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FORORD

Miénga kommuner brottas varje dag med att sdkerstidlla genomforandet av sitt kommunala
uppdrag. Resurserna dr som alltid begriansade och prioriteringar dr nddvéandiga att géra. Utifran
ett stabilt kommunalt uppdrag — det dndras inte Over natt - har Sveriges kommuner Gvertid
arbetat fram strukturer och processer 1 akt att underldtta dessa prioriteringar utifran bade
invanarnas behov och lokala politiska ambitioner. Ett fordndrat omvérldsldge, men ocksé nya
interna samhéllsutmaningar som tar sig pétagliga lokala uttryck, har emellertid pa senare ar
medfort att robustheten och motstandskraften 1 befintliga strukturer och processer utsatts for
patagliga provningar. I vissa fall har behovet av fordndring varit mojligt att identifiera och
hantera medan osékerheten i1 andra fall medfort att fordndringsbehovet inte varit mojligt att

forutse.

En av teserna som drivs i denna rapport dr att denna osdkerhet samtidigt bdde skédrper behovet
av strategiskt tink och agerande och stéller nya krav pad hur kommuner arbetar strategiskt for
att hantera en Okad grad av osdkerhet och komplexitet vid utférandet av det kommunala

uppdraget.

Utifrén foreliggande rapports strategiska ansats stdr kommunernas roll 1 totalforsvaret 1 fokus.
En fraga som stélls d4r hur kommuner, givet en stundtals radikal osékerhet, kan utveckla
strategier som &dr robusta och motstdndskraftiga mot hdndelser som inte gér att forutse.
Forstudien baseras pd en Oversikt av Skines kommuners arbete med totalférsvaret, med en
fordjupning 1 sex olika kommuner. Rapporten avslutas med ett antal principiella utmaningar
med forvarning och beredskap som kommunerna star infor. Tre centrala fragor lyfts fram som
vésentliga att hantera; Strategifrigan, Forvarningsfragan och Samarbetsfragan. Dessa fragor
kraver svar da samhéllets totalforsvar onekligen dr mer omfattande och bredare 1 sitt anslag dn

vad en enskild kommun bade forvintas géra och miktar med att gora.

Forskningen é&r finansierad av KEFUs styrelse. Rapporten har diskuterats i1 skriftseriens
redaktionella stod innan den formaterats for publicering i KEFUs skriftserie. Som brukligt

svarar forfattaren sjilv for de vérderingar som gors i rapporten.

Lund i december
Ulf Ramberg
KEFU
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SAMMANFATTNING

Ett nytt sdkerhetslédge 1 Europa och vérlden vécker tankar om vilka végar Sverige kan och bor
vilja for att 6ka samhéllets beredskap. Civil beredskap och dess roll i Totalférsvaret star hogt
pa samhéillsagendan, men maste i stora delar byggas upp fran grunden. Det vicker manga
fragor. Samhallet ar sarbart mot krig men ocksé mot icke-militdra hot (och s.k. grdzons krig).
Ocksa mot sadana hot maste samhéllet — pa alla nivder — bygga beredskap. Det stiller fragor

om vigval.

Sveriges kommuner har ett stort ansvar for landets beredskap. Detta ansvar beskrivs i Lagen
om kommuners och regioners atgérder infor och vid extraordinira héndelser i fredstid och hojd
beredskap (LEH 2006:544). Lagen avkriver alla Sveriges kommuner en s.k. Risk- och
sarbarhetsanalys (RSA) som ska rapporteras vart fjarde ar. Arbetet med RSA star centralt i
kommunernas arbete med beredskap. Det har ocksd genomforts ett antal studier med syfte att

undersoka dndamalsenligheten av RSA-arbetet. Denna studie ar en del.

En utgidngspunkt for denna studie ar att de vdgval samhillets aktorer maste gora ar
genomgripande. Sambhdéllets beredskap ar potentiellt en integrerad del av samhiéllet alla
funktioner, pd alla nivder. Beslut méste dirfor fattas med omtanke om helheten. Kraven pa
resurser for att skapa och upprétthélla en relevant beredskap dr potentiellt ockséd mycket stora.
Aven av det skiilet behdvs ett helhetstinkande. Utryckt annorlunda, det behdvs ett strategiskt
tankande som stod for prioriteringar dver tid och pa tviars av manga och fristdende aktorer.
Denna studie vill bidra genom att beskriva och analysera den strategisk dimensionen av

kommunernas arbete med extraordindra hindelser och hdjd beredskap.

En sammanfattning av gjorda observationer och slutsatser dr att kommunernas strategiska
fokus, 1 huvudsak, begrénsas till Risk- och sarbarhetsanalyser och dirav foljande planer. Dessa
formas i sin tur i all huvudsak av lagkrav! och férordningar® och foreskrifter’ med fokus pa
Risk- och sarbarhetsanalyser (RSA). I arbetet med att ta fram dessa analyser och tillhorande

planer anvdnder kommunerna ett fital snarlika, metoder. Dessa metoder dr anpassade till

! Lag (LEH 2006:544) om kommuners och regioners atgirder infor och vid extraordinéra hindelser i fredstid och
hojd beredskap.

2 MSB Férordning (2006:637) om kommuners och regioners atgirder infor och vid extraordindra héndelser i
fredstid och hojd beredskap

3 MSBFS 2015:5 foreskrifter och allminna rid om kommuners risk- och sirbarhetsanalyser
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lagkrav, forordningar och foreskrifter, men mojligtvis inte till de behov och forutsittningar
kommunerna har och den osdkerhet de star infér. En genomgéang av merparten av de skénska
kommunernas RSA-planer (publika versioner) antyder att dessa, i djupare mening, egentligen
saknar strategiskt resonemang och tydliga strategier for civil beredskap. Darmed inte sagt att

det saknas planer och forberedelser, eller att arbetet inte tas pa allvar.

Studien konkluderar med att det behdvs forskning och utveckling for att 6ka vér teoretiska och
praktiska fOrstdelse pd framfor allt tre omraden. Ett forsta omrade &r frdgan om hur
kommunerna ldmpligen kan arbete strategiskt. Frdgan har inget sjdlvklart svar och det behover
utvecklas arbetsmetoder och begreppsapparat. Ett andra omrade &r hur kommunerna bor jobba
med underrittelse och forvarning. Hur det arbetet kan och bor se ut dr inte heller sjdlvklart, men
det dr tydligt att en enskild kommun inte kan béra ansvaret pa egen hand. Aven hir krivs sivil
forskning som praktiskt stdd. Och ett tredje omrdde dr hur kommuner och andra aktorer

laimpligen bor samarbete. Aven hir behdvs mer forskning och praktiskt stod.



Kapitel 1

ETT FORANDRAT SAKERHETSLAGE KRAVER
OMTAG

1.1 SVERIGES KOMMUNER HAR EN CENTRAL ROLL

Sedan nagra &r pagar ett omtag vad géller samhéllets anstrangningar for att skydda Sverige mot
kris och krig. Det foranleds, i alla fall delvis, av en ny fOrstéelse for omfattningen och
komplexiteten 1 de hot vért samhille mdter. Bilden av Sveriges sékerhetspolitiska ldge har
forandrats radikalt. Vid en tidpunkt valde Sverige att till stor del nedprioritera samhéllets arbete
med nationellt forsvar, samhéllsskydd och beredskap. Ett viktigt skal till det var slutet pa kalla
kriget. Den mer eller mindre samlade och genomténkta bedémningen i hela Europa var dé att
hotbilden fordndrats vésentligt till det béttre, och att samhélles resurser kunde anvéndas till
annat. Under den perioden var den dominerande fOrestdllningen 1 Sverige att
sakerhetssituationen i var del av virlden var gynnsam och att Sveriges roll i den globala
sdkerheten var att bidra i1 konflikter langt frdn Sverige. Det ledde till en nedmontering av
totalforsvaret inklusive det civila forsvaret. Dessa forestdllningar har alltsd dndrats pa senare

tid och vi fokuserar dnyo pa att utveckla en beredskap att mota olika typer av kris och krig.

Ansvaret for att rusta samhéllet mot kris och krig faller i stor utstrickning pa Sveriges
kommuner. Dirmed stélls storre och delvis nya krav pd kommuners formaga att se, forstd och
hantera kris och krig. Allt dr naturligtvis inte nytt. Kommunernas uppdrag &r i stor utstrackning
det samma som tidigare. Manga av de oodnskade hédndelser kommunerna, sedan tidigare
planerade for, &r snarlika de kommunerna potentiellt stir infor ocksé idag. En stor del av dessa
héndelser dr vil kinda och dr darmed i stor utstrdckning mojliga att, 1 bésta fall, forhindra. I

andra fall kan god beredskap minska odnskade effekter.

Samtidigt uppfattas laget ocksd som nytt och oként. Sverige upplever helt eller delvis nya typer
av hindelser och dverraskas ibland av vilka konsekvenser redan kénda typer av hindelser har
fatt eller kan fa. Det ar 6ver huvud taget en utmaning att forsoka forstd vad som kan hénda och
hur samhillet kan komma att paverkas. Darmed &r det ocksé en utmaning att forbereda sig. Vi

har att forhalla oss till det Kay & King (2020) kallar radikal osdkerhet (Radical Uncertainty),



det vill sédga en osdkerhet som inte later sig undanréjas (fullstdndigt eller nimnvirt) genom
battre underrittelse. Det dr en osdkerhet som inte heller kan hanteras med traditionella metoder

for sé kallad riskhantering.

Eftersom situationen dr ny for kommunerna och samhéllet i dvrigt — till exempel pa grund av
graden av osdkerhet, graden av komplexitet, typer av mojliga hédndelser, omstart av
civilforsvarsarbetet, intrdde i NATO mm — finns det goda skél att reflektera 6ver vad samhallet
inklusive kommunerna gor, hur det gors och hur det kan goras béttre. Fragan om hur samhéllet
kan och bor stirka var beredskap dr ocksa relaterad till s manga andra fragor i samhéllet.
Arbetet med att bygga en lamplig beredskap ar pd samma gang dyrt och méste goras under
osdkerhet. Vi har att gora med en 6vergripande frdga som beror i princip alla delar av samhillet.
Beslutsfattare tvingas gora svara och langsiktiga prioriteringar av hur samhillet ska anvinda
sina resurser. Dessa prioriteringar maste goras ur ett helhetsperspektiv eller, om man vill, ett
systemperspektiv. Till synes orelaterade behov maste stéllas mot varandra over tid och rum.
Arbetet med att bygga beredskap for samhéllshot dr forknippat med stor komplexitet och maste
ses 1 ett 14ngsiktigt perspektiv. Det medfor att det ligger néra tillhands att forsoka forsta hur
kommuner arbetar strategiskt med sin beredskap. Vad strategiskt kan tinkas inne béra ar inte

sjalvklart och kommer att diskuteras nirmare senare i texten.

