vid olika tidpunkter, vilket gor att vilka funktioner som
befolkningsskyddet ska innehalla har varierat. Se till exempel Krisberedskapsmyndighetens diskussion om
morklidggning som del av befolkningsskyddet, Krisberedskapsmyndigheten, Framtida inriktning av
befolkningsskyddet, KBM:s uppdrag/utredningar 1652—-3733 (Stockholm: Krisberedskapsmyndigheten, 2004), 14-
15. Lagtekniskt finns det heller ingen aktiv definition av befolkningsskydd sedan lag (2006:544) om kommuners och
regioners atgarder infor och vid extraordindra hindelser i fredstid och hojd beredskap borjade gélla.
Se sérskilt avsnitten om Kjell Magnells forskning under Fortifikationsverkets regi. Detta fordes sedan 6ver till det
som skulle bli FOA, Forsvarets forskningsanstalt, foregangaren till FOIL. Peter Bennesved, Sheltered Society:
Civilian Air Raid Shelters in Sweden — from Idea to Materiality, 1918-1940 and Beyond (Malmd: Universus
Academic Press, 2020), 270-72.
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olika tekniska komponenter, till exempel materialval, barighet i byggnadskonstruktioner
och ventilationsproblematik. Under 1960-talet tillkom éven psykologiska faktorer.®> Ridd-
ningstjanst och evakueringsfragor var huvudsakligen foremal for 6vning och utbildning
inom ramen for civilférsvarsorganisationerna men blev forskningsteman pd FOA under
senare delen av 1900-talet.

Sedan det civila forsvarets aterkomst i beredskapspolitiken under 2010-talet har det gjorts
flera undersdkningar om befolkningsskydd vid FOI som pa olika sétt har pétalat forsk-
ningsbehov, inte minst sdidana som anlidgger ett systemperspektiv pa befolkningsskyddet.”®
Precis som ménga andra funktioner inom totalforsvaret bor befolkningsskyddet betraktas
som ett system som innehéller flera komponenter som behdver samverka for att uppna
effekt. For att ge ett exempel; ett vilutbyggt skyddsrumssystem riskerar att inte komma till
nytta om inte forvarning och alarmering fungerar. Liknande resonemang kan dras for
samtliga delar av befolkningsskyddet eftersom alla delar 4r sammanfldtade med varandra.
I FOl:s arbeten har ocksé behovet av att se dver befolkningsskyddets relation till kultur-
arvsfrigor framkommit,”” vilket ocksd understryker vikten av att betrakta psykologiska
faktorers inverkan pé befolkningsskydd och méanniskors beteende i kris och krig.

Utgangspunkterna for ett systemorienterat perspektiv pa befolkningsskydd bor vara fragan
om vilken roll befolkningsskyddet egentligen ska fylla under h6jd beredskap och krig,
samt de skyddsbehov som finns i dagens samhillskontext, och hur de 6vergripande forut-
sattningarna ser ut. Tekniska, politiska, kulturella och sociala fordndringsprocesser paver-
kar befolkningsskyddets ramar och utformning pa olika sétt. Forskning om befolknings-
skydd behdver dérfor ta avstamp fran dessa fordndringsmonster. Det kan exempelvis
handla om hur en ny industriell omorientering i Sverige paverkar behoven av befolknings-
skydd. Eller, pa vilket sitt fordndrar den nya sékerhetspolitiska kontexten i Norden var syn
pa befolkningsskyddets mening och funktion? Hur har manniskors férviantan pa och behov
av befolkningsskydd fordndrats under de senaste decennierna? Hur paverkar politiska
trender och forvaltningsméssiga forandringar befolkningsskyddets mdjligheter att uppna
effekt? Detta ar endast exempel, men visar att det behovs en bredare systemforstaelse av
befolkningsskyddet.

Den hir typen av forskningsfragor, som ror sig pa hog abstraktionsniva, star inte i motsats-
forhéllande till forskning om befolkningsskyddets “’skruvar och muttrar”, som lange har
studerats inom skyddsorienterad forsvarsforskning. Exempelvis behover skyddsmateri-
alens hallfasthet och skyddsrummens luftfléden fortsatt studeras och anpassas utifran nya
hotbilder och nya behov, precis som forr. Daremot utgdr en kritisk blick och ett system-
perspektiv som tar hela samhéllet i beaktande en forutséttning for att den tekniska och
naturvetenskapliga forskningen ska kunna tillimpas, ledas i ritt riktning och landa i ratt
sammanhang. Behovet av befolkningsskydd och forskningen kring befolkningsskydd kan
med fordel métas mot savil ménniskans och samhillets behov som mot vapenverkan och
beddmd antagonistisk militér strategi. Forskning om befolkningsskyddet bor dérfor ta hojd
for civilbefolkningens olika betydelser och roller i totalforsvaret, i krig och konflikt,
samtidigt som stora och sma samhéllsforandringar och kulturella processer tas i beaktande.

%5 Se Petter Wulffs litteraturgenomgang av FOA forskning fram till 1990-talets mitt. P. Wulff,
Litteratursammanstdllning. Skyddsrum, FOA D 10318-8.6 (Stockholm: Forsvarets forskningsanstalt (FOA), 1994).

% Per Larsson och Carl Denward, “Att skydda civilbefolkningen frin krigets verkningar: Underlag till MSB:s
regeringsuppdrag om ett nytt svenskt befolkningsskydd”, FOI Memo 6121 (Totalforsvarets forskningsinstitut, 2017);
Fredrik Lindgren, Civilt forsvar - en forskningséversikt, FOI-R--4163--SE (Stockholm: Totalforsvarets
forskningsinstitut, 2015); Bjorn Nevhage m.fl., Virna civilbefolkningen - En litteraturstudie med fokus pa hot,
sarbarheter, formagor, resiliens, konsekvenser och dtgdirder, FOI-R--4437--SE (Stockholm: Totalférsvarets
forskningsinstitut, 2017).

%7 Se exempelvis Anna McWilliams, “Kulturarvets betydelse i krig och konflikt: En diskussion om behov av
kulturarvsforskning for totalférsvaret”, FOI-R--5362--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2023).
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41.3 Forsorjningsberedskap och 6vrigt ekonomiskt forsvar

Ekonomiskt forsvar, som omradet tidigare har bendmnts, utgor en av de dldsta grenarna av
totalforsvaret. Det ekonomiska forsvaret har rotter i erfarenheterna fran de bada vérlds-
krigen och har historiskt haft sin utgdngspunkt i samhallets anstringningar att mota
ekonomisk krigforing. Med forsorjningsberedskap avser MSB idag ’férmagan att i kris-
och krigssituationer forse befolkningen med de varor och tjénster som behovs for dess
overlevnad. Det dr ocksa formagan att forse samhéllsviktiga verksamheter, bade civila och
militira, med de varor och tjinster som behovs for deras funktionalitet”.”® Innebdrden och
omfattningen av denna forméga ér dock inte ndrmare specificerad. Sedan totalforsvars-
planeringen aterupptogs i och med 2015 ars forsvarsbeslut har ett flertal utredningar
tillsatts med béring pé forsorjningsfragor.®® Utredningsdirektiven motiveras med det for-
samrade sdkerhetsldget och anges syfta till att stirka den nationella forsorjningsformagan
infor fredstida kriser, hojd beredskap och dé ytterst krig.!% Forsorjningsberedskap har
lyfts som ett prioriterat fokusomrade i Forsvarsmaktens och MSB:s gemensamma
handlingsplan Handlingskraft.'"!

I FOL:s forstudie till utredningen om en nationellt samordnad forsérjningsberedskap, %
konstaterades att ett stort antal sektorer historiskt sett har ingétt i det sa kallade ekonom-
iska forsvaret, som exempelvis livsmedels- och likemedelsforsorjning, energiférsorjning
(elkraft och drivmedel), transporter, forsorjning med industrivaror, arbetskraft (personal-
forsorjning) och utrikeshandel. ! Enligt en vanligt forekommande formulering syftade det
ekonomiska forsvaret till att “trygga folkforsorjningen i vidaste bemérkelse.!% Det eko-
nomiska forsvaret betraktades som en viktig del av forsvars- och sikerhetspolitiken: For
att totalforsvaret som helhet skulle vara trovérdigt och skapa troskeleffekt fick den svenska
forsorjningsformagan inte utgdra en svag link som inbjod angripare till att utva patryck-
ningar och hot.!% En planering fanns dirfor inte endast for forsdrjningen av varor av
betydelse for befolkningens 6verlevnad utan dven for vissa typer av strategiska ravaror
(som exempelvis metaller) och insatsvaror.'% Férutom denna materiella beredskap skulle
det ekonomiska forsvaret ocksé sékerstélla en rad olika formégor sasom krisledning,
forberedelser for produktionsomstillning och samverkan med néringslivet.!"” En rod trad i
beskrivningar av det ekonomiska forsvaret har handlat just om néringslivets roll som bas
for Sveriges vilstdnd och forsérjningsformaga. 108

Forskning om forsorjningsberedskap och 6vrigt ekonomiskt forsvar kan ske inom ménga
sakomraden och utifran manga perspektiv. Det kan exempelvis handla om sikerhets-
politiska, ekonomiska, historiska, organisatoriska, tekniska och logistiska perspektiv. Det

% Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, Strategi for forsorjningsberedskap”, MSB 7184 (Stockholm:
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, 2021). Definitionen utgar fran FOI:s kunskapsoversikt om
beredskapslagring i; Ann-Sofie Stenérus Dover m.fl., ”Beredskapslagring: En kunskapsoversikt om
beredskapslagring som ett verktyg for 6kad forsorjningsberedskap i Sverige”, FOI-R--4644--SE (Stockholm:
Totalforsvarets forskningsinstitut, 2019).

