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Forord

Krisberedskap dr avgorande for samhillets formaga att hantera stor-
ningar, kriser och ytterst krig. Omradet priglas dock av stor osikerhet,
komplex ansvarsfordelning och svara avvigningar mellan kostnader
1 dag och nytta i framtiden. Detta vicker fraigor om hur beredskaps-
atgirder bor prioriteras och vilka styrformer som bast fraimjar en eftek-
tiv anvindning av samhillets resurser.

For att analysera dessa frigor engagerade SNS en forskargrupp
bestdende av Lars Hultkrantz (ordforande), Henrik Andersson, Elina
Bryngemark och Lena Nerhagen. I denna rapport analyserar de kris-
beredskap ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. De belyser hur bered-
skap kan forstis som en kollektiv nyttighet dér nyttor och kostnader
ir spridda 6ver méinga aktorer, och dir osikerhet och samordnings-
problem gor prioriteringar sirskilt utmanande. Rapporten behandlar
ocksa hur konsekvensanalys kan anvindas som beslutsstod samt hur
styrning, ansvarsfordelning och samverkan, inte minst med nirings-
liv och civilsamhiille, paverkar forutsittningarna att bygga en effektiv
beredskap.

Lars Hultkrantz ir professor emeritus i nationalekonomi vid Han-
delshogskolan vid Orebro universitet och ordférande for forskargrup-
pen. Henrik Andersson dr professorinationalekonomi med inriktning
mot transportekonomi vid Statens vig- och transportforskningsinsti-
tut (VTT). Elina Bryngemark ér forskare i nationalekonomi vid Lulea
tekniska universitet. Lena Nerhagen dr universitetslektor i1 national-
ekonomi vid Hogskolan i Dalarna.

Foranalys, slutsatser och forslag svarar rapportforfattarna. SNS som
organisation tar inte stéllning till dessa. SNS initierar och presenterar
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forskningsbaserade och policyrelevanta analyser av centrala samhills-
fragor.

Rapporteningiriforskningsprojektet SNS Beredskapskommission.
Det dr vir forhoppning att den ska bidra till en férdjupad diskussion
om hur Sveriges krisberedskap kan utformas och prioriteras pa ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt.

Forskningsprojektet kan genomforas tack vare bidrag frin den
referensgrupp som foljer projektet. I gruppen ingar Adda, Apoteket,
Arla Foods, Ellevio, Energimyndigheten, Ericsson, Finansinspektio-
nen, Forsvarsdepartementet, Forsvarshogskolan, Forsvarsmakten,
Helsingborgs stad, ICA Gruppen, Keolis, Livsmedelsverket, LO,
Linsstyrelsen Gotland, Linsstyrelsen Stockholm, Myndigheten for
civilt forsvar, PostNord, Region Stockholm, RISE, Saab, Svenska
Bankforeningen, Svenska kraftnit, Svenska kyrkan, Systembolaget,
Trafikverket och Volvo Defense. Therese Nilsson, professor i national-
ekonomivid Lundsuniversitet, ir SNS vetenskapliga rids representant
1 projektet. Annemarie Gardshol, vd och koncernchef tor PostNord,
ir gruppens ordforande. Referensgruppen har bidragit med virdefulla
synpunkter under arbetets gang. Referensgruppen ansvarar inte for
innehillet i rapporten.

Ulrika Moller, docent i statsvetenskap vid Goteborgs universitet,
och Jarle Trondal, professor i statsvetenskap vid universitetet i Oslo
och universitetet i Agder, har vid ett akademiskt seminarium limnat
konstruktiva kommentarer p4 ett utkast till rapporten.

SNS tackar samtliga som bidragit med synpunkter och inspeliarbe-
tet.

Jag vill ocksd tacka min forskningsledarkollega Stefan Sandstrom
som bidragit i arbetet med rapporten.

Stockholm i maj 2026
Anna Norén
Forskningsledare, SNS



Sammanfattning

Sverige haller pa att genomfora en omfattande upprustning av totalfor-
svaret och krisberedskapen dir den frimsta drivkratten dr det forsim-
rade sikerhetsliget. Men vi ska ocksd sta rustade for klimatrelaterade
risker och andra samhillsstorningar, som exempelvis pandemier och
oversvimningar. Det finns manga atgirder som kan vidtas. Detdrdock
ofta oklart vilka som ir de mest angeligna, i vilken ordning de bor
goras och vem som ska utfora och finansiera dem. Kloka prioriteringar
dr alltsd viktiga. Syftet med denna SNS-rapport dr att bidra med en
kunskapsbaserad grund for hur beredskapsforberedelser kan utformas
pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt och att peka ut riktningar for
det utvecklingsarbete som krivs.

Krisberedskap ir i grunden ett resursallokeringsproblem under
osikerhet. Det handlar om kollektiva nyttigheter vid sillanhindelser.
Forst nir en kris intriffar uppstdr nyttan och tillfaller samhillet i stort,
medan kostnaderna uppstir hir och nu och faller ofta pa enskilda
aktorer. Utan en gemensam styrning riskerar beredskapen att under-
produceras. Kriser kan dessutom utvecklas snabbt genom kaskadeffek-
ter som sprider storningar tvirs over sektorer och forsorjningskedjor.
Planering for krisberedskap dr dirfor sirskilt krivande med ménga
mojliga dtgirder, begrinsade resurser och stor osikerhet bide omvilka
hindelser som kan intriffa och om deras forlopp. Offentlig forvaltning
miste dirmed hantera bade koordinations- och prioriteringsproblem.