1.2 FORSTUDIENS INLEDANDE UTGANGSPUNKTER

Tanken med denna studie &r att ndrmare belysa hur kommuner arbetar strategiskt med sin
beredskap. En, mojligtvis naiv men inte ogrundad, utgéngspunkt var att det fanns relativt
tydliga och vél beskrivna processer for att ta fram kommunernas strategier for att stirka den
civila beredskapen och att resultatet av dessa processer (dvs strategierna) var tydliga och
tillgdngliga. Vidare formodades att dessa strategier integrerades med andra (kommunala,
regionala och statliga) strategier i en helhet. Det foll sig rimligt att utgd ifrén att en kommuns
beredskap for att hantera odnskade héndelser borde vara en integrerad del av kommunens
l6pande verksamheten sd vél péd kort som ldng (och ddrmed strategisk) sikt. Enligt lag (LEH
2006:544) har kommunerna inte bara ett ansvar for sin egen verksamhet utan ocksa ett ansvar

for att medverka till samordning med andra aktorer 1 kommunen — det sa kallade geografiska



omradesansvaret®. Det dr forvisso ett vagt formulerat ansvar, men av den anledningen inte
mindre viktigt. Det foll sig dirmed ocksa rimligt att det skulle finnas tydliga processer och

overgripande strategier som berdrde ocksa externa aktorer.

1.3 ETT STRATEGISKT PERSPEKTIV

Gaddis (2018) definierar strategi (han kallar det grand strategy) som “kopplingen mellan
potentiellt grinslésa ambitioner och nédvindigtvis begrénsade resurser” (egen dversittning®).
Begreppet grand strategy har sina rétter i nationell sdkerhetspolitik. Det syftar till att betona en
strategi som Overbryggar olika aktdrers mal och prioriteringar infor ett dvergripande mal —
sdkerhet. Tanken ar att dessa aktdrer — samhélleliga och privata — tillsammans forfogar ver
beslutsritt och resurser som borde samordnas trots att resurserna och formagorna kontrolleras
av mer eller mindre oberoende aktorer. Det ar just sddana grand strategies studien soker.
Uppgiften kommunerna star infor 4r mycket stor och resurserna begriansade. Att inte gora
prioriteringar och inte samordna anvédndningen kan fa stora foljder. Gaddis (2018) skriver
vidare att “[o]m du foérséker att uppna mdl bortom dina medel, da kommer du forr eller senare

tvingas backa pd dina mdl for att anpassa dig till dina medel” (egen dversittning®).

Kommuner och andra aktdrer méste med nddvindighet gora prioriteringar, som girna far vara
langsiktiga, dvs fatta strategiska beslut om prioriterad anvdndning av samhéllets resurser for att
na onskade formagor och mal. Det dr en uppgift som markant forsvaras av den tilltagande
komplexiteten. Denna komplexitet omfattar savél den “yttre” komplexiteten (hotbilden) som
den “inre” komplexiteten (samhéllets resurser, uppdrag och organisationer). Det ligger néra
tillhands att pdstd att arbetet med totalforsvaret, och med det civil beredskap, méste vara en
integrerad del av andra kommunala uppdrag. Begreppet totalforsvar pekar dessutom pa att hela

samhillet pa alla nivder maste innefattas. Svensk och internationell erfarenhet’ av olika

4”Kommuner skall inom sitt geografiska omréde i friga om extraordinira hindelser i fredstid verka for att 1. olika
aktorer 1 kommunen samverkar och uppndr samordning i planerings- och forberedelsearbetet, 2. de
krishanteringsatgérder som vidtas av olika aktdrer under en sddan hiandelse samordnas, och 3. informationen till
allménheten under sddana forhallanden samordnas.” (LEH 2006:544, paragraf 7)

5 ¢«_.. the alignment of potentially unlimited aspirations with necessarily limited capabilities.” (Gaddis, 2018 sidan

21)

¢ “If you seek ends beyond your means, then sooner or later you’ll have to scale back your ends to fit your means.”
(Gaddis, 2018, sidan 21)

" For en aktuell svensk erfarenhet se till exempel: Coronakommissionen (2021) Under pandemin Volym 1 och 2
(SOU 2021:89) dar man kan ldsa: ”Sveriges smittskydd var och &r decentraliserat och fragmenterat pé ett satt som



katastrofer visar tydligt hur svart samhéllen har att sikerstidlla denna formaga. Sammantaget
kan man uppfatta kommunernas, sadvél som hela samhiéllets, underrittelse- och strategiarbete

som kvalitativt nytt och utmanande.®

Vilka strategier svenska kommuner har &r en central friga? Hur hinger dessa ihop med andra
myndigheters strategier? Foljdfrdgorna dr manga. Vilka prioriteringar gor de och varfor? Vilka
ambitioner har de? Hur ser den strategiska processen ut? Vilka antaganden gor de och pa vilka
grunder? Hur forhaller sig kommunerna till den osdkerhet strategierna ska relatera till? Man
maste ocksd friga sig om kommunerna har dndamaélsenliga fOrutsittningar for att gora det?
Dessa och liknande frdgor var utgangspunkter for denna studie av négra skanska kommuners

strategiska arbete med kris och krig.

1.4 FOKUS PA TOTALFORSVARET

Studiens fokus dr pa totalforsvaret och med det primért civilt forsvar, forstddd som all
verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for hojd beredskap (i krig). Malen med
totalforsvaret ar tankt att Gverlappa med mél inom krisberedskapen (i fred), till exempel vad
géller behovet av att vidareutveckla och fordjupa arbetet med att starka motstandskraften i de
viktigaste samhéllsfunktionerna. Det civila forsvaret omfattar hela samhéllet och minga aktorer
maste samverka och arbeta utifran malen for det civila forsvaret. Ett samlingsbegrepp for dessa

4r civil beredskap. MSB? skriver att:

"Civil beredskap dr ett samlingsnamn for krisberedskap och civilt
forsvar. Det civila forsvaret och krisberedskapen ska forstirka
varandra i gemensamma processer for samordning, planering och
forberedelser. Den yttersta krisen, det vill sdga ett vipnat angrepp, dr

’

dimensionerande for den civila beredskapen.’

Med ovanstaende resonemang som bakgrund &r syftet med denna forstudie att kartldgga och

analysera hur kommuner upplever och forhéller sig till sitt uppdrag inom totalfGrsvaret —

gor det oklart vem som bér ansvaret for helheten nir en allvarlig infektionssjukdom drabbar landet.” For en
internationell erfarenhet se till exempel National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States. (2004).
The 9/11 Commission Report: Final Report of the National Commission on Terrorist Attacks Upon the United
States., sarskilt kapitel 13: How to do it? A different way of organizing the government.

8 Se t.ex. Hellstrém, Kleppeste & Ramberg (2022).

° MSB Hemsida: https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/det-svenska-civila-
beredskapssystemet/



framfor allt ur ett strategiskt perspektiv. Situationen dr ny, aktérerna manga och mycket ar
oklart. Det finns en upplevelse av att det ocksé ér brattom. Dérmed &r det inte forvanande om
kommuner och andra samhéllsaktorer famlar, gér misstag och méste géra om. Att det saknas
beprévade modeller och metoder med uppenbar relevans gor det séklart inte enklare for
Sveriges kommuner. Ambitionen dr att studien konstruktivt kan bidra till att utveckla

totalforsvaret och att nyfiket identifiera behov och forutsittningar for fordjupande studier.

1.5 PROJEKTETS GENOMFORANDE

Projektet ar tdnkt som en forstudie och det insamlade empiriska materialet omfattar skénska
kommuner. Datainsamlingen pagick primdr mellan november 2022 och juni 2023 och
kompletterades under vintern 2024 med 2023 4rs RSA-rapporter. Under studiens géng har
material samlats frén intervjuer med kommundirektdr och/eller sdkerhetssamordnare (eller
motsvarande) i sex skanska kommuner. Kommunerna valdes pd basis av forment olika
forutsittningar (primért 1 form av storlek och geografi). Intervjuerna kretsade kring hur
kommunen arbetade med sitt uppdrag med beredskap for extraordindra hindelser i fredstid och

hojd beredskap. En lista med de fragor som stélldes finns i appendix A.

Foérutom intervjuer, har information samlats fran 23 av Skines kommuners publika Risk- och
Sarbarhetsanalyser (RSA) for 2019 och 2023'°. Genomgangen av dessa fokuserade pa hur Risk-
och Sarbarhetsanalysen gjorts (process och analysmetoder), vilka typer av extraordinarie
hindelser som identifierats och hur rapporterna innehallsméassigt kunde forstas som strategiska
1 studiens mening. Protokoll fran de sex utvalda kommunernas kommunstyrelser och
kommunfullméktig under 2023 har ocksd analyserats. Syftet var att identifiera olika typer av
dokument som kunde fylla funktionen av att vara strategiska. Dessutom har lokala politiska
partiers sociala medier 1 dessa kommuner analyserats. Har var syftet att kartlagga i vilken

omfattning frdgor om vigval i arbetet med beredskapsarbete lyftes fram for publik debatt.

Vidare inkluderar studien analyser av dldre och nutida studier kring civil beredskap frén ett
flertal forskningsorganisationer. Fran dessa killor soktes dels en forstaelse for hur civil
beredskap diskuterats over tid, dels for att fi ett mera omfattande underlag kring hur framfor

allt kommuner ser pd RSA-arbetet. Analyser av nationella och internationella publikationer

10°Alla (33) Skanes kommuner tillfrigades bdde om 2019 och 2023 &rs RSA-rapport. Av dessa &terkom 8
kommuner inte och 2 kommuner uppgav att de inte hade publika versioner eller deras publika rapport var starkt
begrinsad.
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med fokus pa forvarning och beredskap ingar ocksd. Har var syftet dels att hitta en
begreppsapparat for att forstd anvidndningen av strategibegreppet 1 relation till
samhéllssidkerhet, dels att identifiera teoretiska och praktiska synpunkter pad behovet av och
forutsattningarna for att utveckla 6vergripande strategier for samhéllets beredskap och sékerhet.
Slutligen har material himtats fran relevanta lagar, forordningar, foreskrifter och offentliga

utredningar.