9 For en sammanstéllning av utredningar, se Jenny Ingemarsdotter, ”Strategisk autonomi: Om EU:s uppbyggnad av
forsorjningsberedskap ur ett svenskt totalforsvarsperspektiv”’, FOI-R--5338--SE (Stockholm: Totalférsvarets
forskningsinstitut, 2022), 16-17.

100 Se exempelvis uppdragsbeskrivningen till Socialstyrelsen den 12 april 2022: Regeringsbeslut 1:6, ”Uppdrag att
ytterligare starka beredskapsarbetet med anledning av det forsamrade sikerhetsldget”, Socialdepartementet
(Stockholm: Regeringen, 2022).

101 Fgrsvarsmakten och MSB, "Handlingskraft: Handlingsplan for att frimja och utveckla en ssmmanhingande
planering for totalforsvaret 2021-2025”, FM2021-1 7683:2; MSB2020-16261-3 (Stockholm: Forsvarsmakten,
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 2021).

192Dir, 2021:65 Nationell samordning av forsérjningsberedskapen”.

13 Ann-Sofie Stenérus Dover och Jenny Ingemarsdotter, Nationell forsérjningsberedskap - FOL:s analys av
forsorjningsberedskapen som svar pa regeringsuppdrag Ju2020/02565/SSK, Ju2018/05358/SSK”, FOI-R--5174--SE
(Stockholm: Totalf6rsvarets forskningsinstitut, 2021).

104 Stenérus Dover och Ingemarsdotter, 6.

195 Stenérus Dover och Ingemarsdotter, 199.

1% Ingemarsdotter, “Strategisk autonomi: Om EU:s uppbyggnad av férsérjningsberedskap ur ett svenskt
totalforsvarsperspektiv”, 18.

197 Ingemarsdotter, 19.

198 Ingemarsdotter m.fl., "Néringslivets roll i totalforsvaret — centrala fragor och vigar framat”.
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ar av stor vikt att forskning bedrivs kontinuerligt om savél hotbilder mot Sveriges forsorj-
ningsformaga som konceptutveckling och forméageutveckling avseende ekonomiskt
forsvar inklusive forsorjningsberedskap. Denna beredskapsinriktade forskning kan utforas
med avseende pa strukturell nivéa (hur forsérjningsberedskapen ska organiseras och hinga
samman) liksom operativ niva (forskning om metoder och atgirder for hur exempelvis
varuforsorjning, transporter och personalforsorjning ska sékerstéllas i kris och krig). Nér
det giller hot mot landets forsorjningsformaga finns behov av savil fordjupande som
kontinuerliga och ldngsiktiga studier.!”” De konflikttyper som det ekonomiska forsvaret
planerade for under det kalla kriget var huvudsakligen patryckningar och hot, ekonomisk
krigforing, fredskris, avspérrning och krig. En insikt fanns tidigt om att Sverige som ett
litet exportberoende och hogteknologiskt land var sarbart for stérningar och avbrott. En
knéckfraga for det ekonomiska forsvaret har handlat om hur Sverige ska kompensera for
vilfardsutvecklingens sarbarheter utan att himma utvecklingen. Denna balansgéng har

aterigen blivit aktuell, bade i Sverige och pa EU-niva.!!?

Mot denna bakgrund ér det av vikt att forskning om forsorjningsberedskap och ekonomiskt
forsvar bedrivs utifran breda geoekonomiska, globala och strategiska perspektiv dar
konsekvenserna av exempelvis klimatforandringar, stormaktsrivalitet och teknikutveckling
studeras. Kontinuerlig kunskapsuppbyggnad om EU:s roll som sékerhetspolitisk aktor
liksom om Natos civila formageutveckling dr i sammanhanget av stor vikt. Forskning
utifran behovsperspektiv utgor slutligen en viktig del av sévél de strukturella som de
operativa nivéerna: Vilka resurser och formagor krévs i forhallande till civilbefolkningens,
Forsvarsmaktens och samhillsviktiga verksamheters behov? Vilka behov av autonomi och
egen forsorjningsforméga kommer Sverige och EU att ha pé lidngre sikt? Ndmnda exempel
pa kunskapsomraden behdver i ménga fall drivas utifrdn multidisciplinéra perspektiv med
langsiktiga tidshorisonter.

41.4 Psykologiskt forsvar och forsvarsvilja

Psykologiskt forsvar dr den verksamhet i totalforsvaret som syftar till att upprétthalla en
informationsmiljé som sa langt som mdjligt &r fredad fran fientlig informationspéverkan,
samt att utomlands kommunikativt verka till forméan for svenska sékerhetsintressen.'!!
Den samlade férmagan att agera i informationsmiljon for totalforsvarets aktorer ska
stirkas med malet att sikra mojligheten till ett fritt och rationellt samhéllsklimat, dir de
demokratiska fri- och réttigheterna uppréatthalls sa langt som mojligt &ven under krig (detta
géller ocksa for totalforsvaret generellt).!'? Det psykologiska forsvarets verksamhet bestér
1 att skapa motstdndskraft mot frimmande makts paverkan, i den utstrickning som den
anses paverka centrala skyddsvirden, exempelvis samhillets funktioner eller den sociala
sammanhallningen negativt. Detta kan ske pa méanga sitt — exempelvis atgdrder mot
cyberangrepp, mediernas mojlighet att formedla information eller ménniskors tanke- och
sjalsliv. En lang rad aktorer medverkar i det psykologiska forsvaret och ingen enskild
myndighet styr all verksamhet. Myndigheten for psykologiskt forsvar koordinerar daremot
utvecklingen av det psykologiska forsvaret och utgdér dirmed en viktig mottagare av FOI:s
forskningsresultat.

Digitala medier och sociala plattformar online blir mer och mer diversifierade och det
finns inga tecken pé att utvecklingen kommer att avstanna. Denna i grunden positiva trend

19 Formellt sett finns idag inga mer 1angsiktigt fastslagna planeringsgrundande eller dimensionerande hotbilder
angivna for just forsorjningsberedskapen, forutom de mer allmént hallna riktlinjer som ges i 2020 ars
totalforsvarsbeslut. P4 uppdrag av MSB har ett antal grundscenarier beskrivits i: Erika Ohlund, Beatrice Reichel, och
Johan Lindgren, ”Scenarier till stod for planeringen av forsérjningsberedskap: Med exempel pa beredskapsatgérder”,
FOI-R--5144--SE (Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2018).

110 Ingemarsdotter, “Strategisk autonomi: Om EU:s uppbyggnad av férsérjningsberedskap ur ett svenskt
totalforsvarsperspektiv”.

11'SOU 2020:29, ”En ny myndighet for att stirka det psykologiska forsvaret”, Betédnkande av Psykforsvarsutredningen
(Stockholm: Elanders Sverige, 2020); Prop. 2020/21:30, " Totalforsvaret 2021-2025”, 89.

112.S0U 2020:29, ”En ny myndighet for att stirka det psykologiska forsvaret”, 133.
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har fort med sig mdjligheter till spridning av desinformation, manipulation av information
och vilseledning. Detta kommer att fortsitta bade pa det tekniska omradet och i séttet som
vilseledande information sprids; coronapandemin visade med stor tydlighet hur l4tt falsk
information kan f& spridning och péverka ldnders politiska processer.!'* Informationspa-
verkan utgor ett mestadels lagintensivt hot dér dels antagonistiska aktdrer bygger en
potential for paverkan nér den tiden kommer att de vill utnyttja den, dels privatpersoner
som pa ett omedvetet sitt ansluter till och formedlar narrativ som utformats med ett
antagonistiskt syfte. Det dr ett allvarligt men diffust hot. Déarfor maste beké&mpningen av
sadana hot ske med stor forsiktighet — bade pé grund av politiska fri- och réttigheter och
med hénsyn till risken att sjdlva bekdmpningen av informationspaverkan utsétts for
paverkan.

Det psykologiska forsvaret spanner dver hela totalforsvaret. Det &r svart att peka ut ett
enskilt fokusomréade for vare sig verksamheten inom eller forskningen om det psykolog-
iska forsvaret; i bekdmpningen av fientlig propaganda kan inga grinser dras till sdrskilda
sakfragor eller sektorer. Savil stirkande av tilliten till offentliga organ som hur en mot-
standare kan attackera kulturarvsforemal i syfte att paverka opinionen i samband med en
konflikt med frimmande makt kan utgdra verksamhet inom det psykologiska forsvaret.
Dess verksamhetsomrade &r snarast en ”kognitiv dimension”, som rér minniskors tanke-
och kunskapsliv, som skir rakt igenom hela samhéllet och ddrmed bade det civila och
militéra forsvaret.