En grundforutsittning tor samhillsekonomiskt effektiv krisbe-
redskap ir att forvaltningens organisering och beslutsunderlag ger
beslutsfattare goda forutsittningar att fatta vilgrundade beslut. Rap-
portenanalyserar centralaavvigningar vid utformning och prioritering
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av krisberedskap, diskuterar principer for beslutsunderlag som kan
stodja politiska prioriteringar och belyser hur organisatoriska forhal-
landen paverkar torutsittningarna for beslutsfattandet.

Den svenska forvaltningsstrukturen, med sjilvstindiga myndighe-
ter, regioner och kommuner, ger fordelar i form av lokal anpassning
men innebir ocksa risk for suboptimering och oklar ansvarstérdelning
vid kriser. Utan tydlig nationell samordning riskerar Sveriges inord-
ningiEU:s framvixande beredskapsunion att priglas av reaktivitet och
svagtansvarsutkrivande. Det svenska arbetet med beredskapsunionen
bor politiskt samordnas pa nationell niva i stillet for att delegeras till
enskilda myndigheter. Detta kan kriva en visentlig forstirkning av
analyskapaciteten inom regeringens och riksdagens kanslier.

Den regionala strukturen, med 290 kommuner, 21 regioner, 21
linsstyrelser och sex civilomraden, ger nytt ljus dt de oklarheteriansvar
och ledning som biade Coronakommissionen och OECD pekat p3.
Kommunernas starkt varierande kapacitet gor likvirdig krisberedskap
svar att uppna och ger brinsle it debatten om storregioner. Brister i
informationsutbytet mellan kommunal och central nivd och avsak-
naden av tvirsektoriella kunskapsunderlag pd regional nivd forsvarar
vilgrundade prioriteringar. En ytterligare fraga giller var regelgivning
ska ske. Att [ita kommuner, regioner och sektorsmyndigheter bira en
stor del av regelgivningsbordan for beredskapsitgirder dr sannolikt
inte effektivt, men regelgivningen behover samtidigt ta hinsyn till
risker och konsekvenser som ir specifika for enskilda kommuner —eller
ibland delar av kommuner.

En vil fungerande krisberedskap forutsitter ocksd att samhillets
Ovriga resurser mobiliseras. Kriser angér hela samhillet och kan var-
ken hanteras enbart genom offentlig planering eller enbart genom
marknadsmekanismer. Covid-19-pandemin visade att nir protektio-
nism och flaskhalsar uppstod kunde visentliga varor inte sikras genom
normala marknadsmekanismer. Losningarna kom i stillet genom ad
hoc-omstillning och niringslivets nitverk. Sannolikt hade de kun-
nat vara mer kostnadseftektiva med forberedda samordningsformer.
Beredskapsavtal och oftentlig-privat samverkan ir centrala styrmedel
forattkorrigera marknadsmisslyckanden utan att ersitta marknadernas
flexibilitet. Civilsamhiillets roll i totalforsvaret behover institutionali-
seras med tydliga ramar for ansvar och ersittning snarare in bygga pa
férhoppningar om spontan mobilisering. Erfarenheter fran Ukraina
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SAMMANFATTNING

understryker virdetav decentraliserad handlingsfrihet och snabb inno-
vation, forutsittningar som kriver dndamalsenliga regelverk och tor-
beredda strukturer.

En annan central friga dr hur besluten om beredskapsatgirder ska
grundas. Vi betonar vikten av samhillsekonomisk konsekvensanalys
och nyttokostnadsanalys som grund for beslut om beredskapsétgirder.
Sillanhindelser medfor dock sirskilda utmaningar: sannolikheter dr
svdra att skatta, kaskadeftekter svira att modellera och virdet av resi-
liens svért att kvantifiera. Rapporten diskuterar verktyg for att hantera
osikerheten, som kinslighetsanalys, scenarioanalys och omvind nyt-
tokostnadsanalys samt optionsanalysens roll for att virdera handlings-
utrymme. En internationell utblick visar att metodiken for krisbered-
skapsinvesteringar dr underutvecklad i de flesta linder. Det aterstdr ett
omfattande arbete med att ta fram manualer och vigledningar, inte
minst for virdering av resiliens och redundans.

Till de analytiska och organisatoriska frigorna fogar rapporten ett
beteendevetenskapligt perspektiv. Beteendeekonomisk forskning visar
att kognitiva biaser, forlustaversion och sociala normer paverkar hur
minniskor agerar under stress och osikerhet och att orsaker till miss-
lyckad krispolicy ofta kan spdras till att dessa mekanismer ignorerats.
Krisdtgirder som inte ir forankrade i beteendeekonomisk forstielse
riskerar att forlora bade legitimitet och genomslag. Effektiv kriskom-
munikation kriver en situationsanpassad strategi: inledningsvis tydlig
information som forskjuter referenspunkter och mobiliserar kollektivt
ansvar, direfter strukturella verktyg som nudging for att underlitta
efterlevnad i vardagen.