Fran borjan var tanken att denna forstudie skulle begransa sig till empiri fran sex skanska
kommuner. Efterhand som det stod klart att RSA-arbetet var mycket centralt for kommunernas
arbete med extraordinédra hindelser i fred och hojd beredskap foll det sig rimligt att soka en
betydlig mera omfattande och relevant empirisk bas. Detta gjordes med hjilp av négra storre
empiriska studier av svenska kommuners RSA-arbete, framfor allt Eriksson, et al (2020) och

Eriksson (2016).
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Kapitel 2

ETT NYTT BESLUTSLAGE — KOMPLEXITET
OCH RESURSBRIST

2.1 FLERA MORKA MOLN PA HIMLEN KRAVER HANDLING

Nér samhéllet ater ska rusta for oro pd hemmaplan &r utgdngspunkten att krig dter dr mojligt,
att krigets former har utvecklats samt &r mycket svérare att forutse och planera for.
Mojligheterna for krig dr ockséd langt ifrdn de enda hoten samhillet kan komma att méta.
Néraliggande fenomen som till exempel terrorism och s.k. hybridkrig och grézonshéndelser,
men ocksd miljo- och klimathot, organiserad brottslighet, pandemier, mm é&r i hog grad nya for

samhdllet och bidrar till svarigheterna med att bygga ett robust samhélle.

Agrell (2022) har in sin bok Vi sag det inte komma” visat pa hur svart det ar att forestilla sig
vilka hot samhéllet kan komma att mota. Han visar dessutom pa hur bakomliggande drivkrafter
och begransningar tenderar att leda var uppmaérksamhet till typer av hindelser vi redan har
upplevt. Vi har betydligt svdrare for att beakta “helt nya” hindelser. Kanske dr det ocksa
naturligt att vi "undviker” att forestilla oss framtida hindelser som av olika skil dr besvédrande
for oss. Besvdrande for att de skulle vara kostsamma att planera for, eller skulle tvinga fram
problematiska omprioriteringar. Det &r nog ocksa svarare att vinna prioriteringskonflikter om
framtida situationer man vill planera for, om det ror sig om héndelser man helt saknar erfarenhet

av och som darfor kan framstd som “’spekulativa”.

Ju mindre samhéllets olika aktdrer vet om framtida hindelser desto mer genomgripande méste
arbetet med att bygga beredskap vara. I alla fall om ambitionen &r att skapa ett robust samhille
som kan moéta en mingtydig och oforutsdgbar blandning av oonskade hindelser. Det dr darfor
viktigt att formulera 6vergripande strategier, strategier som innefattar alla relevanta aktorer och
formagor. Det dr ocksé viktigt att detta arbete &r en kontinuerlig process. Formagan att se och
forsta vad som kan hénda i framtiden utvecklas hela tiden. Samhéllet (vi) forflyttar sig, sa att
sdga, in 1 kunskapen om framtiden hela tiden. Denna nya kunskap maste inkluderas 1 ett stindigt
pagaende strategiskt resonemang och lopande fa paverka strategiska beslut och strategiskt

agerande.
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2.2 TVA STRATEGISKA TEMAN I FOKUS

Under studiens gang blev tva teman tydliga. Ett tema r att osdkerheten om framtiden &r stor
och kvalitativt annorlunda jaimfort med tidigare. Forklaringen ligger i situationens betydligt
storre komplexitet. Kommunernas formaga att forsta vad som hénder i omvérlden har minskat.
Deras formaga att se vad som kommer att hidnda (eller kan hdnda) har, i 4nnu hogre grad,
minskat. Ett vanligt forekommande sitt att beskriva detta har forkortningen VUCA.
Beskrivningen sammanfattar fyra aspekter av situationen. Den priglas av snabba, kraftfulla och
icke sillan ovéntade, ibland ocksd svarforklarliga, fordndringar (pd engelska bendmnt
Volatility). Situationen praglas ocksé av en osidkerhet som inte later sig ndmnvirt reduceras med
hjilp av mer data (pa engelska Uncertainty). Dessa tva karaktéristika grundar sig i okad
komplexitet (pa engelska Complexity) och en betydande mangtydighet (pa engelska Ambiguity)

som heller inte helt kan uppldsas med hjilp av mer information.

Snowden har (till exempel i Snowden & Rancati, 2020) forsokt utveckla ett ramverk for att
underlétta forstaelsen for olika beslutssituationer. De argumenterar for att vi méste beakta
overgangen fran komplicerat till komplext. En komplicerad situation kan, i och for sig, stélla
stora krav pa organisationers forméga att analysera hotbilden och fatta strategiska beslut. Over
tid dr det dock mojligt att utveckla och aggregera en tillracklig forstaelse for situationen, dvs
dé vi vet allt vi vill veta och vi kan uppskatta sannolikheterna for vissa hindelser och utfall
(vilket gor det méjligt att rationellt hantera riskerna). Overgéngen till en komplex situation
staller kvalitativt nya krav pd organisationernas formaga eftersom Overgdngen innebdr en
overgang till icke-linjira forhédllanden (dvs vi kommer aldrig att veta allt vi vill veta). En
konsekvens av det &dr att fOrutsdttningarna for att styra genom detaljerade direktiv och

langsiktiga planer minskar och mojligheten for att gora riskbedomningar likasa.

Ett andra tema &r att kommunerna ansvarar for stora och svéra fragor och fattar manga och
langsiktiga beslut som potentiellt padverkar sarbarhet och beredskap for oonskade hindelser.
Kommunerna gor det dessutom med en pétaglig knapp resursbas ddr manga grundliggande
behov stills mot varandra. Med det foljer nodvéindigtvis ocksd svéra prioriteringar.
Kommunernas befogenheter dr dessutom begransade. Andra aktdrer — statliga, regionala och
privata — fattar beslut och agerar pa sétt som inte alltid underléttar, tidvis till och med forsvérar,

kommunernas beredskapsarbete.
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Lagger man samma dessa tva teman far man en kéinsla for beslutskomplexiteten och behovet
av Overgripande strategier. Att ta fram sddana strategier dr utmanande. Camillus (2008)
beskriver utmaningen som elak (pa engelska Wicked'"). Elaka utmaningar priglas av att varje
problem ingar i ett system av andra problem pa ett sdtt som gor att vi inte entydigt kan definiera
”problemet” och darfor heller inte ’forstd” och ”16sa” det. Camillus (2008) podng ar dels att
organisationers omgivning priglas av en elakhet och att de darfor maste hitta nya sétt att
uttrycka strategier, dels att det behdvs nya sitt eller processer for att ta fram strategier.'? Det

gor strategiarbetet mycket svarare, men inte mindre viktigt.

Om vi med sékerhet kan forutse hur och nir vi kommer att utsittas for en viss samhéllshotande
héndelse, kan vi ocksa lista ut hur vi ska skydda samhaéllet. Vi kan rékna pa kostnaderna for
skyddet och stélla dessa mot hindelsens konsekvenser. Dessutom kan vi stélla denna kalkyl
mot kalkyler som beskriver effekterna av bortfallet av alternativa anvéndningar av resurserna.
Da skulle strategiarbete vara enkelt, eller ”tamt” enligt Camillus (2008). Det dr ocksa mycket
enklare om vi dessutom har att gora med organisationer med problemfri koppling mellan ansvar

och befogenheter och med tydliga mal.

Detta nya beslutsldge diskuteras flitigt 1 en svensk och internationell kontext. Cedergren et al
(2019) sammanfattar med stod av en rad forskningsrapporter att samhillet moter en VUCA
vérld (Van Asselt & Renn, 2011; O’Sullivan, Kuziemsky, Toal-Sullivan, & Cornell, 2013) och
att omvérldskarakteristika &ndras snabbt (LaPorte, 2007). Samtidigt blir virlden och
organisationerna i denna mer integrerade och mer beroende av varandra, ndgot som pa engelska
ibland bendmns transboundary (Ansell, Boin & Keller, 2010; Boin, Rhinard & Ekengren, 2014;
Renn, 2008; Renn, Klink & Van Asselt, 2011). McEntire, Gilmore & Ekong, (2010) menar att
forutsattningarna for att driva sdkerhetsarbetet dr utmanande och kriver ett systemtinkande
samtidigt som ménga parallella processer 1 delvis olika organisationer gor arbetet svart,
fragmenterat och inkomplett. Cedergren et al (2019) antyder, som en mgjlig konklusion, att
eftersom det 4r mycket svért borde man kanske titta ndrmre pa strategiska begrepp som resiliens

och kontinuitet i stéllet for traditionell risk management.

!1'Se Camillus (2008) och Rittel & Webber (1973) for en mer fullodig diskussion av begreppen.
12 Se Hellgren, Kleppeste & Ramberg (2022) for en djupare diskussion.
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Kapitel 3
STRATEGIBEGREPPET OCH GRAND STRATEGY

3.1 STRATEGI — ETT OMDISKUTERAT BEGREPP

Begreppet strategi dr lika problematiskt som det dr allestides nédrvarande. Det anvénds i en
mingd olika sammanhang, frén militdra uppdrag till affarsplanering och personlig utveckling.
Trots, eller kanske tack vare, dess utbredda anvandning finns det ingen enhetlig definition av

begreppet. Det #r ocksa ett mycket diskuterat begrepp bland teoretiker'.

Begreppet strategi kopplas ofta till principer for hur en aktor tdnker agera pa 1ang sikt och i
frdgor som har avgdrande betydelse for organisationens formaga att uppnéd sina mal eller
visioner. Att agera strategiskt kraver en forstaelse for bade nuvarande forhallanden och framtida
hot och mojligheter. En effektiv strategi innefattar att identifiera mal, analysera resurser, och
utveckla principer for att na dessa mal. Som antytts 1 kapitel 2 ovan kan detta visa sig vara en

komplex, utmanande och elak process.

En annan aspekt &r att strategi ofta kraver flexibilitet och anpassningsformaga. En strategi som
fungerar bra i en situation eller tidpunkt kanske inte &r lika effektiv i en annan. Darfor maste
strategier ofta revideras baserat pa forandrade omsténdigheter och ny information. Detta gor
strategiarbete till en dynamisk och kontinuerlig process snarare dn en engangshindelse.
Historiskt forestdllde man sig ddaremot ofta att nir strategin vél var lagd skulle den ocksa
fungera over lang tid. Det paverkar naturligtvis ocksa hur processerna for att ta fram strategier

sag ut.