Forsvarsviljan &r av sirskild betydelse i sammanhanget. Med forsvarsvilja menas bade den
enskilda individens villighet att personligen delta i forsvarsanstrdngningarna samt befolk-
ningens samlade uppfattning att Sverige ska forsvaras med vépnat motstand vid angrepp
och folkets villighet att géra de uppoffringar som krévs.!''* Utan en tillrickligt hég grad av
forsvarsvilja 1 befolkningen forsvagas det politiskt mandatet for satsningar pa totalforsva-
ret. Vidare medfor en bristande personlig forsvarsvilja att totalforsvaret inte kan fyllas
med innehall — det &r trots allt minniskor som ska hélla i vapnen, forhindra cyberangrepp,
kora lastbilarna och bedriva traumasjukvard i en anstringande situation 14ngt bortom det
ordindra fredstida vardagslivet. Forsvarsviljan skulle ur detta perspektiv kunna ses som
totalforsvarets yttersta demokratiska forankring.

Forsvarsviljan framtrader inte bara som en viktig pusselbit utan rentav som en fundamen-
tal forutsittning for hela totalforsvaret.'!'> Men vad ir egentligen forsvarsvilja och vilken
betydelse har den? Skiljer sig forsvarsviljeyttringarna at mellan olika grupper i det svenska
samhillet?''® Vilka dilemman kan uppsté nér forsvarsviljan ska stidrkas? Hur kan en nutida
forstaelse av forsvarsvilja formuleras, som véger in bade civila och militdra aspekter, och
som dr relevant i sdvil dagens som framtidens sikerhetspolitiska landskap?'!” Forsvars-
vilja har sedan lang tid tillbaka setts som en vidsentlig del av det psykologiska forsvaret i
Sverige, men psykologiskt forsvar dr en mycket bredare verksamhet &n s.!3

Med anledning av &mnets bredd och informationsmiljons 6vergripande karaktér kan forsk-
ning inte uteslutande begrénsas till den verksamhet som ryms under begreppet civilt
forsvar. Forskningen om det psykologiska forsvaret behdver utga fran en vidare problem-
beskrivning i bland annat termer av totalforsvarets kognitiva dimension, det vill siga sddan
forskning som rér ménniskors tanke- och kunskapsliv i relation till totalférsvaret och i
sluténdan rikets sdkerhet. Centrala aspekter &r antagonisters tekniska forméga avseende

113 Ola Svenonius, Vi talar men vem lyssnar? Kriskommunikation under pandemin”, FOI Memo 7358 (Stockholm:
Totalforsvarets forskningsinstitut, 2020).

114 Fgrsvarsmakten och MSB, "Handlingskraft: Handlingsplan for att frimja och utveckla en ssmmanhingande
planering for totalforsvaret 2021-2025”, 12.

115 Prop. 2020/21:30, Totalforsvaret 2021-2025”, 89, 130.

116 Se exempelvis Daniel K. Jonsson och Christoffer Wedebrand, “’Svenskarnas forsvarsvilja”, FOI-R--5206--SE
(Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2021).

17 Se Christoffer Wedebrand och Daniel K. Jonsson, “Férsvarsvilja i teori och praktik: Om forsvarsviljans betydelse”,
FOI-R--5155--SE (Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2021).

118 Se historik i exempelvis Wedebrand och Jonsson.
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paverkansmedel, desinformation och propagandastudier, strategisk kommunikation,
kunskap om hotaktdrer och malgrupper, juridiska fragor och, till sist, hur stod till
samhillets aktorer i bemdtande och hantering av informationspaverkan kan utformas.
Forskning om totalforsvarets kognitiva dimension innebér analys av informations-
hantering, -bearbetning och -produktion, frimmande makts paverkan, effekter av
propaganda samt potentiella motétgiarder. Omradet behdver kompletteras med ett internat-
ionellt fokus gillande svenskt Nato-medlemskap, sdvél som en koppling till cyberomréadet.

Samordningen mellan de ménga aktorer som ingér i det psykologiska forsvaret ar en
kontinuerlig utmaning. S& ar dven forstaelsen for vilka juridiska och politiska ramar som
verksamheten &r understilld, liksom inte minst fortroende- och legitimitetsfragor.''® Till
sist ar det psykologiska forsvaret dessutom starkt beroende av bade teknisk utveckling och
hindelser i omvérlden. Ett effektivt psykologiskt forsvar kraver att myndigheter, privata
organisationer och forskningen foljer med i omvérldsutvecklingen.

Pa grund av det psykologiska forsvarets breda inriktning méste forskningsmiljoer med
fokus pa detta omrade karaktériseras av tvir- och mangvetenskapliga ansatser och
perspektiv. Om den tidigare Beredskapsndmnden och darefter Styrelsen for psykologiskt
forsvar fokuserade mycket pa forsvarsvilja och studier av massmedia, behover ett modernt
program vara betydligt mer eklektiskt for att kunna bidra med kritisk och praktiskt
omséttningsbar kunskap.

41.5 Samhillets funktionalitet och sektorsspecifika fragor

Att sékra samhillets funktionalitet &r centralt for det civila forsvaret. Uppgiften handlar i
grunden om att sékerstélla att infrastrukturen fungerar inom en rad samhéllsviktiga
omraden som IT, transporter och betalningsmedel. Detta arbete omhéndertas inom bered-
skapssektorerna (se avsnitt 3.2.1). Inom forskning for civilt forsvar dr darfor en lang rad
sektorsspecifika forskningsfragor relevanta. Det kan exempelvis handla om hilso- och
sjukvérdens beredskap eller livsmedelsberedskapen.!?® Att sddana omréden inte definieras
som delomréden i var foreslagna forskningsagenda ska inte tolkas som att de &r mindre
viktiga &n delomrdden som befolkningsskydd, forsorjningsberedskap eller psykologiskt
forsvar.

Skillnaden gentemot de foreslagna delomrdadena ligger i att denna typ av sektorsspecifika
omraden i forsta hand hanteras av myndigheter som i grunden finns till for att bedriva
ordinarie fredstida verksamhet. Sektorsspecifik kunskap finns i regel pa myndigheterna,
och omfattande forskning bedrivs pa universitet och hdgskolor samt pa branschspecifika
forskningsinstitut och foretag. Ansvariga myndigheters uppgift inom totalforsvaret ar i
grova drag att planera for hur den ordinarie verksamheten ska bedrivas under hojd bered-
skap och krig. FOI:s roll bor dérfor i forsta hand vara att bedriva forskning och studier
inom dessa omréden utifran ett tydligt totalforsvarsperspektiv,'?! snarare &n att vara den
huvudsakliga forskningsutovaren for forskning om dessa sektorers fredstida verksamheter.

119 Ola Svenonius, ”Varning — desinformation! — Allménhetens syn pa psykologiskt forsvar”, FOI-R--5264--SE
(Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2022); Ola Svenonius, “Det psykologiska forsvarets legitimitet i
opinionen: Var gér gransen?”, Kungliga Krigsvetenskapsakademiens Handlingar och Tidskrift 4 (2021): 87-109.

120 Se exempelvis Daniel Eidenskog, Ulrika Eckersand, och Eva Mittermaier, ”Digitaliseringens risker i hilso- och
sjukvérd”, FOI-R--5367--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2023); Johan Lindgren, Beatrice
Reichel, och Erika Ohlund, ”Trygg livsmedelsférsérjning - Lirdomar fran Coronapandemins konsekvenser fram till
och med hosten 20207, FOI-R--5120--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2021); Camilla Eriksson,
”Livsmedelsforsorjning om kriget kommer”, Officerstidningen 8 (2019): 30-31; Niklas Brannstrém, Torbjorn
Nylén, och Henrik Ramebéck, ”Livsmedelsforsorjning efter radioaktivt nedfall - Fem limpor och en hel
befolkning”, FOI Memo 6177 (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2017).