Sammantaget pekar rapporten pa ett antal svagheter och oklarheter
— 1 forvaltningsstruktur, styrmedel och analysmetodik — som kriver
fortsatt uppmirksamhet:

> Tydligare ansvarstordelning och samordning: Det behovs en

oversyn av ansvarsfordelningen mellan stat, regioner, kommuner
och myndigheter for att undvika dubbelarbete, luckor och inet-
fektivitet. Inférandet av civilomriden ir ett steg i ritt riktning,
men fler reformer kan behovas, sirskilt pa regional och kommunal
niva. Sveriges arbete med EU:s beredskapsunion bor samordnas
tydligare pd nationell nivd och bygga pa samlade politiska priori-
teringar och konsekvensanalyser. Det kriver stirkt analyskapacitet
inomregeringens och riksdagens kanslier for att Sverige ska kunna
agera mer proaktivt i EU:s fortsatta beredskapsarbete.
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Systematisk anvindning av konsekvensanalys: Beslut om bered-
skapsatgirder bor alltid foregds av samhillsekonomisk analys,
dven om osikerheten dr stor. Metoder for att bittre hantera osi-
kerhet, kaskadeftekter, resiliens och redundans behover utveck-
las. Statskontoret bor fi en tydligare roll i metodutveckling och
uppfoljning av konsekvenser vid kriser, medan myndigheter som
Trafikverket, Naturvardsverket, Boverket och Energimyndighe-
ten bor bidra med sektorsspecifik metodik inom sina respektive
omriden.

Stirkta incitament och samverkansformer: Offentligprivat sam-
verkan behover utvecklas, bland annat genom f6rsorjningsbered-
skapsavtal, incitament tor lagerhéllning och diversifiering, samt
stod till innovation och flexibilitet i niringslivet. Civilsamhillets
roll bor tydliggoras och stodjas genom avtal och ersittnings-
system.

Beteendeanpassad policy och kommunikation: Krisdtgirder och
kommunikation bér utformas med hinsyn till hur midnniskor fak-
tiskt fattar beslut under osikerhet och stress. Nudging, sociala
normer, tydliga forebilder och erkinnande av insatser dr viktiga
verktyg for att 6ka foljsamheten.

Utvecklad informationsforsorjning och uppfoljning: Det behovs
bittre datainsamling, indikatorer och tvirsektoriella kunskaps-
underlag for att folja upp och utvirdera beredskapsarbetet pd
nationell och regional niva.

Flexibilitet och innovationstformdga: Allt kan inte planeras i for-
vig. Krisberedskap mdste ge utrymme for innovation, spontan
mobilisering och lirande under pigiende kriser. Policyramverk
bor mojliggora snabb anpassning och stodja initiativ frin bade
offentlig sektor, niringsliv och civilsamhiille.

En samhillsekonomiskt eftektiv beredskap kriver tydliga priorite-
ringar, samordning, kunskapsbaserade beslut och forstielse for bade
ekonomiska och minskliga faktorer. Vara policyrekommendationer
betonar behovet av struktur, analys, samverkan och anpassningstor-
madga for att mota framtidens kriser pa ett hallbart sitt.
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Kapitel 1.
Forutsittningar for en
starkt krisberedskap

1.1 En krivande utmaning f6r samhille
och ekonomi

Sverige star infor en omfattande upprustning av totalforsvaret, vilket
kommer kriva betydande ekonomiska omprioriteringar. Frigor kring
krisberedskap och civilt forsvar har fatt kraftigt 6kad prioritet under
senare risvensk politik, forvaltning, niringsliv och civilsamhille. Det
dterspeglasiny eller indrad lagstiftning, omformad forvaltningsstruk-
tur och stora budgetsatsningar. Men det mirks dven lingst ut det
svenska samhillets kapillirer i diskussioner i kommunala nimnder, pa
foreningsmoten och vid fikabord. Detta giller inte bara for Sverige.
Ett forsamrat sikerhetslige, erfarenheter fran covid-19-pandemin och
okande klimatrelaterade naturhindelser som 6versvimningar, skogs-
brinder och stormar har féranlett den nya EU-kommissionen att anta
en strategi for en ”beredskapsunion” som ska kunna mota och hantera
hela spektrumet av hot och risker, inklusive krig (Niinistd 2024, EC
2025). Ambitionen anges vara att gd ifrin en reaktiv till en proaktiv
krisberedskap.

En rad hindelser har visat att vir forméga att motsta eller uthirda
samhillsomfattande chocker maste stirkas skyndsamt och visentligt.
Exempel pa sidana chocker dr epidemier, senast mest markbart genom
covid-19-pandemin 2020-2022; naturhindelser med storre eller min-
dre samband med klimatforindringarna, som den stora skogsbranden
1 Vistmanland 2014 eller 6versvimningarna i Centraleuropa hosten
2024; terrorangrepp, som dddet pa Drottninggatan 2018; gingkrig
med dodligt vald; hybridkrig i form av fientligt sinnade grizonsaktivi-
teter, som spriangningar av mobilmaster, rivning av undervattenskablar
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och hackerattacker eller 6ppna krigsangrepp, sidana vi ser i Ukraina.’
De genomgdngna kriserna har pa ett nirmast pligsamt sitt blottat
hur sirbart det moderna samhillet ir i mdnga avseenden samt hur
oforberett det dr att mota allvarliga kriser. Det handlar inte bara om
avsaknaden av det civila forsvaret som avvecklades efter kalla kriget.
Vi lever i ett informationssamhille dir kristorloppets utveckling nar
individer och foretag som snabbt fir information frain manga hall,
skaffar sig en egen uppfattning och viljer att agera, och da inte alltid
pd sitt som framstir som rationella i ett samhillsperspektiv och kanske
inte heller pd det sitt som forutsetts.