13 Den akademiker som frimst forknippas med begreppets mangslungna betydelse och andvinding dr Mintzberg.
Se till exempel Mintzberg, Ahlstrand, and Lampel, J., 1998. Strategy Safari: A Guided Tour Through the Wilds of

Strategic Management. Prentice Hall.
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3.2 GRAND STRATEGY — NAGRA CENTRALA
UTGANGSPUNKTER

Som nidmnts definierar Gaddis (2018) grand strategy som kopplingen mellan odndliga
ambitioner och dndliga resurser. Silove (2017) definierar ocksa strategi (grand strategy) som
en samling idéer om hur man ska inrikta anvidndningen av resurser for att nd sina ambitioner.
Strategier ar tankt att vara langsiktiga, holistiska och innehélla prioriteringar eller vigval bland
annat i fraga om vad som ar viktigt och mindre viktigt att uppna. En sammanhallen (coherent)
och balanserad strategi dr tva kvalitetskriterier Silove (2017) for fram och menar vidare att

strategier kan forstas som plan, princip eller beteende (agerande).

Aven Layton (2012) lyfter fram strategi som principbeslut kring hur alla relevanta resurser, pa
tvars av alla relevanta aktorer och sektorer, ska anvindas. Besluten innefattar ocksa hur och
vilka resurser man méste forvarva och hur och vilka formégor man maste bygga. Layton (2012)
skriver att “/e/fterhand som tillgingliga resurser minskar (eller inte vixer i takt med att
osdkerhetslandskapet vixer), okar behovet av en overgripande strategi eftersom sloseri dr
oférsvarbart och oforldtligt” (egen Oversittning'?). Layton menar vidare att dvergripande
strategier “bidrar till ett anvindbart kognitivt ramverk (for de mdanga mdnniskorna) i ett (pd
grund av okande komplexitet) nodvindigtvis distribuerat beslutsfattande system” (egen

oversittning'®).

I linje med foreliggande studie kan en sammantfattande och pragmatisk definition av begreppet
grand strategy vara att strategi r ett dvergripande och sammanhéllet ramverk som beskriver
ett samhilles (med dess olika aktorers) anvindning av resurser for att nd gemensamma
sakerhetspolitiska mal. I det betonas nyttan och nddvéandigheten av att balansera resurser och

formagor for att mota savil kortsiktiga som langsiktiga utmaningar och hot.

Behovet av att prioritera ar ett dominerande tema i forskningen kring grand strategy. Som
Gaddis (2018) begrepp betonar har organisationer alltid resursbrist. Om organisationer hade
rad att gora allt de kan och vill behdvs ingen strategi — det behdvs en plan. Nir resursbristen

relativt ambitionerna dr pdtaglig dr behovet av en strategi storre. Detta lyfts av en rad forskare.

14 “As available resources are diminishing (or not growing as the uncertainty landscape grows) the need for a

Grand strategy increases as waste is unaffordable and unforgivable.” (Layton, 2012)
15« .. a useful cognitive framework (for the many people) in a (necessarily because of increasing complexity)

distributed decision making system.” (Layton, 2012)
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Art (2012) lyfter bland annat fram att det &r nddvéndigt att prioritera vilka formégor
organisationer ska fokusera pa sd att de investerar resurser i det som bést ger en stabil grund for
att mota de allvarligaste hoten. Krepinevich et al. (2012) argumenterar pé liknade sitt. Murdock
& Kallmyer (2011) belyser behovet av strategiska prioriteringar och av att fatta tuffa beslut och
gora svara vagval for langsiktig hallbarhet 1 sékerhetsarbetet. Cronin (2010) foresprakar
strategiskt fokus och snivare ambitioner. Det ligger stora risker i att forsoka méta alla hot och

utmaningar.

3.3 ATT ARBETA MED STRATEGIER AR SVART, MEN
NODVANDIGT

Som framgatt 1 rapporttexten dr det svirt att utveckla och forverkliga strategier for att dka
formigan att mota sdkerhetshoten. Ar det over huvud taget gorbart? Betts (2000), en
framstdende debattor av nationell sdkerhet, stiller ett antal kritiska fragor och undrar om strategi
(grand strategy) ér en illusion. Det &r relevant att i detta sammanhang beakta nagra av dessa

synpunkter.

En sddan synpunkt handlar om hur komplexitet och osdkerhet paverkar realismen i strategierna.

“Strategi dr en illusion eftersom det dr orealistiskt att i forvig bedoma
vilken risk som dr rimlig eller vilken strategi som dr mindre
rattfardigad dn en annan. lllusionen kvarstdr eftersom observatorer
forvixlar vad de vet om resultaten av tidigare strategiska val med vad
de kan forvinta sig att strateger ska veta innan valen testas” (egen

oversdittning'®).

Denna synpunkt knyter an till en annan av Betts synpunkter, ndmligen att “/k/ognitiva
begrdnsningar i individuella tankeprocesser begrdnsar strategernas formdga att se kopplingar
mellan medel och mdl, eller att gora fullstindiga bedomningar” (egen Sversittning'’). Om vi

forutsétter att den omvirld vi moter dr betydligt komplexare och dérfor osdkrare &n under

16 "Strategy is an illusion because it is impractical to judge in advance which risk is reasonable or which strategy
is less justifiable than another. The illusion persists because observers confuse what they know about results of
past strategic choices with what they can expect strategists to know before the choices are tested." (Betts, 2000)

17 "Cognitive constraints on individual thought processes limit strategists’ ability to see linkages between means
and ends, or to calculate comprehensively." (Betts, 2000)
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tidigare sékerhetsldgen, finns det anledning att stilla sig fragan om forutsittningarna for att ta

fram meningsfulla strategier i praktiken finns.

Till det kan man, som Betts (2019) gor, ldgga den organisatoriska komplexiteten som har “en
negativ effekt pa strategisk exekvering.”'® Kommuner och dess beslutsfattare maste ocksa
forhélla sig till malkonflikter och hur demokratiskt styrda system kan hantera dessa. Betts
(2000) skriver att “[s]trategins logik beror pa tydlighet i preferenser, explicithet i berdkningar
och konsekvens i val. Demokratisk konkurrens och konsensusbyggande motverkar alla dessa”

(egen dversittning'?).

Betts (2019) papekar dessutom att grand strategies tenderar att bli kompromisser och
kombinationer av vildigt olika idéer och dérfor riskerar att vara dysfunktionella eller véldigt
ineffektiva (suboptimala)®’. Denna synpunkt lyfter det sjilvklara i att ett dvergripande mél -
sakerhet - bara delvis sammanfallet med andra mal — till exempel vélfard. I ett politiskt system
maste langsiktighet innefatta "omvalbarhet" eller politisk enighet pa tvirs av mal, ideologier

och andra politiska bedomningar.

Dylika synpunkter belyser de utmaningar och begriansningar som finns med att utveckla och
genomfora en grand strategy. Men Betts (2020) och manga med honom (Gaddis, 2018; Silove
2017; Art, 2012; Murdock & Kallmyer, 2011; Cronin, 2010) ser det inte som ett alternativ att
inte utveckla strategier for samhéllets sdkerhet. Inte minst argumenteras det {for att det trots allt
behdvs en dvergripande strategi (grand strategy) som integrerar alla samhallets resurser for att
uppnd langsiktiga mal. Trots alla utmaningar dr en strategi ett oumbirligt verktyg for att
navigera i en komplex och fordnderlig vérld. Genom att ha en tydlig strategi kan individer och

organisationer battre forbereda sig for framtiden och 6ka sina chanser att né sina mal.

18 "Organizational complexity corrupting strategies in execution." Betts (2019)

19 "The logic of strategy depends on clarity of preferences, explicitness of calculation, and consistency of choice.
Democratic competition and consensus building work against all of these." (Betts, 2000)

20 "Grand strategies often turn out to be compromises and combinations of quite different ideas." Betts (2019)
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3.4 STRATEGISKA ANSATSER FOR ATT HANTERA
OSAKERHET

TRE STRATEGISKA FORHALLNINGSSATT

I Planera for det okdinda (Dreborg et al, 1994) diskuteras olika forhallningssétt for att hantera
osdkerhet. De presenterar tre renodlade forhallningssitt, eller om man vill strategier. Ett
forhallningssatt ar att kontrollera effekterna av framtida héndelser, med andra ord férhindra
eller gora sig oberoende av hindelser i omvirlden. Ett andra ér att férutsdga vad som kommer
att hinda, dvs. skapa forestéllningar om framtiden genom underrittelse. Slutligen kan man
acceptera att framtiden &dr oviss och invédnta hiandelsen. Man accepterar att osdkerheten inte
later sig upplosas och reagerar i stéllet nir hdndelsen tycks oundviklig eller redan &r ett faktum.
Man kan forestdlla sig dessa tre forhallningssdtt som hornorna i en triangel eller som
overlappande logiker diar mellanformer kan finnas. Valet av forhallningssétt ar ett strategiskt
beslut. Att forutsiga och kontrollera &r forknippat med kostnader och innebdr ocksa
overvdganden av typen — vad ska kommunerna skydda samhéllet mot och vem ska de skydda?

Darmed fattas beslut med potentiellt stora och langsiktiga konsekvenser.

AKTIVA OCH PASSIVA STRATEGIER

Vidare beskriver Dreborg et al (1994) begreppen aktiva och passiva strategier. Aktiva strategier
stdller krav pa formdgan att folja en utveckling och reagera pa det som sker. Man maste skapa
och vidmakthalla denna underrittelseforméaga och att skapa méangsidigt anvindbara resurser
som bedoms virdefulla vid olika hindelser. Aktiva atgirder innebdr ocksd ett sekventiellt
beslutsfattande. Reaktiva strategier innebér att man haller sig beredd att reagera nédr hindelsen
vél har intrdffat. Proaktiva strategier innebdr att man beslutar om é&tgérder grundade pé

beddmningar av hur ett pagaende forlopp kan komma att utvecklas.

Passiva strategier, & andra sidan, innebér att man fattar en-géng-for-alla-beslut som gor att man
klarar sig tillrdckligt bra oberoende av vilken hindelse som intréffar eller vilka konsekvenser

det kan fa.

STRATEGISK ANSATS UPPIFRAN ELLER NERIFRAN

Ytterligare ett perspektiv i Planera for det okdnda (Dreborg et al, 1994) ér uppifran- och

nedifranansatser pa analys och hantering av risk. Uppifranansatsen innebar att man forsoker
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precisera mal och hotbilder och dérvid kartligga osdkerheter. Fran detta identifieras atgirder
som uppfyller mélen i olika scenarier. Man utgér ifrdn mal som ska uppfyllas, relaterade till
vilka hot man kan forestilla sig for att sedan identifiera vilka resurser/atgérder man behdver?