121 Se exempelvis Pér Eriksson och Camilla Eriksson, ”Framtida transportsystem i kris och krig: Ett kunskapsunderlag
for en forskningsansokan”, FOI-R--5321--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2022); Beatrice
Reichel och Daniel K. Jonsson, ”Svenskt véirdlandsstdd: Kunskapsunderlag for civilt forsvar med fokus pa energi”,
FOI-R--5441--SE (Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2023).
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Det dr, &tminstone inom en ndra framtid, inte kostnadseffektivt att FOI kontinuerligt
bygger kunskap inom samtliga av det civila forsvarets tio olika sektorsomraden (se avsnitt
3.2.1). Vilka omrdden som blir belysta och vilken kunskap som ackumuleras ar i hog grad
avhéngig av i vilken utstrickning ansvariga myndigheter dberopar kunskapsstod fran FOI
inom sitt ansvarsomrade. Verksamheten inom samtliga inom det civila férsvaret utpekade
beredskapssektorer dr nddvandig for ett fungerande och sammanhéngande totalforsvar.
Vart forslag dr dock att FOI inledningsvis kraftsamlar pa sektorer dér redan befintliga
kompetenser finns och dér sektorns betydelse for savil generell samhillsfunktionalitet som
det militira forsvarets formagor dr grundldggande — och dédrmed underhaller och utvecklar
befintlig doménkunskap och systemkénnedom. Det géller exempelvis elforsorjning, 22
drivmedel,'? transporter,'?* livsmedelsforsorjning, !> hilso- och sjukvérd och digitala
kommunikationer. 26

Forskning fokuserad pa en specifik sektor dr nédvindig eftersom det finns sektorsspecifika
forutséttningar som behdver forstas for att kunna dra relevanta slutsatser om hur sektorn
paverkas och kan hantera olika hotbilder, samt hur metodutveckling och konceptutveckl-
ing kan ske inom sektorn. Om exempelvis ett internationellt, sdkerhetspolitiskt och geo-
ekonomiskt perspektiv anldggs pa ett sammanhallet svenskt koncept for nationell f6rsorj-
ningsberedskap, dr detta inte rakt overséttningsbart till samtliga forsdrjningssektorer dir
forutséttningarna skiljer sig at, vilket dven kan gélla inom sektorerna. Inom energisektorn
ar exempelvis oljemarknaden global, elforsdrjningen nordeuropeisk medan fjarrvirmen ar
regional eller lokal.

Aven institutionella skillnader mellan sektorerna kriver ingdende sektorsforskning. Vissa
sektorer utgdrs helt av fria marknader med enbart privata aktorer (exempelvis livsmedel)
medan andra 6vervigande utgors av offentlig verksamhet (exempelvis hilso- och sjuk-
vard). Vidare dr somliga sektorer mycket infrastrukturtunga (exempelvis transporter) och
flodesorienterade (exempelvis vatten, kommunikationer) medan andra i sin grundliggande
funktion &r mer beredskapsorienterade (exempelvis riddningstjénst, polis), alternativt
tjanstetillhandahallande (exempelvis ekonomisk sidkerhet, forsorjning av grunddata). Detta
ger sammantaget att fordjupad totalforsvarsforskning for olika sektorer krdver stringens
och tydliga avgransningar, oavsett vilken systemniva som betraktas. Dessutom kravs i
regel systemkidnnedom, eller domadnkunskap, och ofta tekniska expertkunskaper, vilket uti-
fran FOI:s perspektiv kan krdva samverkan med externa forskningsaktorer och mottagare
av forskningsresultaten. '?’

4.1.6 Civil-militar samverkan och andra totalférsvarsfragor

Sveriges totalforsvar utgdrs av verksamheten inom det civila respektive det militira for-
svaret. Nér det handlar om totalforsvarets behov av forskning och kunskapsutveckling goérs
i regel samma uppdelning, det vill siga mellan civilt och militért (se avsnitt 3.1.2). Men
vid sidan av forskning for civilt respektive militért forsvar finns ett sdrskilt behov av att

122 Se exempelvis Christoffer Wedebrand och Ester Veibick, ”Litteraturstudie om framtidens elférsérjning och
elberedskap”, FOI-R--4565--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2018).

123 Se exempelvis Daniel K. Jonsson m.fl., ’Oljekrishantering: En nordisk utblick med fokus pa forbrukningsddmpande
atgirder”, FOI-R--4229--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2016).

124 Se exempelvis Ester Veibick, Ann-Sofie Stenérus Dover, och Anna McWilliams, ’Grazonsproblematik och hybrida
hot i transportsystemet”, FOI-R--5118--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2021).

125 Se exempelvis Lindgren, Reichel, och Ohlund, " Trygg livsmedelsforsérjning - Lirdomar frin Coronapandemins
konsekvenser fram till och med hdsten 2020”.

126 Se exempelvis Jenny Ingemarsdotter, Daniel Eidenskog, och Vidar Hedtjam Swaling, ”Vilse i lasagnen? En
uppticktsfird i den svenska digitaliseringens mangbottnade problemstruktur”, FOI-R--4814--SE (Stockholm:
Totalforsvarets forskningsinstitut, 2020).

127 Ett exempel pé det &r det femdriga forskningsprogrammet BULT: Beredskapshinsyn i utveckling och
langsiktsplanering av transportsystem, som FOI lanserade i samarbete med Statens vig- och
transportforskningsinstitut, KTH och Linkopings universitet i borjan av 2023, finansierat av forskningsmedel fran
Trafikverket. Se Totalforsvarets forskningsinstitut, ”Start for forsknings-projekt om beredskaps-hansyn i
transport-system”, 07 december 2022, https://www.foi.se/nyheter-och-press/nyheter/2022-12-07-start-for-
forskningsprojekt-om-beredskapshansyn-i-transportsystem.html.
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beakta de fragor som ligger i det civil-militdra granssnittet. En huvuduppgift i mélet for
det civila forsvaret ar dessutom att det civila forsvaret ska ge stod till det militéra forsva-
ret. Detta innebér sammantaget att Forsvarsmakten & sin sida behdver forskning och
kunskapsuppbyggnad kring civila fragor for att ka sin forstaelse och forméga, medan
civila myndigheter a sin sida behdver forskning och kunskapsuppbyggnad for att 6ka sin
formaga att ge stod till det militdra forsvaret.

Redan 2016 argumenterade Forsvarsforskningsutredningen for att det finns behov av sér-
skilda satsningar pé forskning och utveckling till stod for framvéxten av ett samlat total-
forsvar och for att sikerstilla den samlade formégan i totalforsvaret.'?® Det handlar dels
om studier av det civila och militéra forsvarets 6msesidiga beroenden, dels om langsiktiga
studier av totalforsvarets samlade forméaga.'?

FOI har idag en begréinsad roll i att kunskapsforsorja Forsvarsmakten gillande fragor om
ett samlat totalforsvar. Stod till Férsvarsmakten ges frimst genom FOI:s utplacerade oper-
ationsanalytiker. Begrinsat stod ges d&ven inom ramen for enskilda projekt. Det finns dock
ingen strategisk och langsiktig satsning pé totalforsvar som forskningsomrade inom FOI
som skulle kunna skapa forutsittningar for en stabil kunskapsuppbyggnad.

Att tillgodose behovet av forskning om civila fragor for det militdra forsvaret ar angelédget.
Inte minst for att tillgodose Forsvarsmaktens egna unika kunskapsbehov, men ocksa for att
tillgodose de civila myndigheternas kunskapsbehov, for att de i sin tur ska kunna tillmé&tes-
gé Forsvarsmaktens behov. Den mer verksamhetsndra och behovsstyrda forskning som
skulle kunna bedrivas inom detta delomrade kan dra nytta av all den forskning som avses
bedrivas inom 0vriga delomraden beskrivna hér. Ett sadant nyttjande av dvriga delomra-
den skulle skapa potential for att resultat avtappas och tillimpas i konkret verksamhet.

Forsvarsmakten har sedan 2018 arbetat med fragor som berdr just gransytan och inter-
aktionen mellan militért och civilt forsvar, det vill sdga ett dvergripande och samman-
héngande totalforsvarsperspektiv som varken &r renodlat civilt eller militért. Sddant arbete
bedrivs bland annat inom Huvudstudie Totalférsvar (dir &ven MSB deltar) som stod till
Forsvarsmaktens Perspektivstudie. 3 Forsvarsmaktens militira planeringsperspektiv
stiller krav pa kunskapsunderlag om dels ldngsiktig forméga och utveckling av det civila
forsvaret, dels om det civila forsvarets samverkan med det militdra forsvaret, vilket sker
sektionerat i forsvarsplaneringen.

Det civila forsvaret befinner sig just nu i en mycket formativ fas. Beslut som fattas, och
planering som gors under de nidrmaste aren kommer att fa stor inverkan pa forutsittning-
arna for &ndamaélsenlig samverkan dels mellan olika civila aktorer, dels mellan civila
aktorer och Forsvarsmakten. I fredstid har Forsvarsmakten till uppgift att stodja det freds-
tida krisberedskapsarbetet,'3! men vid hojd beredskap ska det civila forsvaret ge stod till
Forsvarsmakten. '32 Hur vil Forsvarsmaktens behov kan métas av det civila forsvaret
kommer att vara avgdrande for krigsforbandens formaga att 16sa sina uppgifter. Sam-
verkan mellan det militdra och det civila férsvaret méste fungera pa ett sa bra sétt som
mojligt. Vi ser darfor behov av att belysa fradgor om civil-militdr samverkan och 6vriga
civila fragor for det militira forsvaret som ett eget delomrade.

Viktiga fragor inom omradet militér-civil samverkan samt 6vriga civila fragor for det mili-
tira forsvaret som FOI skulle ha mojlighet att beforska inbegriper bland annat foljande:

e Militéra kravstéllningar pé civil funktionalitet, savil i fred som vid héjd
beredskap och ytterst i krig

128 30U 2016:90, ”Forskning och utveckling pa forsvarsomréadet”, 41.

129.S0U 2016:90, 35.

130 Organisatoriskt bedrivs arbetet i huvudsak pa Totalforsvars- och samhillsplaneringsektionen pa Férsvarsstabens
planeringsavdelning (FST STRA PLAN Tfsp).