Upprustningen av Sveriges krisberedskap och torsvar innebdr
en betydande belastning pd de offentliga finanserna. Samtidigt kan
samhillskostnaderna, det vill siga de samlade vilfirdsforlusterna for
medborgarna, for samhillsomfattande kriser variera pd en skala mellan
mycket stora och enorma. Redan den snabba 6kningen av forsvarsbud-
geten som nu pagar utgor en stor pafrestning. Forsvarsutgifterna upp-
gir 2025 till cirka 2,5 procent av BND enligt Natos definition (Finans-
politiska ridet 2025). Mot bakgrund av det forsimrade sikerhetsliget
i Europa bedomer regeringen att forsvarsutgifterna (for totalforsvaret)
behover oka till 3-4 procent av BNP fram till 2030.> Aven pi minga
andra omriden i totalforsvaret blottliggs betydande behov av inve-
steringar, underhall och personalforstirkning for 6kad beredskap. Det
handlar bade om att kompensera for avvecklingar och nedpriorite-
ringar under tidigare decennier och om att méta nya former av sirbar-
het, exempelvis beroende av globala leveranskedjor och fungerande
el- och kommunikationsnit. Det samhillsekonomiska utgingsliget
ir torvisso bittre dn andra ginger nir den svenska statsmakten stillts
infor stora finansiella utmaningar,? men redan nu vet vi att det kommer
att bli tufft.

Fokus for denna rapport ligger pa krisberedskap, inte civilt forsvar.
Myndigheten for civilt forsvar (MCEF, tidigare MSB) anger att kris-

I. En 6versikt i ett europeiskt perspektiv skriven fore Rysslands fullskaliga angrepp pé
Ukraina ges i EC (2020).

2. Utgiftsbehovet for civilt férsvar har uppskattats till 27 miljarder kronor per r under
perioden 2026-2030, dirav 3,7 och 6,6 miljarder for kommuner respektive regioner
(MSB 2022).

3. Ett drastiskt exempel ir kravet pa att snabbt stampa fram en helt ny armé efter Poltava
i ett redan sviért svilt- och pestdrabbat land.
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beredskap ”handlar om formégan att forebygga, motsta och hantera
krissituationer”. Civilt forsvar handlaristillet ”om hela samhillets mot-
standskraft vid krigsfara och krig”.# Dessa omraden 6verlappar och
kompletterar varandra i hog grad. Gemensam ir uppgiften att skapa
ett motstandskraftigt samhille som kan uppritthalla samhillsviktig
verksamhet och samhillsviktiga funktioner. Det handlar i bada fallen
till stor del om samma aktorer och samma metoder vid hantering av
hindelser baserat pa ansvarsprincipen (se kapitel 2) och med geogra-
fiskt omradesansvar. Milen skiljer dock: civilt forsvar ska sikerstilla
de viktigaste samhillsfunktionerna inom ramen for Natos kollektiva
torsvar och uppgitteriovrigt, bidra till det militira forsvarets formaga,
skydda civilbefolkningen samt uppritthalla forsvarsviljan och samhil-
lets motstindskraft mot externa patryckningar. Ytterst har dessa mal
fokus pa nationens 6verlevnad. Malen for krisberedskap dr att minska
risken for olyckor och sikerhetshotande kriser, virna minniskors liv
och hilsa, uppritthalla samhillsviktig verksamhet och hindra eller
begrinsa skador pd egendom och milj6. Bida omradena dr forfatt-
ningsstyrda men civilt forsvar dr toppstyrt med tydliga och nedbrutna
krav genom beslut, inriktningar med mera frin regeringen medan
krisberedskap dr underifranstyrt’ med fa och oversiktliga regeringsbe-
slutade krav och dir olika myndigheter eller aktorer dr beslutsmissigt
sidoordnade. Slutligen finansieras civilt forsvar med sirskilda statliga
medel medan krisberedskap i hog grad baseras pd egen finansiering.
Krisberedskapens centrala uppgitter ir att forebygga och forbereda
tor kriser och efter deras utbrott att hantera och lira av dem. Det finns
som regel manga dtgirder som kan eller borde vidtas for okad kris-
beredskap. Det dr samtidigt ofta oklart vilka som ir mest angelidgna,
i vilken ordning de bor goras eller vem som ska utfora och finansiera
dem. Somligt dr enkelt och billigt medan annat kriver lang planering
och stora resurser. Det 4r alltsd viktigt att prioritera klokt. Detta bade
tor att halla nere den totala kostnaden — trots allt ska vi ju fortsitta
leva och inte ligga all kraft och alla resurser pa skydd mot faror — och
dirfor att sd mycket, nir en allvarlig kris vil intriffar, kan hinga p4 att

4. https: / /www.msb.se /sv/amnesomraden /krisberedskap--civilt-forsvar /beredskaps-
systemet/det-svenska-civila-beredskapssystemet,/ (himtat 2025-12-26).

5. Dock pdgér en snabb utveckling mot samordning av krisberedskap inom EU, se mer
om det i kapitel 3.
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de forberedelser som har gjorts verkligen var de bista. Det dr dirfor
viktigt att gora goda konsekvensanalyser. Detta giller inte enbart som
pd andra omriden infor beslut om offentligt finansierade fysiska inve-
steringar utan dven, vilket dr en lirdom bland annat frin pandemin,
vid regelgivning dir en stor del av bérdan hamnar pd néringslivet och /
eller allminheten.