Detta fungera bra nir méalen ar tydliga och resurserna dr mojliga att variera.

Nedifranansatsen innebdr att man utgar ifrdn befintliga resurser och provar olika inkrementella
forandringar av dessa. Osidkerheten kartliggs i den man de &r av betydelse for de konkreta
resursval som framstar som realistiska. Man utgar alltsa frén tillgéngliga resurser och analyserar
hur dessa kan disponeras eller kompletteras for att ge bast flexibilitet och anpassningsbarhet i
forhallande till olika omvérldsscenarier. Detta sitt passar nér resurserna dr begrinsade eller i

stor utstrackning lasta och nir mélen och/eller hoten dr mycket osékra (egentlig osikerhet).

I samma rapport vagar forfattarna (Dreborg et al, 1994) sig pa att foresla nagra vigledande
principer (strategier) for hur man bor forhélla sig till osdkerhet. Man foreslar till exempel att
acceptera att en del osdkerheter inte kan uppldsas och dvervdga vilken osékerhet det 16nar sig
att upplosa! De ser det som viktigt att lyfta fram (den egentliga) osékerheten 1 ljuset och att i

storre utstrdckning anvénda aktiva strategier.

Resonemanget ovan dr inte uttdmmande, men visar att det finns en rad olika forhéllningssatt
och principiella dvervdganden att gora. Det finns en teori- och begreppsapparat att tillgd, men
mojligtvis for lite praktisk erfarenhet och systematiserad empiri for att fungera som stod for

kommunala beslutsfattare 1 det ldget Sverige 1 mitten av 192 befinner sig 1.
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Kapitel 4

NAGRA EMPIRISKA OBSERVATIONER OCH
REFLEKTIONER

4.1 RSA-ARBETET I FOKUS

Som kommer synas nedan utgér RSA-arbetet en mycket stor del av kommunernas arbete med
beredskap for kris och krig. Det trdder till synes mer eller mindre genomtankt i stéllet for en
tydlig strategisk ansatts. Det ligger darfor nara tillhands att ndrmare begrunda hur RSA-arbetet

formas och genomfors.

Material frdn denna studie, och inte minst fran andra och mera omfattande studier (Cedergren
et al (2019); Eriksson et al (2020); Eriksson (2016); Hedtjarn Swartling & Larsson (2020);
Swalling, et al (2016); Vergenta (2016)), pekar samstammigt pa ett antal viktiga observationer
och reflektioner kring kommunernas RSA-arbete. Den mest omfattande empiriska studien —
Eriksson et al (2020) — har samlat material frén ett stort antal svenska kommuner (172 av 290),
linsstyrelser (19 av 21) och andra relevanta myndigheter, och 4r dirmed tungt viigande. Aven

Eriksson (2016) har ett omfattande empiriskt underlag fran 15 kommuner och sex lansstyrelser.

I det foljande presenteras ett antal av dessa observationer och reflektioner. En forsta observation
ar att det 1 stort saknas explicita kommunala strategier for civil beredskap. Det saknas ocksé en
kommunal, politisk debatt om sarbarhet och beredskap och dartill horande prioriteringar. Det
priméra fokuset laggs pa det lagstadgade RSA-arbetet som darmed kommer att sta i fokus i
stdllet for ett mera strategiskt fokus. RSA-arbetet fokuserar huvudsakligen pa risk och s.k. risk
management och inte egentlig osékerhet. Likriktningen 4r stor i arbetet med RSA, trots
kommunernas sinsemellan stora olikheter. Slutligen dr tvd observationer att beredskapsarbetet
formas av tre principer (ansvars-, nirhets- och likhetsprincipen) vilket inte nédvandigtvis
underlittar arbetet med civil beredskap, och att samordning och samarbete mellan olika aktorer

1 stor utstrackning saknas.
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4.2 AVSAKNAD AV EXPLICITA KOMMUNALA STRATEGIER
OCH STRATEGISKA PROCESSER

Lagen om kommuners och regioners atgiarder infér och vid extraordinédra héndelser 1 fredstid
och hojd beredskap (LEH 2006:544) foreskriver hur kommuner ska arbeta och besluta kring
Risk- och Sarbarhetsanalyser. Herbane et al (2004) papekar att arbetet med att sdkra en
organisations (i deras fall foretags) kontinuitet (resiliens, robusthet) historiskt har bedrivits pa
funktionell eller operativ niva. Det samma kan sédgas om traditionell risk management. RSA-
arbetet i kommunerna, s& som den beskrivs 1 lagen och i foreskrifter fran MSB liknar i stort just
ett sddant traditionellt riskhanteringsarbete. I takt med att utmaningarna har okat i sdvil
komplexitet som allvar maste, argumenterar Herbane et al (2004), ett storre fokus ldggas pa
strategisk niva. I linje med det kan man argumentera for att beslut om civila beredskapen i
kommunerna (och for den del hela samhéllet) méste vara integrerad i andra beslut i kommunen
genom en Overgripande strategi med systemdvergripande mal och prioriteringar. Utdver
kommunernas operativa arbete med RSA skulle man kunna ténka sig att kommunerna ocksé
har en dvergripande strategisk dialog och fattade beslut om dvergripande strategier i arbetet

med civil beredskap i kommunen inklusive det geografiska omradesansvaret.

Foreliggande studies genomgéng av protokoll frdn kommunstyrelser och fullméktige i ett antal
kommuner tyder pa en avsaknad av ett explicit strategiskt fokus med tydlig koppling till
beredskapsfragan. I den man kommunerna har en strategi tyckts de sammanfalla med de planer
som fOljer av Risk- och Sarbarhetsanalyserna. Dessa behandlar inte pa ett tydligt sétt
malkonflikter och vigval pa tvirs av kommunens hela verksamhet. Tydligast gor de det troligen
1 budgetbeslut. Man kan alltsd med nagon rimlighet péstd att kommunerna saknar egentliga
strategier som kopplar kommunens potentiellt granslosa ambitioner kring kris ock krig med
kommunens begriansade resurser pa lang sikt och i beaktande av komplexiteten och

osakerheten.

Resultat fran Eriksson et al (2020) visar att ’[...] RSA séllan anvdnds som underlag for
verksamhetsplanering...” (sidan 3). Svaren for enkétstudien 1 Eriksson et al (2020) visar att
13% svarade “stimmer inte alls” och 45% svarade ”stimmer inte sa bra” pa fraigan om ”Arbetet
med RSA ges stor vikt i min organisations overgripande verksamhetsstyrning” och 13% svarade
att de inte visste (tabell 5.9). P4 frdgan “Resultaten fran vart arbete med RSA anvinds i stor
utstrdckning i organisationens évergripande verksamhetsplanering” svarade 14% att det inte

stimmer alls och 45% att det inte stdimmer sd bra. 13% svarade att de inte visste (Eriksson et
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al, 2020, tabell 5.10). Dessa svar antyder sammanfattningsvis att RSA-arbetet inte fyller ett

behov for 6vergripande strategiska resonemang och beslut.

Foreliggande studie fann emellertid ocksa material i ndgra av de studerade kommunerna som
bendmns som strategiska, till exempel "Program for Civil beredskap for X kommun” som séger
sig vara en “strategisk inriktning”. Dessa dokument innehéller dock inte mycket av det som
tidigare beskrivs som strategiskt i foreliggande rapport . Det finns inte heller genomarbetade,
overgripande strategier som inkluderar aktorer utanfor kommunernas kontroll inom ramen for
det geografiska omradesansvaret. For de kommuner som ingér i denna forstudie gick det inte
heller att finna tydliga, formella strategiprocesser syftandes till att formulera och besluta om
overgripande strategier av det format som ovan beskrivits som grand strategy. Inte utover det

som gors inom ramen for RSA-arbetet.

Det inte heller uppenbart vilka nationella eller regionala strategier kommunerna ska forhélla sig
till. Regeringen Lofven publicerade 2017 en Nationell sidkerhetsstrategi (som ersattes av ny
nationell strategi 2024). Den Nationella sdkerhetsstrategin siger sig vara ett ramverk for
langsiktigt och samordnat arbete som syftar till att forebygga, hantera och motverka bade
omedelbara och langsiktiga hot mot Sveriges sikerhet. 2017 ars strategidokument granskades
av Kungliga Krigsvetenskapsakademin (Sundelius & Lundgren, 2021). Det ligger delvis i en
sadan gransknings syfte att identifiera fel och brister och den lyfter fram ménga. Ur dessa é&r
det 1 detta sammanhang relevant att lyfta fram att strategin inte tillrdckligt lyfter fram centrala
vagval for att stodja olika aktdrers vigval och prioriteringsbeslut. Forfattarna skriver ocksa att
strategin inte utgor en begreppsmassig grund for en dvergripande nationell sdkerhetsstrategi
som bade spanner dver relevanta politikomrdden och som kan anvéndas av alla berorda aktorer

vid val av atgérder och resurssatsningar.

De styrsignaler staten skickar till Sveriges kommuner forhéller sig inte tydligt till den
komplexitet som préiglar sdkerhetsldget. Inte heller tar styrsignalerna hinsyn till de olika
forutsittningar kommunerna har, vare sig forutsittningar for att gora strategiska analyser eller
forutséttningar for att hantera den osdkerhet de utsétts for. Man kan med visst fog pasta att
staten primért ger kommunerna styrsignaler med ett operativt, inte strategiskt, syfte. Det finns

dock strategiska inslag eller principer som bidrar till ett strategiskt perspektiv. Ett exempel pa
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det ar hur skyddsvédrden ska prioriteras. MSB beskriver till exempel vad som primart ska

skyddas och i vilken ordning.?!

4.3 AVSAKNAD AV POLITISK DEBATT

Bristen pa tydliga strategier och strategiprocesser utanfor RSA-arbetet aterspeglas majligtvis
ocksa 1 avsaknaden av en publik, politisk debatt kring civil beredskap Det finns fa tecken pa
kommunalpolitiska debatter om hur kommunerna ska forhalla sig strategiskt till kris och krig.
En genomgéng av relevanta tidningar, sdvil som lokala partiers publika plattformar, visar sillan
pa mer dn ytliga diskussioner om mél, ambitioner och principiella vigval i beredskapsfragan.
Ett péfallande undantaget dr kriminalitet, ett annat dr diskussionen om fokus ska ligga pa
vipnad konflikt eller klimat. Det hindrar inte att partierna har synpunkter pa konkreta, men
isolerade, trygghetsatgirder - ofta av “vardagskaraktir”. Det som framst saknas dr en
overgripande debatt om vilka hot kommunen ska skapa civil beredskap for och hur kommunen
dérigenom kan goras tryggare och robustare 1 en tid dé hotbilden &r svardverblickbar. Till det
hor sdklart ocksd en debatt om resursprioriteringar. Ett sdtt att formlera detta ar:
”Samhidllsdkerhet, médnniskors sdkerhet, dr [...] inte en objektiv sanning. Det dr en definitions-
och maktfraga” (Ringberg, 2023). Det tidigare forda resonemanget om grand strategy, som har
sitt ursprung i nationell sdkerhet, borde rimligen vara en forldngning av politiska Gverviganden

och beslut.