131 Det vill siiga att “skydda samhillet och dess funktionalitet genom att med befintlig forméga och resurser bista
6vriga samhillet savil i fred som vid hojd beredskap”. Prop. 2020/21:30, ”Totalf6rsvaret 2021-2025”, 89.

132 Prop. 2020/21:30, 89.
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e Den militdrstrategiska utvecklingens konsekvenser for det civila forsvarets
formaga att stodja Forsvarsmakten

e Vilken forméga som olika beredskapshdjande atgirder kan skapa var for sig
och sammantaget for att bidra till att 16sa det civila forsvarets uppgift att
stodja Forsvarsmakten

e Vilka beroenden som finns mellan militdra och civila delar av totalforsvaret,
sérskilt nar det géller mojligheterna att mobilisera under stark tidspress

e  Former for att hantera fragor om séarbarhet och beredskapshansyn i
samhillsutvecklingen for att tillvarata Forsvarsmaktens intressen

e Analyser av teknikutvecklingen vad géller bland annat energiforsorjning,
informationsteknologi, logistik, digitalisering, automatisering och dess
konsekvenser for sdrbarhet och forsérjningsmajligheter for krigsforbanden

e Langsiktiga civil-militira fragor relaterade till en breddad hotbild

o Civil troskelforméga och avskrickning som en faktor i Forsvarsmaktens lang-
tidsplanering.

Att utveckla civila fragor for det militéra forsvaret som delomrade skulle bland annat
kunna bidra till forskning inom framtida foérdjupningsomraden inom ramen for perspektiv-
studierna. Forskningen bor ocksé kunna inkludera metodutveckling och ddrmed fungera
som en resurs for det operationsanalytiska metodstdd som FOI bedriver. Vidare skulle
forskningen kunna utgdra en resurs for omvérldsbevakning och anvindas for avtappning
genom att 16sa olika kunskapsbehov som uppstar pa kort sikt hos Férsvarsmakten och
civila myndigheter.

4.2 Forskning pa olika systemnivaer

I detta avsnitt gér vi ndrmare in pa vad vi avser med att det civila forsvaret bor studeras pa
olika systemnivaer. Denna nivaindelning skulle kunna goras pé olika vis, mer eller mindre
detaljerad och med olika slags avgriansningar, beroende pa vilken fraga som ska studeras.
Det dr dock fordelaktigt att tydliggora pa vilka systemnivaer forskningen bor bedrivas,
eftersom det mojliggdr en planering for kompetensutveckling inom de teorier och metoder
som anvénds pa olika systemnivéer. For forskningsagendan har vi, som tidigare nimnts,
valt féljande indelning: omvirld och samhéllsutveckling, hot och sérbarheter, strategi,
doktrin och koncept, utvdrdering och bedomning, styrning, forvaltning och juridik, samt
slutligen, verksamheter och totalférsvarspraktik.

De foreslagna systemnivéerna, som utgdr den andra centrala dimensionen i forsknings-
agendan, medfor ett behov av fortsatt kunskapsuppbyggande och medvetet riktad kompe-
tensutveckling. Detta kan gilla savil breda tematiska omraden (exempelvis sdkerhets-
politik eller forsvarsekonomi) som avgrinsade strategiska sakomraden (exempelvis led-
ningsprinciper eller enskilda hot) eller sirskilda teoretiska eller metodologiska angrep-
pssitt som lampar sig for studier av exempelvis myndigheters praktiska verksamhet inom
totalforsvarsplaneringen eller vilka sarbarheter som foljer av viss teknikutveckling. For att
bedriva kvalificerad forskning krivs darfor kunskapsuppbyggnad och kompetensutveck-
ling inom de teorier, metoder och angreppssitt som mojliggor studier ur de olika nivéer
som foreslas (exempelvis avseende risk- och sérbarhetsanalys, scenarioanalys och strategi-
och policyutveckling, kvalitativa och kvantitativa metoder).

421 Omvirld och samhillsutveckling

Systemnivan Omvdrld och samhdllsutveckling handlar om den yttre kontext som péaverkar,
mojliggor eller begriansar det svenska totalforsvarets utveckling. Det giller exempelvis den
sakerhetspolitiska omvérldsutvecklingen och radande internationella relationer. Sérskild
vikt bor ldggas vid de svenska internationella forutséttningarna i form av partnerskap och
medlemskap, sdsom i EU och Nato. I detta sammanhang har dven den svenska samhéllsut-
vecklingen betydelse i termer av inre sdkerhet, demografiska monster, samhéllsekonomi
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och arbetsliv, den offentliga forvaltningens utveckling och organisation, politiskt landskap,
sociala och ekonomiska utanférskap, niringslivs- och infrastrukturutveckling och sé
vidare. Slutligen &r teknikutvecklingen, liksom anvéndningen av ny teknik och med-
foljande mojligheter och risker for totalforsvaret, relevant att folja och analysera. Det
géller exempelvis digitalisering, artificiell intelligens, Al, och autonoma system.

Omvirldsforstaelse och kontinuerlig sdkerhetspolitisk analys &r en forutséttning for
utvecklingen av det civila forsvaret, pa samma sétt som for utvecklingen av det militdra
forsvaret. Forskning om det civila forsvaret behdver ta hansyn till vilka allianser och
samarbetspartners som Sverige bygger sin sékerhet med. En kérnfraga r darfor hur en
svensk Nato-anslutning paverkar inriktningen av och kraven pa Sveriges civila forsvar. P&
denna systemniva dr det viktigt att studera EU:s och Natos framtida utveckling och hur
Sveriges civila forsvar kan eller bor fordndras med anledning av detta. Oavsett medlem-
skap i respektive organisation s& har Sveriges civila forsvar och krisberedskap kontinuer-
ligt formats parallellt med den utveckling, de strategiska analyser och planldggning som
har funnits inom EU och Nato.'3* Nir EU och Nato exempelvis har forindrat sina
“Strategiska koncept”, har &ven Sverige anpassat sig dérefter.!3* Nato och EU kan dérfor
inte betraktas som statiska organisationer som vi forhaller oss till ibland, utan snarare som
tva processer som stindigt pagar inom europeisk sikerhetspolitik och som dérfor behover
forstas dven utifran perspektivet civilt forsvar.

Rimligtvis kommer bade EU:s och Natos sdkerhetspolitiska koncept att genomgé ett antal
forandringar som en f6ljd av Rysslands fortsattningskrig i Ukraina. Nér eller om Tyskland
Okar sina forsvarsutgifter pé ett sitt som inte har hint sedan andra virldskriget sa betyder
det att de sdkerhetspolitiska grundvalar som Nato och EU legat pa ocksé fordndras. Vidare
kan det starka amerikanska engagemanget for europeisk sikerhet inte tas som en sjdlvklar
forutséttning i framtiden. Natos och EU:s framtida sdkerhetspolitiska inriktningar kommer
sannolikt att innebéra nya krav pa Sveriges civila forsvar.

Forskning om Sveriges civila forsvar som beaktar den internationella nivan kan med fordel
dédrmed bedrivas inom fragor som rér hur Natos och EU:s processer paverkar det civila
forsvaret i Sverige, hur Sverige forhéller sig till den internationella utvecklingen inom
teknik, samhallsfordndring och befolkningsforandring, samt komparativa studier av hur
andra for Sverige relevanta ldnder utvecklar sin motsvarighet till civilt forsvar.

4.2.2 Hot och sarbarheter

Systemnivan /ot och sarbarheter omfattar forskning om bland annat militdra hot, icke-
militdra hot och hybrida hot, samt risker och sarbarheter som uppstér pa grund av hot eller
olika slags samhéllsutmaningar som kan péverka totalforsvarets utveckling eller formaga.
Forskning om hot, liksom hur dessa kan bemotas, ar sedan lang tid tillbaka en av FOL:s
styrkor inom sévil den teknisk-naturvetenskapliga som den samhéillsvetenskapliga forsk-
ningen, men har hittills huvudsakligen bedrivits med Forsvarsmakten som mottagare.

For att utveckla denna kompetens for att bidra till att 16sa det civila forsvarets kunskaps-
behov behdvs dels mer avgriansad och dmnesinriktad forskning inom exempelvis explosiv-
amnen, CBRN eller cyberhot, dels mer 6vergripande studier av hot och hotbilder samt
olika aspekter av samhillsutveckling som paverkar hur totalforsvaret bor utformas. For att
astadkomma detta krivs forutséttningar for forskning som syntetiserar sdédan kunskap —
dér de problem det civila forsvaret forviantas kunna 16sa studeras ur ett Overgripande
perspektiv i relation till hot, hotbilder och samhéllsutveckling samt de sarbarheter som en
antagonist kan utnyttja.

133 Se exempelvis Ingemarsdotter, Strategisk autonomi: Om EU:s uppbyggnad av forsorjningsberedskap ur ett svenskt
totalforsvarsperspektiv”.