Uppgiften att 6ka Sveriges krisberedskap framstar, frain samhills-
ekonomisk utgangspunkt, som ett sirskilt komplicerat resursalloke-
ringsproblem. Begrinsade resurser ska fordelas mellan olika indamal
for att skapa storsta mojliga samhillsnytta. Krisberedskap och forsvar
ir kollektiva nyttigheter®, som kommer alla till del; de produceras kol-
lektivt, genom insatser fran hela samhillet; de finansieras kollektivt,
delvis men langt ifrdn enbart med skatter. Utmirkande for kollektiva
nyttigheter dr att de riskerar att underproduceras (Hultkrantz och
Nilsson 2008, kap. 9), vilket innebir suboptimering. Kollektiva nyt-
tigheter medfor en utmaning att fi enskilda beslutsfattare att viga in
och viga av de samlade konsekvenserna av besluten, inte bara vissa.
Detta kan kallas internaliseringsproblem, och hur de 16ses beror bade
av hur offentlig forvaltning och marknader organiseras och vilka forut-
sittningar som ges for att beslutsfattare ska nds avrelevantinformation
och kunskapsunderlag, exempelvis genom gjorda konsekvensanalyser.
Dirtill kommer atgdrder till nytta enbart vid sillanhindelser, helst
inte alls. Det innebdr att forberedelser stills infér komplexa problem
kring organisation, styrmedel, finansiering samt prioritering av resur-
ser. Aven forutsittningarna for att gora konsekvensanalyser och for
att vilja mellan olika handlingsalternativ kompliceras av krisers natur.

Syftet med denna SNS-rapportiratt bidra med en kunskapsbaserad
grund for hur beredskapsforberedelser kan utformas pa ett samhills-
ckonomiskt effektivt sitt. I rapporten analyserar vi centrala avvig-
ningar vid utformning och prioritering av krisberedskap, diskuterar
principer for beslutsunderlag som kan stddja politiska prioriteringar

6. Kollektiva nyttigheter ir ett nationalekonomiskt begrepp for en typ av nyttigheter
som marknader kan ha svérigheter att producera pa ett effektivt sitt, och dirfor dr skil
for offentlig intervention. En “ren” kollektiv nyttighet kinnetecknas av icke-exklu-
derbarhet och icke-rivalitet i konsumtionen, det vill siga andra konsumenter kan inte
exkluderas och den enes konsumtion hindrar inte den andres. Bada dessa kriterier kan
modifieras pa olika sitt, och de maste inte heller leda till marknadsmisslyckande (se
Hultkrantz och Nilsson 2008, kap. 9).
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och belyser hur organisatoriska forhallanden paverkar forutsittning-
arna for beslutsfattandet.

Utgangspunkten ir att dven om de flesta aktorer och beslutstattare
som paverkar beredskapsutformningen kan ha sina egna perspektiv
och bevekelsegrunder sa dr malet att samhillets samlade resurser ska
anvindas pd sitt som ger s mycket sammantagen nytta som moj-
ligt for hela medborgarkollektivet. Rapporten vilar pa forestillningen
att politiska beslutsfattare bor ges forutsittningar, genom relevanta
beslutsunderlag och limplig organisation, for att kunna fatta beslut
som frimjar detta mal — om de skulle vilja det.

Betingelserna tor uppbyggnaden av sivil krisberedskap som civilt
forsvar drannorlunda in de var under kalla kriget. Det giller inte minst
niringslivet dir en stor del av de samhillsresurser (arbetskraft, kapital,
naturresurser) som behover mobiliseras finns. Sverige har en mycket
oppen ekonomisomingiri EU:sinre marknad. Produktion och distri-
bution skeridagiglobalaleveranskedjor med vertikala och horisontella
samband 1 manga led som ofta korsar inte bara en utan flera grinser.
Aven arbetskraften deltaribland i produktionenifleraled avunderleve-
rantorsavtal, konsortieavtal, bemanningsforetag och sa vidare. Manga
foretag dr utlandsigda och dgarna finns inte sillan i stater som i vissa
ligen kan ha intressen eller avsikter som ir riktade mot Sveriges siker-
het. Enytterligare viktig komplikation r att foretag i manga branscher
som dr sdrskilt viktiga for landets krisberedskap och civilt forsvar, till
exempel finansiella tjianster, kraftoverforing, elektronisk kommunika-
tion, transporttjinster, ir beroende av infrastruktur som ir organiserad
och finansierad pa kommersiell grund och finansierad med avgifter
som ir kopplade till utnyttjande. Det innebir att det kan saknas bade
finansiering och finansieringsmodeller for att etablera anliggningar
och system som mojliggor redundans, reservkapacitet eller annat som
kan krivas for att vidmakthdlla kritiska samhaillsfunktioner. Detta kan
nodvindiggora nya former for offentlig-privat samverkan.

Sammanfattningsvis ska mycket stora resurser satsas pa 6kad bered-
skap, det ska ske skyndsamt och det ska goras under andra forutsitt-
ningar dn tidigare. Det dr uppenbart att mycket kan ga fel, och sjilva
omfattningen gor att misstag kan bli kostsamma. Annu virre ir att det
kan vara 6desdigert nir en kris vil intriffar om det visar sig att man har
gjort fel forberedelser. Detta giller krisberedskap i allmdnhet men i
synnerhetisituationer dir det finns motstandare som kan vilja utnyttja
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bristeri beredskapen. Den finns alltsé starka skil for att noggrant 6ver-
viga vilka forutsittningar som behover skapas for att Sverige ska fd en
planering som kan forma en samhillsekonomiskt effektiv krisbered-
skap. Denna rapport riktar sig dirfor till alla inom offentlig sektor,
niringsliv och civilsamhillets organisationer som under de nirmaste
dren kommer att vara engagerade i sidant planeringsarbete.