I Eriksson et al (2020) enkétstudie framgar att den politiska ledningen i1 begransad omfattning
tar hinsyn till RSA 1 sitt beslutsfattande. Svaren frén ett stort antal kommuner pévisar bland
annat att 24% uppfattar att den politiska ledningen 1 liten utstrdckning tar hénsyn till RSA-
arbetet och 65% att den i ganska liten grad tar dylika hinsyn??. Detta antyder att RSA-arbetet
inte véger tungt politiskt i kommunerna. Eriksson (2016) fann att arbetet med RSA uppfattades
som en utmaning. “/D]et dr svart att konkurrera mot sadant som dr mycket mer politiskt laddat,

som exempelvis forskolor och skolor” (sidan 15).

21 Samhiillets skyddsvirden (kélla Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB). (2018). Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhdllsstorningar): Det som ska skyddas ar samhéllets skyddsvérden:
Mdnniskors liv och hélsa; Samhdllets funktionalitet, Demokrati, rdttssikerhet och mdnskliga fri- och rdttigheter,
Miljé och ekonomiska viirden, och Nationell suverdnitet.

22 Svaren ir himtade fran 172 kommuner, 12 regioner, 19 linsstyrelser, 18 bevakningsmyndigheter och 11 6vriga
myndigheter. Se tabell 5:15.
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4.4 FORST OCH FRAMST ETT FOKUS PA RISK- OCH
SARBARHETSANALYSER

Arbetet med kommunernas beredskap for kris och krig dr, som sagt, i stor utstrackning
uppbundet kring det s.k. RSA-arbetet och dértill horande planer. Det arbetet anvinder en stor
del av kommunernas resurser for sédkerhetsarbete, av sdkerhetssamordnarna (eller motsvarande)
och av ansvariga for kommunernas olika funktioner (framfor allt nér, vart fjarde ar, RSA-
rapporten ska ldmnas in till ldnsstyrelserna). Samtal med tjinstemdn om kommunernas
beredskap for kris och krig leder ocksa véldigt snabbt till samtal om RSA-arbetet. Det arbetet
definieras i Lag om kommuners och regioners dtgdrder infor och vid extraordindra héndelser
i fredstid och hojd beredskap (LEH 2006:544). 1 1:4 § stér det att ”Med extraordindr hdndelse
avses i denna lag en sddan hdindelse som avviker frdn det normala, innebdr en allvarlig
storning eller overhdngande risk for en allvarlig stérning i viktiga samhdllsfunktioner och
krdver skyndsamma insatser av en kommun eller en region.” 1 lagens 2: a kapitel, om
forberedelser for och verksamhet under extraordinarie héindelser i1 fredstid, framgér att
’[klommuner och regioner ska analysera vilka extraordindra hdndelser i fredstid som kan
intrdffa i kommunen respektive regionen och hur dessa hdindelser kan paverka den egna
verksamheten. Resultatet av arbetet ska virderas och sammanstdillas i en risk- och

’

sdrbarhetsanalys.’

Trots lagens titel omfattar LEH (2006:544) inte pa ett tydligt sitt kommunernas arbete med
civil beredskap. Den fokuserar primért pa extraordindra handelser (i fredstid). Denna brist
framfors 1 olika sammanhang. Struktur for okad motstandskraft (SOU 2021:25) —
slutbetdnkande 1 en utredning om civilt forsvar framgér att lagstiftaren ville uppnd en
grundldggande formaga till civilt férsvar. Den nuvarande lagen (LEH 2006:544) har dock ett
tydligare fokus pa krisberedskap i fred &n pa civilt forsvar i krig.

LEH (2006:544) 3:1 star det att kommuner och regioner “ska vidta de forberedelser som behévs
for verksamheten under hojd beredskap (beredskapsforberedelser).” MSB (2021) pépekar att
det civila forsvaret sa langt mojligt ska bygga pa strukturer och processer som anviands inom
krisberedskap — dvs vid kriser i fredstid. En robust krisberedskap goér att det finns
forutsdttningar for grundldggande uthdllighet och motstdndskraft ocksd vid krig (hojd

beredskap). Sedan nagon tid dr ambitionen att formdgan att forsvara Sverige mot vépnat
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angrepp ska vara dimensionerande for det militdra forsvaret liksom for totalforsvaret i sin

helhet.?

I (SOU 2021:25) framgar att syftet med den nya lagen, som foreslds i utredningen, dr att
kommuner och regioner ska minska sarbarheten i sin verksamhet, ha en god forméaga att hantera
fredstida krissituationer och kunna 16sa sina uppgifter infor och under h6jd beredskap. Syftet
med bestimmelserna som giller for kommuners och regioners beredskap ska vara likvardiga

ndr det giller krisberedskap och hdjd beredskap.

En genomgéng av ett stort antal skanska kommuners publika RSA-rapporter for 2019 och 2023
visar att arbetet i kommunerna utformas for att strikt mota lagkraven. I de flesta fall berors inte,
explicit, skillnaden pé krisberedskap och hojd beredskap. I nagra fall pipekas att den offentliga
rapporten primirt berdr krisberedskap och att fragor om hojd beredskap adresseras i annat

sammanhang (till exempel i beslut om beredskapsorganisation).

Fokus pd RSA kan méhinda tolkas som strategiskt, men bara i en begrinsad mening. Lagen
(LEH 2006:544) och MSB’s forordning och rekommendationer indikerar ndgra principer och
gor dirmed ocksa nagra vigval som kan ses som strategiska. Ett sddant vigval ér ett tydligt
fokus pé begreppet risk och riskhantering, ndgot som aterkommer senare i denna rapport. Men
det &r svart att hitta explicita strategiska resonemang eller formella strategier av det slag som
beskrivits i tidigare kapitelavsnitt. Det saknas ocksd formella (eller i alla fall publikt

tillgdngliga) strategiprocesser i de kommuner som kontaktats 1 foreliggande studie.

Genomgéngen av RSA-rapporterna frin skanska kommuner antyder att de i huvudsak arbetar
utifran en kombination av att forutsdga och kontrollera i Dreborg et al (1994) terminologi. Det
forra vill sdga att man gor forutségelser om vad som kan komma att hdnda och foérsoker inrétta
sig ddrefter. I den mén de publika versionerna av RSA-rapporterna erbjuder relevant material,
antyder de ocksa att kommunerna tenderar att tillimpa passiva strategier. Det finns ocksa
tydliga inslag av uppifrdnansatser som innebér att man forhéller sig till preciserade mal och
omvirldsscenarier, och identifierar atgédrdsalternativ som éar tdnkt att uppfylla malen 1 dessa

scenarier.

BForsvarsberedningens rapport Virnkraft (Ds 2019:8)
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Dessa 0vervaganden ar 1 sig strategiska. Kommunernas RSA-rapporter ger, emellertid, inte en
tydlig bild av hur dessa har gjorts. Som diskuterats i tidigare avsnitt foresldr Dreborg et al
(1994) att man bor acceptera att en del osdkerheter inte kan uppldsas och dverviga vilken
osdkerhet det 16nar sig att upplésa! De argumenterar ocksa i stor utstrickning for att anvdnda

aktiva strategier.

4.5 BEGREPPET OSAKERHET (OCH FOKUS PA RISK)

Begreppet risk ér centralt i Risk- och Sérbarhetsarbetet. Det dr dock problematiskt. I boken
Radical Uncertainty — Decision-making for an unknowable future beskriver forfattarna Kay &
King (2020) hur vi ofta forvéxlar risk med egentlig osdkerhet. De illustrerar detta med exemplet

Covidpandemin.

“Vi visste att pandemier var mojliga, till och med férvintade. Men det
fanns inget sdtt att tilldela en sannolikhet till en hdndelse som
‘framvdxten av ett mycket smittsamt virus fran Wuhan i Kina i december
2019°. Och ett forsok att gora det skulle ha visat sig vara en distraktion
fran den verkliga utmaningen som pandemin utgjorde; inte att bdittre
forutsdga en sddan hdindelse, utan att forbdttra motstandskraften hos
folkhdlsotjinsterna for att bekdmpa en sddan epidemi mer effektivt ndr

den cin kan uppstd.” (egen éversiittning®)

Radikal osékerhet refererar till en situation dé vi inte tillforlitligt kan kvantifiera sannolikheten
for vissa hindelser (Kay & King, 2022 p wx). Forfattarna menar att “[d]en rdtta responsen pa
radikal osdkerhet dr inte att fordubbla vdara anstringningar for att forutsdga en okdnd framtid,
utan att utveckla strategier som dr robusta och motstandskraftiga mot hindelser som vi inte
kan forutse.” (egen dversittning, min markering”’) Kay & King (2022 p 9) varnar for att vi
riskerar att lura oss sjilva genom att maskera osdkerhet med ogrundade

sannolikhetsbeddmningar och argumenterar vidare att: ““/ en virld av radikal osdkerhet innebdr

24 “We knew pandemics were possible, even likely. But there was no way in which one could attach a probability
to an event such as "the emergence of a highly contagious virus from Wuhan in China in December 2019°. And
the attempt to do so would have proved a distraction from the real challenge which the pandemic posed; not to
predict such an occurrence better, but to improve the resilience of public health services to combat such an
epidemic more effectively whenever it might arise.” (Kay & King, 2020 p xiv)

25¢[t]he proper response to radical uncertainty is not to redouble our efforts to predict an unknowable future but to
develop strategies that are robust and resilient to events that we cannot anticipate”. (Kay & King, 2020 p xx)
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var ofullstindiga kunskap att vi inte kan maximera ndgot,; vi séker efter losningar som dr

tillriickligt bra innan nésta unika utmaning dyker upp.” (egen dversittning®)

Begreppet osédkerhet har diskuterats i flera rapporter, ocksa med tydlig koppling till beredskap,
totalforsvar och RSA. Dreborg et al (1994) diskuterar specificerad (kvantitativ) osidkerhet som
bygger pa att vi har full forstaelse for det s.k. utfallsrummet (méngden mojliga utfall). Det ar

ofta inte fallet och vi mots da av ospecificerad (kvalitativ) osékerhet.