134 Se exempelvis Daniel K. Jonsson och Ester Veibick, ”Nato och svensk civil beredskap: Ett kunskapsunderlag med
fokus pda NATO Baseline Requirements och svensk energiforsorjning”, FOI-R--4937--SE (Stockholm:
Totalforsvarets forskningsinstitut, 2020).
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Pa denna systemniva ar forskning kring Aotbilder centralt. Det svenska civila beredskaps-
systemet star infor en diversifierad hotbild som innefattar savél fredstida kriser som vapnat
angrepp och hotbilder som befinner sig i granslandet ddremellan sdsom hybrida hot, icke-
linjar krigforing och grdzonsproblematik. Kombinerat med samhéllsférandringar sasom
digitalisering och 6kat anvéindande av automatisk databehandling och Al genereras sarbar-
heter som kan exploateras av en antagonist. Sammantaget skapas behov av mer utvecklade
och vetenskapligt underbyggda hotbildsanalyser. En strategisk och kontextuell system-
forstaelse ar darfor avgorande for att aktorerna inom totalforsvaret exempelvis ska kunna
forsta sin roll samt for- och nackdelar med olika atgirder i férhallande till helheten.

Att ta fram hotbilder handlar bland annat om att hantera information gillande en motstand-
ares formaga, intention och utrymme att agera, information som till sin natur &r sdkerhets-
kianslig. FOI har lang erfarenhet av att i ndra samarbete med bland annat Férsvarsmakten
och Forsvarsdepartementet arbeta med att forstd hotbilden ur ett militért och sékerhets-
politiskt perspektiv. FOI har dérfor en unik position for att utvidga den forstdelsen med
hotbilder for det civila forsvaret.

423 Strategi, doktrin och koncept

Nivan strategi, doktrin och koncept avser forskning och studier kring den féardriktning som
totalforsvarsuppbygganden tar och hur olika atgérder tas fram for att mota eller atgirda hot
och sarbarheter. Pa denna systemniva kan forskning bedrivas exempelvis genom att under-
soka hur strategiska malséttningar formuleras, vilka gemensamma problemforstaelser som
véaxer fram och vilka foljder de fér, hur strategiska planeringsprocesser fungerar samt hur
behov kan tillfredsstillas. '3

Inom forskningen som bedrivs vid FOI i Foérsvarsmaktens arbete med militér strategi och
doktrin finns flera mojligheter att dverfora erfarenheter till det civila forsvaret, vilket gors
redan idag.'*® Det kan ocksa handla om studier av den miljo, i betydelsen verksamhets-
miljd, inom vilken totalforsvaret planeras respektive forvintas verka i framtiden. En
befintlig forskningstradition vid FOI som systemnivan strategi, doktrin och koncept kan
inbegripa &r studier av ledning och ledningssystemutveckling, med fragestéllningar som
belyser metoder for samverkan, nyttjandet av samverkansdvningar samt hur framtida
ledning och ledningsplatser ska utformas for att kunna upprétthéllas under storda forhal-
landen.'®’ En stor del av FOI:s forskning inom ledning och ledningssystem genomfors
idag pé uppdrag av Forsvarsmakten, men metodiken och angreppssétten fran sddan
forskning har stor potential att utvecklas och anpassas for att tillimpas inom och gagna det
civila forsvaret och da belysa fragor om bade militdr-civil och civil-civil samverkan.

Relevanta fragor att belysa inom denna systemniva &r saledes:

strategiska végval

utgéngspunkter och riktlinjer for planeringen

langsiktsstudier av verksamhetsmiljder i relation till hot och hotbilder
ledningssystem och styrformer for att uppna uppsatta mal

val av atgdrder i relation till identifierade sarbarheter.

Systemnivan strategi, doktrin och koncept har kopplingar till exempelvis systemnivan
verksambheter och totalforsvarspraktik som beskrivs nedan, men tar sin utgangspunkt i

135 Se avsnitt 2.2 i Henric Roosberg, ”Civil-militdr samverkan i koncept och doktrin: En jimforande begreppsutredning
av allomfattande ansats, COIN, civil-militdr samverkan och CIMIC”, FOI-R--3321--SE (Stockholm: Totalf6rsvarets
forskningsinstitut, 2012).

13¢ Se exempelvis Robert Frisk m.fl., "Langsiktig formagebeddmning for civilt forsvar - Underlag till en fortsatt
utvecklingsprocess”, FOI-R--4646--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2019); Robert Frisk m.fl.,
”Langsiktig formagebedémning for civilt forsvar - Underlagsrapport 2 for en pagéende utvecklingsprocess”,
FOI-R--4921--SE (Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2020).

137 Se exempelvis Charlotte Stenius, Per-Anders Oskarsson, och Alexander Melbi, ”Kartliggning av metoder for
vérdering av ledningssystem - En litteraturstudie”, FOI-R--5345--SE (Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut,
2022); Magdalena Granésen m.fl., ”Ledningskoncept 2045: Resultat av 2020 ars konceptutveckling”,
FOI-R--5128--SE (Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2021).
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regeringens och myndighetsledningars strategiska arbete snarare 4n i handlaggares och
operatdrers praktiska eller operativa arbete. Forskningen inom denna systemniva har
ddrmed i regel ett langre tidsperspektiv och tar fasta pa den ldngsiktiga utvecklingen av
totalforsvarsplaneringen, medan systemnivéan verksamheter och totalforsvarspraktik i
hogre grad fokuserar pa totalforsvarsplaneringen som den bedrivs hér och nu, inom de
ramar som har faststéllts av regering och riksdag.

4.2.4 Utvardering och bedémning

Nivan utvirdering och bedomning omfattar forskning, studier och metodutveckling for
malformulering, uppfoljning och utvirdering av mél, liksom bedomning av maluppfyllnad.
Det kan ocksé handla om utvirderingar av formaga som har byggts upp inom en myndig-
het eller 6vergripande inom det civila forsvaret eller totalforsvaret som helhet eller om
bedomning av olika slags 16sningars d&ndaméalsenlighet.

Den forhgjda politiska ambitionsnivén for det civila forsvaret 6kar behovet av skarpa
underlag som forklarar och vdrderar vad det civila forsvaret ska klara av respektive vad det
klarar av i hiandelse av krig, det vill siga samlade bedomningar av det civila forsvarets
forméaga. I totalforsvarsbeslutet fran 2020 har formagebeddmningar en framskjuten roll.
Samtliga mal for det civila forsvaret formuleras i termer av att uppné forméga. Det argu-
ment som regeringen framfor dr att “uttrycket formaga tydliggor att formagebedomningar

ar viktiga for en samlad uppfoljning och bedomning av méluppfyllelsen”. '3

Sverige har under lang tid stravat efter att virdera och folja upp aktuell civil beredskaps-
forméga. '3 Fokus har skiftat frin bedomd formaga att mota krig under efterkrigstiden till
fredstida kriser kring millennieskiftet, medan cirkeln slots efter Rysslands anfall av
Ukraina 2014 da forméga att mota krig aterigen stod i centrum for savil utvecklingen av
den civila beredskapen som bedémningen av densamma. MSB ér nationellt ansvarig for
att gora samlade beddmningar av det civila forsvarets formaga. Processen for att gora
forméagebedomningar dr dock under utveckling och flera utmaningar behdver hanteras.

Framtida forskning som fokuserar pé vad vi hér kallar systemnivan utvardering och
bedomning kan ddrmed bidra till att 16sa en del av de utmaningar som totalforsvarsupp-
bygganden star infor. Det kan ske dels genom att utveckla metoder och angreppsitt for
formagebedomning, dels genom att utvirdera formégan i olika verksamheter eller for det
civila forsvaret som helhet i syfte att bedoma om det civila forsvarets mal uppnas. Vad
géller forskningsbaserad teori- och metodutveckling for forbattrad utvirdering och
beddomning inom totalforsvarsomradet dr inte minst Myndigheten for totalforsvarsanalys
(MTFA) en potentiell forskningsavnidmare.

Forskningen inom detta omrade kan metodologiskt dra nytta av de metoder som nimns
nedan under systemnivan verksamheter och totalforsvarspraktik, samt metoder och
angreppssitt som utvecklats bland annat inom FOL:s tidigare studier av risk- och
sarbarhetsanalyser och Forsvarsmaktens perspektivstudier. Av sirskild vikt inom denna
systemniva dr dock utvirderingsforskning, som anvénds for att bedoma savil pagaende
som avslutade processer och i regel syftar till att bidra till konstruktiv verksamhets-
utveckling. 40

138 Regeringen foreslar i sak samma &vergripande mal for totalforsvaret som Forsvarsberedningen. Regeringen
bedomer dock att mélet bor preciseras genom att uttrycket forméga infors. En sadan precisering fortydligar att
formagebedémningar pa olika verksamhetsomraden inom totalforsvaret ar viktiga for en samlad uppfoljning och
beddmning av méluppfyllelsen.

139 Se exempelvis Lovisa Mickelsson och Vidar Hedtjérn Swaling, ”Férmaigebeddmning inom civilt forsvar — Tre
grannlénders perspektiv pa uppfoljning och utvirdering av civil beredskapsformaga”, FOI-R--5359--SE
(Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2023).