Det handlar om fragor och avvigningar som kan ses i méinga per-
spektiv. Flera av dessa dr samhillsekonomiska, de rér exempelvis
nyttokostnadsanalys, incitamentseftfekter och beteendepaverkan av
styrmedel och regleringar, finansieringstrigor och sa vidare. Givetvis
beh6vs minga andrautgangspunkter. Nir det giller den vetenskapliga
diskussionen om kris och krisberedskap bidrar flera andra discipliner,
till exempel statsvetenskap, sociologi och kommunikationsvetenskap.
I de senaste arens flitiga statliga utredande ir inslaget stort av juris-
ter. Denna rapport 4r i stillet grundad i nationalekonomisk teori och
metod och dr dirmed avsedd att bidra med detta perspektiv.

1.2 Rapportens uppliggning

Kapitel 2 ger en inledande 6versikt kring vad kriser och krisberedskap
ir och beskriver sirprigeln hos de frigor som méste hanteras, nimligen
att det handlar om bade kollektiva nyttigheter och sillanhindelser.
Med denna utgingspunkt diskuterar vii kapitel 3 den svenska offent-
liga forvaltningens struktur och vilka utmaningar som finns nir det
giller att skapa goda forutsittningar for planering av krisberedskap,
inte minst mot bakgrund av EU-kommissionens arbete med att bygga
en ”torsvars- och beredskapsunion”. Kapitel 4 behandlar sedan férut-
sittningar och styrmedel for att driva pa och samordna planeringen av
krisberedskap av alla samhillets resurser i offentlig-privat samverkan
med niringslivet och civilsamhillet.

Frin och med kapitel § vinder viistillet blickarna mot principer och
metoder for att ta fram underlag for att fatta beslut om prioritering-
arna, vare sig det handlar om anvindning av offentliga medel for olika
typeravinvesteringar eller om regelgivning som medfor kostnader och
inskrinkningar f6r hushill och féretag. Detta borjar med en diskussion
i detta kapitel av de sirskilda utmaningarna for nyttokostnadsanalys nir
det giller samhillsomfattande sillanhindelser. I kapitel 6 ges sedan en
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oversikt med internationell utblick 6ver vilket stod som finns for detta
ivigledningar och manualer

Beslut om utformning av beredskap kan bli missriktade, ineffektiva
och i virsta fall kontraproduktiva om de baseras pa felaktiga forestill-
ningar om hur ménniskor agerar infor och under kriser. En ingdende
oversikt over vilka insikter som beteendeeckonomisk forskning, bland
annat baserad pd erfarenheter fran covid-19-pandemin, ger for hur
myndigheter och andra aktorer bor agera under kriser har inom detta
SNS-projektlimnatsien sirskild rapport (Bryngemark 2025). I kapitel
7 sammanfattar vi ndgra slutsatser frin detta som har sirskild betydelse
tor planering av krisberedskap.

I kapitel 8 sammanfattar vi och ger ett antal rekommendationer pé
omraden dir vi ser att det finns behov av utvecklingsarbete. Det har
redan pdborjats arbete pd manga omraden for att stirka Sveriges tor-
utsittningar att pd kort tid bygga bade en verksam krisberedskap och
ettstarkt civilt forsvar. Detta behover grundas pa demokratiskt fattade
beslut om prioriteringar som kan goras med stod av analys som visar
hur knappa resurser kan anvindas effektivt. Vi hoppas att med denna
rapport bidra till att peka ut riktningar for en del av detta.
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Kapitel 2.
Kriser och krisberedskap

I detta kapitel ges ndgra utgangspunkter for resten av rapporten: Vad
menas med kris och krisberedskap, och vad dr det som gor beslutsfat-
tande kring krisberedskap sirskilt utmanande:?

2.1 Vad ir en kris?

SAMHALLSOMFATTANDE KRISERS SARDRAG/KARAKTAR
Orden kris och krisberedskap kan ges manga olika inneboérder, bero-
ende pd ssmmanhang. Exempelvis behover kriser varken vara sillsynta
eller allvarliga, exempelvis kan en kokschef behova hantera mianga
“kriser” under en arbetsdag. Men vart fokus hir ligger sjilvtallet pa
kriser som pd samhillsniva idr bade allvarliga och ligfrekventa.

Med kris menar vi dirfor sillanhindelser vars konsekvenser ir mycket
allvarliga och som riskerar att hota grundliggande virdenisamhillet.”

7. Det 6verensstimmer delvis med den definition som utredningen Struktur for kad
motstindskraft (SOU 2021:25) introducerade i stillet for det tidigare anvinda begreppet
fredstida krissituation. Utredningen ansag att forberedelser for sadana fredstida krissitua-
tioner ska vara en del i civilt forsvar och foreslog dirfor en lagstiftning som stodjer “ett
sammanhallet beredskapsarbete i hela hotskalen” (s. 446). Det kan dock vara virt att
notera att ”hela hotskalan” rymmer mer 4n ”sillanhidndelser”. I svensk lagstiftning har
begreppet extraordinir hindelse anvints for att markera situationer dir beslutsfattande

i en kommun eller ett ddvarande landsting kunde 6verlitas till en sirskild krislednings-
nimnd. Utredningen om kommuners och regioners beredskap (SOU 2024.:65) foreslir
att med begreppet fredstida krissituation ska avses en situation som avviker fran det
normala; drabbar minga minniskor, stora delar av samhiillet eller hotar grundliggande
virden; innebdr en allvarlig storning eller en 6verhidngande risk for en allvarlig stérning
av viktiga samhillsfunktioner samt kriver samordnade och skyndsamma dtgirder frin
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Vidare dr det hindelser som kriver atgirder, ofta skyndsamma, av
flera aktorer for att hantera hindelsen och dess konsekvenser.® Ytterli-
gare ett moment ir att en enskild kris har begrinsad varaktighet. Ofta
ger kriser upphov till individuell och kollektiv stress eftersom beslut
miste fattas under stor osikerhet. De skiljer sig da frain komplexa men
avgrinsade nodsituationer, exempelvis tigolyckor eller gisslansituatio-
ner, som riddningstjinst, polisens insatsstyrka och sa vidare, kan vara
vil trinade for att mota (Ansell med flera 2025).