En annan dikotomi, som liknar Kay & Kings (2022), ar risk vs egentlig osdkerhet. Risker &r att
forstd som osdkerhet av repetitiv natur, dvs som aterkommer och dirmed kan tilldelas en
frekvens eller sannolikhet. Egentlig osdkerhet har inte den egenskapen. Ibland talar man om
statisk och dynamisk osdkerhet. Statisk eller genuin osékerhet innebédr i detta fall att
osdkerheten inte kan 16sas upp” genom béttre information. Dynamisk osdkerhet kan
atminstone 1 ndgon grad upplosas. Begreppet strategisk osédkerhet innefattar insikten om att
egentlig osdkerhet maste moétas med strategier (som beaktar osékerheten), medan taktisk
osidkerhet (dvs risk) kan motas med taktiska atgédrder byggt pd en nédra nog fullstindig forstéelse

for hotet och vilka atgirder som har relevant effekt.

Begreppet risk dr grundlaggande i den metodik Risk- och Sarbarhetsarbetet foresprékar. Risk
definieras (av MSB) som sannolikheten for att en viss hiandelse ska intrdffa sammanfort med
konsekvenserna av samma hindelse. En analys av skdnska kommuners ansats i ovan
dimensioner/sprak ger vid handen att de i all huvudsak fokuserar pa risk dvs kvantitativ

osakerhet eller taktisk osdkerhet.

For ménga hindelser ar det mojligt att faststdlla en sannolikhet. Det dr, for all del, ibland ocksé
mojligt att beskriva konsekvenserna. Dessa hindelser utgor emellertid bara en del av alla
héndelser. Ju komplexare omgivningen &r, desto storre dr den egentliga (statiska) och
strategiska osékerheten. Samhéllets beredskap maste forhalla sig till stindigt 6kande (egentlig)
osdkerhet, en osdkerhet som hinger samman med en tilltagande komplexitet 1 var omvérld.

Eriksson (2016) framfor att:

26“In a world of radical uncertainty, our incomplete knowledge means that we cannot maximize anything; we
search for solutions that are good enough before the next one-off challenge comes along.” (Kay & King, 2022, p
XXV)
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"Samhdllet som vi lever i idag kan knappast beskrivas med enkla
linjdra samband. Samtidigt bygger mycket av dagens metoder och
processer inom krishanteringsomrddet pd att samhdllet kan beskrivas
med just enkla och linjdra modeller. Ett exempel dr synen pd att en
riskanalys kan leda till atgdrdsforslag som om de atgdrdas, per

automatik leder till ett sikrare samhdlle” (s 44).

Komplexiteten och osdkerheten borde aterspeglas i metoderna och forhallningssatten
kommunerna har till civil beredskap. Det gor de inte 1 tillfullo 1 dag. Ndgra kommuner i denna
studie har dock borjat utforska metoder som ligger ndrmare egentlig osdkerhet, till exempel
genom att fokusera mera pa kontinuitetsformagan som inte nddvandigtvis behdver bygga pa

riskbedomningar.

4.6 LIKRIKTNING I RSA-ARBETET

Likheterna mellan de olika kommunernas RSA &r patagliga. Arbetsmetoderna dr, med négra fa
undantag, snarlika. Det giller sévidl process som verktyg. Det finns centralt framtagna
arbetsmetoder (ett exempel & FORSA). En del kommuner dnvinder dock egna men snarlika
metoder. Aven delar av innehéllet 4r snarlikt, till exempel bygger flera kommuner sitt arbete pa
vissa bedomningar gjorda av MSB (till exempel har MSB gjort en typologi av odnskade

héndelser som manga kommuner anvénder).

Pa ett sdtt &r likriktningen inte forvanande. Alla kommuner har snarlika verksamheter och styrs
av samma lagar. Pa ett annat plan dr likriktningen mindre ldmplig. Kommunernas storlek,
geografiska placering, industriella karaktir och manga andra faktorer dr véldigt olika. Det
mirks delvis i kommunernas analyser och planer?’, men inte i andra avseenden, till exempel
arbetsmetoderna eller ansatserna. Man kan stilla sig frigan om det ar [ampligt att avkrédva alla
kommuner, oavsett storlek, resurser och sékerhetsldge, samma analyser och eget ansvar. Det
ligger en paradox i tanken om att behovet av att utgd ifran lokala forutsattningar och samtidigt

utfdrda centrala direktiv (med betydande effekt i form av likriktning).

P4 ett strategiskt plan kan statens styrsignaler uppfattas som en uppifranansats. Staten styr vad
som ska skyddas och sétter ocksd ambitionerna. Det kan vid forsta anblicken uppfattas som

logiskt darfor att det innebdr ett forsok att sdkra hela Sverige pa ett likartat sétt. Emellertid

%7 Jag reserverar mig nagot for att jag inte har tillgang till kommunernas detaljerade analyser och planer.
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maste man ocksa betidnka att varje kommuns unika behov och fOrutsdttningar — 1 ett
nedifranperspektiv — ocksd maste beaktas. Inte minst finns en risk att en uppifranansats lokalt

uppfattas som orealistisk och ddrmed ocksa mindre relevant for lokalt beslutsfattande.

4.7 ARBETET PRAGLAS AV TRE PRINCIPER FOR BEREDSKAP

Svensk krishantering bygger pé tre organiserande principer. Den kanske viktigaste dr den sa
kallade ansvarsprincipen. Den innebir att alla som har ansvar for en viss verksamhet under
normala forhéllanden, exempelvis kommunen som har ansvar for renhallning och dldreomsorg,
ocksé har ett ansvar for att verksamheten fungerar under en kris. I ansvaret ligger ocksa att
samordna sitt arbete med andra, for att samhéllets samlade resurser ska kunna tas tillvara och

anviandas effektivt vid en samhallskris.

En annan central princip dr ndrhetsprincipen. Med den menas att en kris ska hanteras dar den
intrdffar och av de som dr nidrmast berérda och ansvariga. Det dr alltsd i1 forsta hand den
drabbade kommunen dér krisen uppstitt som blir ansvarig. Forst nér de lokala resurserna inte
riacker till kan det bli aktuellt med stod fran central organisatoriska enheter. Slutligen avses med
likhetsprincipen att den organisation som hanterar en samhillsstorning, sé langt det ar mojligt,

ska efterlikna ordinarie organisation.

Det finns en tydlig logik i dessa principer och som siddan &r de ocksa strategiska vigval. Det
saknas dock en Oppen diskussion om vilka eventuella nackdelar de for med sig eller om de ér
lika relevanta i alla lagen. Fragan dr ocksd om de eventuellt ocksé forsvérar arbetet med att ta
ett samlat grepp om beredskapen. De har en potentiellt fragmenterande effekt och styr
mdjligtvis fokus mot hotbilder och dtgérder som tydligt sammanfaller med befintliga strukturer.
Dérmed riskerar relevanta beslutsfattare att helt eller delvis missa hotbilder som doljer sig i den

osakerhet samhallet moter.

4.8 FOR LITE SAMORDNING OCH SAMARBETE

I ménga fall upplevs arbetet med RSA enbart som ett ’lagkrav” som inte foljs upp eller
samordnas med andra myndigheter. Inte séllan upplevs RSA-planerna som en pappersprodukt
som inte tas pa allvar — inte 1 kommunen och inte hos lidnsstyrelsen eller andra statliga
myndigheter. Det framgar ocksd fran studiens intervjuer att samordning och feedback &r

otillfredsstillande.
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Samarbetet mellan kommuner och statens olika myndigheter upplevs som bristfalligt. Skénes
kommuner har, utifrdn studiens material, inte ett vilfungerande samarbete i stort. Det finns
liknande observationer i andra delar av landet. Analys och planering gors i hog grad individuellt
for varje kommun trots att det finns uppenbara samarbetsvinster. Det hindrar inte att det finns
samarbeten 1 mindre, lokalare konstellationer. Lénsstyrelserna har ett sérskilt ansvar for
beredskapen i ldanen. Fran studiens intervjumaterial lyfts emellertid kritiska synpunkter p4 om
lansstyrelserna har tillracklig forméga for att leva upp till sitt ansvar. Bland tjénstepersoner i
vissa kommuner dr fortroendet for statens vilja och formaga att leda och stddja kommunerna

relativt lagt.

Fa, om nagon, kommun har reella forutsattningar for att utveckla hogkvalitativa forestéillningar
om hot utanfor det vilkdnda. Den komplexitet och radikala osdkerhet de har att férhalla sig till
stéller krav pa kompetens och information som, i den mén den finns, forst och framst aterfinns
pa statlig nivd. Kommuners formaga att ge fullodiga hotbilder dr begrinsad. RSA-arbetet
riskerar att, 1 bésta fall, fanga hyfsat tydliga och forutsdgbara hindelser och sarbarheter, men
knappast de mindre uppenbara, men dndd mojliga hoten. Eriksson (2016) sammanfattar att
RSA-arbetet 1 de 15 kommuner hon studerade 1 huvudsak fokuserade pa vardagliga och kénda

trygghetsfragor och inte pa extraordinéra hiandelser.

Detta ér 1 sig inte s& anmirkningsvirt. En kompetent och ambitids underrittelseprocess stéller
hoga krav pé resurser. RSA-arbetet gors (framfor allt i mindre kommuner) i stor utstrdckning
av personer med lite tid och som ibland saknar relevant kompetens. Det stora flertalet
kommuner efterfragar betydligt béttre stod bade for analys, information, metod,

rekommendationer och resurser. Eriksson et al (2020) enkétstudie visade;

”...att mdnga aktorer anser att den statliga styrningen mdste 6ka for
att sdkerstdlla att arbetet leder till att atgdrder vidtas och beredskapen
starks” och foresldr att ... uppgifter fordelas mellan olika nivder i
beredskapssystemet sda att riskanalys huvudsakligen gors hogre upp i
hierarkin och tillhandahalls som underlag till de aktorer som befinner
sig pa ldgre nivder. Dessa kan i storre utstrdckning i stdllet dgna sig dt
kontinuitetshantering  for att upprdtthdlla  verksamheten vid

samhdllsstorningar” (Eriksson et al, 2020, sidan 3).