140 Se exempelvis Evert Vedung, Utvirdering i politik och forvaltning (Lund: Studentlitteratur, 2009); Ove Karlsson,
»Utvirdering: Mer dn metod”, Ajour: En serie kunskapsoversikter fin svenska kommunforbundet 3 (1999).
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4.2.5 Styrning, forvaltning och juridik

Systemnivan styrning, férvaltning och juridik fokuserar pa fragor kring statlig styrning
genom lagstiftning, finansiering och uppdrag, myndigheters ledning, samverkan mellan
myndigheter och mellan myndigheter och néringslivet och samordning av beredskaps-
sektorer. Med forskning med ingang pa nivén styrning, forvaltning och juridik avser vi
med andra ord studier som utgar fran hur den statliga styrningen av det civila forsvaret, en
enskild myndighet eller delomréde inom det civila forsvaret fungerar. Aven styrnings-
fragor gillande Overstatliga (exempelvis EU) eller mellanstatliga samarbeten som Sverige
deltar i kan inga hér. Forskningen inom omrédet ror ddrmed:

e grundldggande styrningsfragor sdsom lampliga former for att integrera
beredskapshénsyn i den fredstida samhallsutvecklingen
hur organisationer ska overga till krigsorganisering vid h6jd beredskap
vilken forméga som olika beredskapsstirkande atgirder kan skapa — var for sig
eller for sammantaget — for att bidra till att 15sa det civila forsvarets uppgifter i
kris eller krig

e  hur administrativ och juridisk beredskap kan utformas for att skapa optimalt hand-
lingsutrymme for staten vid hojd beredskap och krig.

Mer specifika forskningsproblem innefattar bland annat inneborden av sektorsansvar, hur
beredskapsbehov omhindertas i samhéllsplaneringen, fragor om hur tillvéxt och kompe-
tensforsorjning inom det civila forsvaret kan hanteras, den militirstrategiska utvecklingens
konsekvenser for det civila forsvarets uppbyggnad samt rittsvetenskapliga fragor kring hur
lag och forordning skapar forutsittningar for statens hantering av kriser och krig.

Forskning med fokus pé systemnivan styrning, forvaltning och juridik kan med fordel dra
nytta av teorier och metoder fran statsvetenskap, forvaltningskunskap, organisationsstudier
och rittsvetenskap. Det kan handla om olika policyanalytiska verktyg eller réttsvetenskap-
lig forskningsmetod, kvalitativa metoder, foljeforskning (som beskrivs ndrmare nedan)
samt utvirderingsforskning.

4.2.6 Verksamheter och totalforsvarspraktik

Pé systemnivan verksamheter och totalférsvarspraktik 1aggs fokus pé totalforsvarspraktik i
termer av exempelvis organisation, personal, system, materiel, sikerhetsskydd, planering
och formageutveckling. P& denna niva avser vi studier som fokuserar pé vilken praktik
som har uppstatt inom olika verksamheter genom att studera vilken verksamhet som
bedrivs och den profession som bedriver sidan verksambhet.

Forskning pa verksamhetsniva kan dirmed belysa hur myndigheter arbetar med total for-
svarsplanering i termer av exempelvis hur de operationaliserar regeringens styrning, vilka
atgérder som vidtas, hur formaga byggs, vilka erfarenheter som kan dras av hanteringen av
kriser och krig, hur samverkan sker eller hur totalforsvarsplaneringen kan utvecklas inom
olika verksamheter. 4! Forskningen inom det hir omradet kan dra nytta av de metoder och
angreppssitt som har anvénts vid FOI under lang tid inom ramen for olika uppdragspro-
jekt, sdsom kvalitativa intervjuer, litteraturstudier samt inte minst direktstddsverksamhet
och operationsanalys. Forskningen skulle ocksé kunna utvecklas pa minst tva sétt — dels
genom foljeforskning, dels genom att utveckla en forskningsinfrastruktur i form av data-
baser dér empiriskt material ackumuleras for att mojliggdra mer djupgéende forskning av
hur kriser och krig hanteras i Sverige och i andra liander, i nutid och historiskt (se vidare
avsnitt 4.3.1).

141 Se exempelvis Camilla Eriksson m.fl., "Kunskap for beredskap: Vad har risk- och sarbarhetsanalys gett for effekt
hittills och hur kan nyttan 6ka?”, FOI-R--4804--SE (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2020); Per
Larsson, Christoffer Wedebrand, och Carl Denward, ”Personal for ett nytt civilt forsvar: Forutséttningar, problem
och mdjligheter”, FOI-R--4675--SE (Stockholm: Totalf6rsvarets forskningsinstitut, 2018); Matilda Olsson och
Beatrice Reichel, ”Vixtvirk: Utmaningar med att personalforsorja det civila forsvaret i fredstid”, FOI-R--5230--SE
(Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut, 2021). Se ocksa avsnitt 2.3.3 om hur FOA gjorde liknande studier pa
1990-talet.
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Foljeforskning har en lang tradition inom exempelvis sociologi och statsvetenskap och
innebér en forskningsbaserad l6pande utvérdering av en pagiende process. Foljeforskning
syftar i regel inte till att granska eller kontrollera, utan till att utveckla genom att exemp-
elvis synliggora forgivettagna normer eller antaganden som styr processen. Foljeforskning
bedrivs ofta som en inkluderande process dir de som bedriver utvecklingen pa myndig-
heten eller organisationen som foljs &r involverade, och aterkoppling ges 16pande till den
som har initierat forskningen.'*? P4 s sitt har foljeforskning stora 6verlappningar med
den typ av analysarbete och studier FOI under ménga ar har bedrivit for bade civila
uppdragsgivare och Forsvarsmakten.

Den potentiella nyttan av att investera i forskningsinfrastruktur i form av att uppritta data-
baser &r stor. I ndstfoljande avsnitt beskriver vi ndrmare hur databaser skulle kunna
anvindas dels for att samla material under pagaende kriser och krig, dels for att bedriva
longitudinella studier av exempelvis forsvarsvilja eller olika verksamheters krishantering.

4.3 Forskningsinfrastruktur for civilt forsvar

I dokumentet ”Vér gemensamma strategi for framtiden” slér FOI:s ledning bland annat
fast att FOI ska satsa pa nydanande forskning som forekommer uppdragsgivarnas behov,
samt utveckla och forvalta unik nationell infrastruktur som méter framtida verksamhets-
och sikerhetskrav. FOI har en unik forskningsinfrastruktur inom flera omraden, sisom
undervattensforskning, explosivimnen och CBRN-omradet som utgér viktiga nationella
resurser for staten. Det finns dock stor potential att utveckla dessa befintliga miljoer
ytterligare for att tillgodose de kunskapsbehov som det civila forsvarets aktorer har, nagra
exempel pé det ges i avsnitt 4.3.2. Samtidigt finns stor potential i att tillskapa ytterligare
forskningsinfrastruktur for samhéllsvetenskaplig forskning specifikt for det civila
forsvarets behov, vilket vi redovisar nedan.

4.3.1 Behov av ny forskningsinfrastruktur

For att skapa en bestdende resurs for forskningen for civilt forsvar vid FOI finns en stor
potential i att skapa forskningsinfrastruktur i form av databaser. FOI:s nuvarande forutsétt-
ningar ger begriansade mojligheter att 6verfora insamlat material mellan projekt samt att pa
eget initiativ folja pagéende kriser och krig i syfte att sdkra forskningsdata for framtida
forskningsuppdrag. Att uppritta databaser dér empiri samlas for att mojliggdra kunskaps-
ackumulation mellan projekt och uppdragsgivare samt for att sikra inhdmtning av empiri
under pagaende kriser och krig har stor potential att utgéra en nationell resurs till nytta for
totalforsvaret. Det kan exempelvis handla om data kring hur myndigheter (dven i andra
lander) hanterat olika kris- eller krigssituationer, tidsforlopp och utveckling av en pé-
gdende kris- eller krigssituation eller annat som ses som relevant data att tillgangliggora
for framtida forskning eller nyttja for utviarderingar av exempelvis erfarenhetshantering. '*3

Ny forskningsinfrastruktur i form av databaser skulle kunna tillskapas vid FOI, dér insam-
ling kan goras utifrdn (minst) tva olika tillvigagangssitt:

1. Databaser som upprittas for att samla empiriskt material nér en kris eller ett krig
inleds i syfte att mojliggora forskning, analys och erfarenhetshantering. Som
forskningsresurs skulle sddana databaser mojliggdra bade snabb avtappning och
framtida forskning av jimforande karaktir.

2. ”Stdende” databaser dir empiriskt material samlas in i form av exempelvis enkét-
undersdkningar eller d&terkommande kvalitativa studier i syfte att mojliggora
longitudinella studier. Ett exempel pa sddana kan vara aterkommande undersok-
ningar av forsvarsvilja for att analysera fordndring dver tid eller i relation till
aktuella handelser.