Fragan om vad en kris ir diskuterades nirmare i utredningen Stirkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75). Som underlag anvindes
ndgrascenarier som tagits framiNorge. I tabell 1 visas en kategorisering
av olika typer av fredstida kriser gjord av denna utredning.

I denna rapportligger fokus pd sidana hindelser som kan betecknas
som tidsmaissigt avgrinsade episoder. Om kriser blir langvariga eller
upprepas minga ginger ir de inte lingre sillanhindelser utan en del
av det (nya) normala. Hur individer och samhille paverkas beror pd
varaktigheten i ett kristillstind. Exempelvis kunde mycket aterga till
det normala nigot ér efter covid-19-pandemins utbrott, till stor del
beroende pa framgangen for vaccinering och pd viruset egen utveck-
ling, men ocksa dérfor att anpassningar till den nya smittan skett inom
sjukvarden, dldreomsorgen, mojligheter att jobba hemifrin och si
vidare. Inget av detta var emellertid pa férhand sjilvklart.

Formagan att mota en kris beror pa dess omfattning, inte minst geo-
grafiskt, och pd formagan attitidiga skeden begrinsa denna. Exempel-
vis lyckades man snabbt begrinsa riskomradet vid utbrottetav svinpest
1 Vastmanland hosten 2023, vilket innebar att paverkan pa den svenska
grisindustrin blev liten. Diremot utvecklades brandkatastrofen i Los
Angeles i januari 2025 till en storlek som visade sig bli 6vermiktig for

flera aktorer. Samtliga dessa kriterier ska vara uppfyllda for att det ska vara friga om en
fredstida krissituation.

8. I spelteori skiljer man mellan spel mot naturen och spel mot andra (strategiskt age-
rande) spelare. Atgiirder for att 6ka beredskap for naturhindelser, som jordras, giller
givetvis spel mot naturen, dir man inte behover beakta att den egna strategin moter
motstrategier. Nir det handlar om dtgirder for att kunna mota kriser som villas av

ett medvetet antagonistiskt agerande kan det bli mer komplicerat genom att man kan
behova beakta att en viss beredskapsatgird leder till att motparten dndrar sitt modus
operandi. Virt fokus hir ligger pé planering for ”spel mot naturen”, men det kan likvil
handla om beredskap for fredstida kriser som dr utlosta av antagonistiskt agerande som
exempelvis terrorattentat.
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Tabell 1. Fredstida kriser.
Storningar i kritisk
infrastruktur och
forsorjnings- Antagonistiska
Naturhéndelser Stora olyckor system angrepp Ovriga kriser
Jordbavningaroch  Transportolyckor Storningari Cyberangrepp Virusutbrott och
vulkanutbrott energiforsoérjningen . andra smittsamma
Omfattande Terroristattentat :
. . L . sjukdomar
Ras och jordskred brander Storningari .
elektroniska Valdsamma Stora
Stormar E)chllt(oz_med o kommunikationer ~ UPPIOPP flyktingstrémmar
emikalier oc .
Skyfall och . (tex.it-och Skolskjutningar i} .
explosiva varor : Sékerhetspolitiska
dversvamningar P betalningssystem) Kriser p
Varmebéljor Dammbrott Storningari
Karntekniska livsmedels-
Skogs- pch i} olyckor forsoérjningen
vegetationsbrander L .
Storningari
Angrepp av dricksvatten-

skadeinsekter

Rymdvader
(solstormar)

férsdrjningen
Storningari
transporter

Storningari
lakemedels-
forsdrjningen

Kalla: SOU 2023:75.

ett brandforsvar som var dimensionerat for att klara briander av lik-
nande karaktir men som inte 4r sd pass omfattande och snabba.
Pandemin visade att det moderna, globaliserade samhillet ér sdr-
bart for bland annat snabb spridning av nya virusmutationer. Aven
terrorverksamhet, handelskonflikter och konflikter mellan enskilda
linder kan snabbt fi globala verkningar. Fragan idr dirfor kanske hur
meningstfullt det dr att tala om isolerade enskilda kriser. Krisforskare
talar idag om social turbulens” (till exempel Ansell med flera 2025)
for att beteckna dagens tillstind av manga, frekventa, 6verlappande
och tidvis lingvariga kriser, dven ibland kallat ”poly-crisis” (Zeitlin
med flera 2019). Viktiga delar av den kraftiga utékning av Sveriges
och Europas forsvarsforméga som nu sker, bade av militirt och civilt
forsvar, innebdr omstillning frin att i férsta hand mota tillfilliga och
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begrinsade fredskriser for att i stillet kunna mota langvariga tillstand
av ofred och oro, exempelvis genom investeringar i utokad kapacitet
for produktion av ammunition och 6kat skydd t6r befolkning mot till
exempel dronarangrepp.