Manga omfattande sdrbarheter ligger helt eller delvis utanfor ett kommunalt mandat (utanfor

en viss kommuns mandat och/eller utanfor alla kommuners mandat). Det bidrar till att
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fragmentera arbetet med beredskapen, nagot som mojligtvis ocksa forsvagar och/eller fordyrar
beredskapen. Detta syns inte minst i kommunernas situation vad géller det geografiska

omradesansvaret.

LEH (2006:544) och arbetet med RSA ger forstéeligt nog ett stort fokus pa den enskilda
kommunen bdde som analysenhet och planeringsenhet. Det &r emellertid inte sjdlvklart
lampligt. Lagen faststdller att varje kommun ska analysera och planera for den egna
sarbarheten. I den man sarbarheten entydigt gar att hénfora till en specifik kommun ar detta
inget problem vare sig vad géller analys eller atgird. Det finns dock skél att utgd ifran att
samhéllet maste forbereda sig for héndelser dir sé inte dr fallet. Ett skél ar att den stora
osdkerhet samhéllet mdter gor det omojligt att veta vilka péafrestningar det kan komma att
utsdttas for. Kommunerna kan inte veta hur en viss, intraffad hindelse kommer att utvecklas
over tid, varfor det inte &r sjdlvklart utga ifrén att kommunen &r den naturliga analys- och/eller

planeringsenheten.
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Kapitel 5

PRINCIPIELLA UTMANINGAR MED
FORVARNING OCH BEREDSKAP

5.1 ATT SE HOTEN KOMMA

Agrell (2022) beskriver nagra grundldggande utmaningar med forvarning och beredskap och
lyfter fram nagra perspektiv pd svarigheter som 1 hogsta grad ar relevanta for kommunernas

arbete med beredskap. A ena sidan menar han att:

"Vissa typer av samhdllshot gar [...] inte att férutse och allt kan inte
heller forebyggas och hanteras. Detta handlar om hotens
forvarningspotential. Hot som tidigare inte varit kinda eller som
uppstdar i nya former har ofta en lag eller i praktiken obefintlig
forvarningspotential. ” (Agrell, 2020 sidan 8).

A andra sidan, lyfter han fram att samhillen 6verraskas av hindelser som det borde vara mojligt

att forutse.

"Samhdllshoten som inte funnits pd kartan borde varit mojliga att
forutse och dven att i ldgre eller hogre grad hantera. Den kritiska
punkten handlar hdr i stéillet om detekteringsformadga, att i tid uppticka
och tolka ett uppseglande hot. Ar detekteringsformdgan lig eller
obefintlig dr det inte sdkert att hoten ens upptdcks ndr de borjat ge sig
tillkdnna, det som sammanfattas i konstaterandet vi sag det inte
komma’'.” (Agrell, 2020 sidan 8)

En sammanfattning av Agrells (2022) budskap kan aterspeglas i de fyra exempel han anvénder
sig av for att illustrera de utmaningar dagens svenska kommuner och samhillet 1 stort kan sta
infor. Pearl Harbor - ett till synes robust varningssystem som visade sig inte hdnga ihop. Utaya
— hotbeddmningen var missvisande och fundamentalt fel 1 friga om sékerheten i den egna
beddmningen. Man beddmde de bekanta hoten, inte de okdnda, och lurade sig sjilv.

Coronapandemin — ldngsamheten ldg primirt 1 en Overtro pd den egna fOrstdelsen for
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situationen. Grova kriminella valdet — en betydande politisering som drog mot en ovilja att se

hotet komma.

Alla dessa utmaningar finns i kommunernas arbete med beredskap for kris och krig. Det
angreppssitt som enligt foreliggande rapport 1 nuldget priaglar kommunernas arbete med civil
beredskap riskerar att g fel pé flera av punkterna. Det tydliga fokuset pa risk (med tillforlitlig
sannolikhet och forstdelse for konsekvensen) fungerar pa kénda hot, men inte pa okénda (dvs
egentlig osékerhet). Det fungerar inte heller om man saknar ett adekvat varningssystem, vilket
manga kommuner delvis forefaller sakna. Bristen pd en Oppen dialog om végvalen i
kommunernas beredskapsprioriteringar riskerar att bidra till en ovilja att adressera vissa hot och

inte minst till att géra vissa nodvéndiga resursprioriteringar.
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Kapitel 6

ETT NYTT PERSPEKTIV PA KOMMUNERNAS
BEREDSKAPSARBETE EFTERLYSES

6.1 TRE VIKTIGA FRAGOR BEHOVER FOKUSERAS

Tanken med denna forstudie &r att 6ka forstdelsen for hur svenska kommuner strategiskt arbetar
med beredskapsfrigan. Den tdmligen omfattande och bradskande omstart som pagar kring
totalforsvaret, och samhéllets civila beredskap, gynnas av reflektion och nya perspektiv. Det
finns ett behov av mer omfattande studier, men redan ur denna forstudie framkommer négra
fragor som behover utforskas savél akademiskt som praktiskt. Gemensamt for dessa fragor ar
att de paverkas av den radikalt osdkra hotbild samhillet méter och av behovet av att prioritera.
Osikerheten 1 hotbilden ar kvalitativt annorlunda 1 dag jaimfort med nir Sverige byggde sin
civila beredskap efter andra virldskriget och nér civilforsvaret nedmonterades efter kalla kriget.

Detta méste beaktas nér svar pa tre viktiga fragor sokes for hur samhillets beredskap kan

byggas.

Allt ar inte mdjligt. Samhaillet i stort, och kommunerna med det, maste gora vigval. Négra
sadana vagval forefaller redan vara gjorda, andra véntar. Det dr inte alltid tydligt pd vilka
grunder végvalen gjorts eller kommer att goras. Samhéllets samlade beredskap skapas genom
ménga olika aktdrers agerande. Det dr inte givet hur alla dessa aktorer ska sdkerstilla en rimlig
niva av synergi, eller i alla fall forhindra kostsamma suboptimering. Det behdvs tydliga, vél

underbyggda och vil forankrade strategier.

STRATEGIFRAGAN

Det saknas tydliga strategiska 6vervigande 1 kommunernas beredskapsarbete. Det saknas ocksa
tydliga processer for att goras dessa dvervdganden. Detta ar viktigt framfor allt eftersom det
inte ar sjdlvklart hur kommunerna ska forhalla sig till osékerhet. Det finns en fara i att, som nu
gors, forhélla sig till osdkerhet med ett riskperspektiv. Det bidrar till en falsk sékerhet och till
ett operativt och fragmenterat arbetssdtt. Ju storre osdkerhet samhillet mdter desto mer

genomgripande maste beredskapsarbetet vara. Det innebdr att besluten kring beredskapen
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maste genomsyra andra beslut. En helhetsbild och en 6vergripande strategi blir dirmed ytterst

viktig.

Hur kommunerna ldmpligen kan arbeta strategiskt ar inte sjdlvklart och det behdver utvecklas

arbetsmetoder och begreppsapparat.

FORVARNINGSFRAGAN

Det ar orealistiskt att Sveriges alla kommuner pa egen hand ska bdra ansvaret for den
omvirldsbevakning och analys som krivs. Forstaelsen for lokala forutséttningar ar viktig, men
trots allt &r samhillshoten i stort generella for hela samhillet. Atgirderna kan dock variera frin
kommun till kommun. Med tanke pé den radikala osdkerhet samhéllet moter dr det inte majligt
att se och forstd allt som kan och kommer att hinda. Darmed inte sagt att forvarning ar helt
omdjlig. Medan ett riskfokus bygger pé bearbetning av historiska data och erfarenheter, kriver
ett fokus pa egentlig osikerhet mer generativa arbetsformer. Med det menas att man skapar nya
bilder av vad som kan hinda. Det i sin tur stiller krav p& processer och metoder som gor det

mojligt att finga manga perspektiv med hjélp av minga kompetenser.

Hur séddana arbetsformer kan och bor se ut dr inte sjalvklart, men det ar klart att en enskild
kommun inte kan bira ansvaret pa egen hand. Aven hir krivs sivil forskning som praktiskt

stod.

SAMARBETSFRAGAN

Det 4r inte bara svért att veta vad som kommer att hinda, det 4r ocksad svart att veta hur
héndelseforloppet kommer att utvecklas. Dédrmed ar det ocksa svért att veta hur man kan hantera
hindelseforloppet. Det dr inte sjdlvklart att beredskapen ska byggas upp kring kommunen som
analys- och planeringsenhet. De tre principer som styr beredskapsarbetet behover, 1 och for sig,
inte leda till fragmentering, men risken finns. Denna studie och flera andra pekar pa att
samarbetet mellan den enskilda kommunen och 6verliggande myndigheter ar svagt utvecklat.
Samordningen pa regionniva kritiseras. Statens overgripande samordning ifragasétts. Det krédvs
inte mycket fantasi for att forestélla sig hindelseforlopp dir samhillets beredskap kommer att
brista pd grund av bristande samarbetsformiga och samordning. V&l utvecklade
beredskapsorganisationer och dterkommande samarbetsdvningar kan hjélpa. Men det ar inte
tillrackligt. Formdgan att uppritthalla beredskapen forutsétter ocksa att man varit med att

utveckla forstaelsen for hotbilden och osdkerheten.
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Hur ett limpligt samarbete kan och bér se ut ér inte givet. Aven hir behdvs dérfor mer forskning

och praktiskt stod.

skoksk
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APPENDIX A

Innan intervjuerna skickades en lista med dessa fragor:

e Hur och var beskriver kommunerna sitt uppdrag inom extraordinéra hindelser i fredstid och

hojd beredskap? till exempel vad géller tidshorisont.
e Hur organiserar kommunens sitt arbete?

e Vilka utmaningar lyfter kommunerna fram i uppdraget med extraordinira hindelser i
fredstid och hojd beredskap?

e Hur skapas ldgesbeskrivningar och ldgesanalyser? till exempel Vem é&r involverad? Vem

samarbetar ni med? Vilka brister ser ni?
e Hur tas underlag for strategiska prioriteringar fram?
e Hur ser ni pa hur strategiska prioriteringar bor goras?

e Hur fattas strategiska beslut om nddvéindiga resursprioriteringar? till exempel Vem ar

involverade?

e Pa vilka grunder gors dessa prioriteringar? till exempel Lagar, formella beslutsprocesser,
myndighetskrav, etc.?

e Hur hédnger (hdnger inte) kommunens arbetet/organisationen samman med regionala och

nationella nivaer?

e Onskemal om forbittrade forutsittningar? Vad skulle gora ert arbete littare pé kort och ling
sikt?

e Vilka tankar och reflektioner har ni kring ert arbete med RSA, med vald metod, processen,

etc.?
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