142 Se exempelvis Lennart Svensson m.fl., Lirande utvirdering genom féljeforskning (Studenlitteratur, 2009).
143 Qe figur 2 med exempel pa studier om erfarenhetshantering FOA gjorde under 1990-talet
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For att lyckas med att etablera forskningsinfrastruktur behdver dock forberedelser goras,
atminstone under en etableringsfas. Det handlar dels om att inhdmta behovsunderlag och
utforma IT- och sdkerhetslosningar for databaser vilket bland annat kan innebéra att
programvara behdver kopas in eller byggas av FOI. Dels handlar det om att upprétta
ansatser, metodik och riktlinjer inklusive juridiska och forskningsetiska riktlinjer for
arbetet. En satsning pé ny forskningsinfrastruktur kréver ocksa en langsiktig finansiering,
vilket vi beskrivit ndrmare i kapitel 1.2.

4.3.2 Forstarkning av befintlig forskningsinfrastruktur

Genom langsiktig forskning och kunskapsuppbyggnad inom CBRNE-omradet har FOI
skapat en unik laboratorieresurs som genom dren kunnat ge expertstdd och analyser for
savél militdra som civila &ndamal. For att framgent kunna leverera stdd i den omfattning
som det civila forsvaret nu behover, och bidra till att 6ka det civila forsvarets formaga
inom CBRNE-omrédet, ser FOI behovet att mer fokuserat kunna genomfora olika atgérder
av mer operativ karaktir. Denna typ av verksamhet har kopplingar exempelvis till delom-
radet befolkningsskydd (avsnitt 4.1.2) i den foreslagna forskningsagendan.

Exempel pé sadan verksamhet som tidigare har redovisats av FOI ar inrédttande av
nationell beredskapsformaga for sektorsdvergripande B-laboratorieférmaga vid kris och
hojd beredskap (FBD), 6vning av mottagande av EU:s beredskapsresurser inom RescEU,
som &r en resurs inom civilskyddsmekanismen, samt uppbyggnad och driftsittning av
nationellt métsystem for tidig upptéckt av kdrnvapendetonation samt atgérder rorande upp-
byggnad av formaga att djupanalysera bioforensiska prover, uppbyggnad av formaga att
stddja Polisen och Aklagarmyndigheten med korrekt bevisning vid explosioner, samt
strategisk lagring av kritiska produkter. 44

FOLl:s cyberanldggning Crate utgor ett kraftfullt verktyg for trdning och dvning i cyber-
sikerhet och har utvecklats pa uppdrag av och tillsammans med Forsvarsmakten och
MSB. En forstérkt finansiering av Crate ar avgorande for att kunna mota de behov som
finns och kommer att uppsté inom Sveriges civila forsvar, exempelvis inom psykologiskt
forsvar (se avsnitt 4.1.4) samt inom den foreslagna systemnivan Hot och sérbarheter
(avsnitt 4.2.2). Utdver medvetenhet, kunskap och forméga avseende cybersikerhet i
allménhet ar kunskap om sikerhetsnivéer i verksamheters nuvarande och planerade system
avgorande. FOI har forméga att analysera cybersékerhetsegenskaper i komplexa tekniska
system. Denna forméga och dess vidare utveckling forstirker Sveriges civila forsvar.

144 Totalforsvarets forskningsinstitut, ”Svar gillande FOL:s syn pa behoven inom CBRNE-omrédet kopplat till MSB:s
hemstdllan om underlag for atgérder inom civilt férsvar”, FOI-2022-685 (Stockholm: Totalférsvarets
forskningsinstitut, 2022).
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5 Avslutning

Rysslands fullskaliga invasionskrig som inleddes den 24 februari 2022 har medfort ett
savil allmént som politiskt uppvaknande. Forsvarsanslagen 6kar, Sverige har ansokt om
medlemskap i Nato och myndigheter har givits olika slags totalférsvarsrelaterade rege-
ringsuppdrag som ska 16sas ut s& snabbt som det bara dr mojligt. Nya ekonomiska medel
har tillforts det civila forsvaret och mer ér att forvénta. Det civila forsvaret star infor en
kraftig tillvaxtfas och stora investeringar, och tillférda medel ska givetvis anvindas for att
ge bista mojliga langsiktiga totalforsvarseffekt. Hur detta ska ga till ska belysas av ett
antal pagaende utredningar som ber0r civilt forsvar, som tillsatts under de senaste aren for
att underbygga angeldgna beslut. Dessa utredningar kommer sannolikt att uppticka att det
i ménga fragor rader brist pa adekvata kunskapsunderlag och att de kvalificerade vilunder-
byggda beslutsunderlag som stora investeringar kréver tar tid att fa fram.

Aven om det idag rader en nigorlunda samstimmig bild av att svenska beredskaps-
formagor snarast behdver forbéttras for att mota det snabbt forsdimrade omvérldsléget, sé
kan inte den nu forestdende fragan att kunskapsforsorja det civila forsvaret byggas pa att
16sa de mest akuta problemen. Forskningen om civilt forsvar maste kunna vixla tids-
perspektiv. Dagens och den néra framtidens hotbilder och aktorsperspektiv behdver
adresseras men ocksa framtidens strategiska utmaningar och vigval. Det civila forsvaret
kommer dven framgent att behdva anpassas och foréndras i takt med tiden — vilket &dven
giller den tillhérande kunskapsforsérjningen.

For att FOI ska kunna 16sa sin instruktionsenliga uppgift att bedriva forskning, metod- och
teknikutveckling samt utredningsarbete for totalforsvaret,'* krivs fordndringar avseende
villkoren for kunskapsutveckling for den civila delen av totalférsvaret. For att FOI ska
vara “den framsta kunskapskéllan for 6kad forméga och fornyelsekraft i totalforsvaret™, 46
behover FOI bygga upp och pé sikt vidmakthalla den kompetens som krivs for att i egen
kraft bedriva relevant kunskapsutveckling inom de sex delomraden respektive de sex

systemnivaer som har beskrivits i denna rapports forskningsagenda for civilt forsvar.
De delomraden som foreslas ar:

Civilt forsvar som sammanhéngande system
Befolkningsskydd och 6vrigt civilforsvar
Forsorjningsberedskap och dvrigt ekonomiskt forsvar
Psykologiskt forsvar och forsvarsvilja

Sambhaéllets funktionalitet och sektorsspecifika fragor
Civil-militdr samverkan och andra totalforsvarsfragor

De foreslagna systemnivaerna att bedriva forskningen inom, utgors av:

Omvirld och samhéllsutveckling

Hot och sarbarheter

Strategi, doktrin, koncept

Utvérdering och beddmning

Styrning, forvaltning och juridik
Verksambheter och totalforsvarspraktik

Det &r angelédget att ta ett helhetsgrepp pa forskningen for det civila forsvaret som inte
enbart utgér fran ramarna i den senaste totalforsvarspropositionen utan dven fran trender i
omvirlds- och samhillsutvecklingen som paverkar totalférsvarets 1dngsiktiga formageupp-
byggnad. En forskningsagenda for civilt forsvar méste dérfor ha ett langsiktigt tidsper-
spektiv och kunna frigora sig fran det civila forsvarets dagsaktuella fragor, organisations-
former och finansieringsforutsattningar. Samtidigt finns stora kunskapsbehov hos det

145 Fsrordning (2007:861) med instruktion for Totalforsvarets forskningsinstitut”.
146 Totalforsvarets forskningsinstitut, ”FOI 2025: Var gemensamma strategi for framtiden”, 7.
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civila forsvarets aktorer hiar och nu. Behovet kan handla om att forsta sin roll i férhallande
till totalforsvaret som helhet eller att forstd vilka dvergripande syften och mal som finns att
forhélla sig till och hur dessa kan operationaliseras for utvecklingen av den egna verksam-
heten. Behovet av en forskningsmiljé som kan verka bade langsiktigt kunskapsuppbygg-
ande och vid behov direkt kunskapsavtappande ar déarfor stort.

Sverige har under lang tid tillgodosett behovet av integritetskritisk kunskapsutveckling i
forskningsmilj6er dedikerade at det militdra forsvarets behov medan motsvarande miljoer
for det civila forsvarets behov dnnu inte har aterinforts sedan planeringen for civilt forsvar
aterupptogs efter forsvarsbeslutet 2015. Sannolikt kriavs nya finansieringsformer for att
astadkomma nodvandig forskning for civilt forsvar, inklusive sidana som syftar till att till-
godose statens behov av integritetskritisk kunskap.

Civilt forsvar 4r ett mangfacetterat omrade dir efterfragan pa kunskapsutveckling ar stor.
Ett ssmmanhéngande totalforsvar kriaver ocksé en sammanhingande kunskapsutveckling,
dér inte minst samhéllsvetenskapliga perspektiv for den civila delen av totalforsvaret
behovs. Uppbyggnaden av det civila forsvaret rymmer savél forsvars- och sékerhetspol-
itiska som humanitira perspektiv och utgor i grunden ett framtidsprojekt och en utveckling
som kommer att berdra i stort sett hela samhallet. For utformningen av morgondagens
totalforsvar ar det viktigt att forsta det civila forsvarets ursprung i den breda totalforsvars-
tanken, som i grunden handlar om & ena sidan statens ansvarstagande gentemot den egna
befolkningen, & andra sidan samhiéllets samlade motstandskraft och vilja att forsvara de
vérden som forenar oss. Forstaelsen av vad civilt forsvar &r — och kan bli — kraver dérfor
ménga olika perspektiv och infallsvinklar.
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