KRISERS SARDRAG

Detfinnsflera omstindigheter kring kriser som innebir sirskilda utma-
ningar for beredskapsplaneringen:

a)

Séllanhindelser och osikerbet. Kriser av det slag som vi fokuserar
hir intriffar mycket sillan. Det innebir att det kan saknas rele-
vanta erfarenheter som gor det mojligt att pa forhand veta nagot
om en kris troliga forlopp, utbredning och konsekvenser. Detta
kan mojligen forutses genom mer eller mindre kvalificerade tan-
keexperiment men de forblir osikra eftersom det empiriska un-
derlaget for att stimma av dessa mot verkligheten ir begrinsat.
Osikerhet och strategier for beslutsfattande under osikerhet édr
viktigainslagiall slags planeringsverksamhet, men nir det giller
samhillsomfattande kriser 4r det helt centralt.
Sambillsomfattande och varvievande konsekvenser. Kriser kan ha
visentligt olika geografisk utbredning, olika varaktighet, pa-
verka samhiillslivet pa olika sitt och stilla visentligt skilda krav
pa riddningsinsatser, vard, skydd och andra funktioner som
beredskapsplaneringen behover forbereda for. Vissa kriser kan
ha huvudsakligen materiella konsekvenser, som exempelvis
skogsbrinder, oversvimningar eller strypning av handelsflo-
den, det vill sdga nir kristorloppet dr tillrickligt utdraget tor att
de minniskor som drabbas hinner sitta sig 1 sikerhet eller kan
evakueras. Andra kan i stillet ha omfattande primira effekter pa
liv och hilsa, kanske med sekundira materiella effekter i form av
produktionsbortfall. Ater andra kan huvudsakligen sl4 pa vikti-
ga samhillsfunktioner genom att sprida osikerhet och skrick.
Kriser toljer inte administrativa grinsdragningar. Covid-19-
pandemin och finanskrisen 2008 /2009 péverkade stora delar
av virlden och krivde internationell samverkan. Denna breda
palett av mojliga konsekvenser innebir att planeringen av be-
redskapsitgirder kan vara sirskilt krivande.

Kaskadeffekter. En tredje viktig omstindighet ér att en kris av
en viss typ kan “trigga igdng” nya kriser av liknande eller helt
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annan natur, si kallade kaskadeffekter. Detta kan bero pa kedje-
reaktioner fran en situation uppstroms som skapar nya problem
nedstroms, via exempelvis en flodvag i en ilv, trafik i ett nitverk
eller i vindriktningen fran en brand. I andra fall kan spridning
ske genom att den initiala krisen stor stabiliserande mekanismer
ellerledningens kontrollistorre system eller samhillsfunktioner,
exempelvis genom att forsvira kommunikation och distribution
eller overbelasta kapacitet hos sjukvird, betalningssystem, ridd-
ningstjanst och sd vidare. Ett annat slag av sekundireffekter kan
uppkomma via det ekonomiska systemets linkar till foljd av in-
komstbortfall, budgetoverskridanden och sd vidare. som sedan
far effekter pa andra omriaden. Aven sidana effekter bidrar till att
planering for beredskap kan vara sirskilt komplex.

Snabba effekter pa sambillsekonomin. Samhillsomfattande kriser
medfor inte bara kostnader utan kan ocksi ge minskade inkom-
ster och formogenhetsvirden. Negativa effekter pa produktion
och handel sprids snabbt i en modern hogt specialiserad och
globaltintegrerad ekonomi. Detta visades med stor tydlighet vid
skuldkrisen 2008 /2009, da den svenska industriproduktionen
pdnigra manader kollapsade med 2 3 procent, och under covid-
19-pandemins forstavig 2020 dd den sjonk med 17 procent frain
en mdnad till en annan. Detta innebir att krisers indirekta effek-
ter pa samhillsekonomin och inte minst niringslivet dr mycket
viktiga att viga in.

Indivektn effekter pa trygghet och tillit. Indirekta effekter pd all-
minheten som oro, skrick och agerande i panik dr exempel pd
vad som kan vara sirskilt viktigt utover sidant som paverkar hur
den kapacitet eller de formagor som har tillskapats kommer att
anvindas. Dessa effekter med bred spridning kan vara svdra att
finga men visa sig ha stor betydelse for hur en kris utvecklas.
Exempelvis avstod ménga fran att turista i Sverige efter Tjerno-
bylolyckan under den f6ljande sommaren dvenide delar av lan-
detsom inte drabbats av nedfall (Hultkrantz och Olsson 1997).

Det finns ofta en osikerhet kring krisers karaktir, vilket medfor att pla-
neringen inte kan inrikta sig pa specifika krissituationer utan behover
fokusera pa generiska funktioner som beh6vs i manga olika situationer,
som till exempel riddningstjinst, helikoptrar eller skyddsutrustning.
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En sirskilt viktig generisk funktion idr férmdga till samverkan i former
som snabbt kan anpassas till de specifika forutsittningar som man kan
se nir en kris vil dr ett faktum och som kan stilla olika krav pa vilken
samverkanskonstellations som behovs

2.2 Vad idr krisberedskap?

Krisberedskap kan beskrivas som férmagan att forebygga, motstd och
hantera samhillsstorningar. Syftet med krisberedskap ir vanligen tva-
faldigt. Det innebir dels att forebygga att kriser alls uppstar, dels att
begrinsa de negativa verkningarna av kriser, det vill siga skademini-
mera, genom att forbereda sig och sedan hanterakriser nir de intriffar
(se merikapitel 4). Slutligen ir ett viktigt moment att /dra genom att
utvirdera och dtgirda. Tonviktenidennarapportligger pa ettav dessa
moment, att forbereda, och dir sirskilt planering och resurstordelning,
dven om andra moment berors (exempelvis i kapitel 7 som handlar om
policy for kriskommunikation).

Lirdomar fran kriser kan vara en firskvara eftersom samhille och
teknik forindras. Sverige dr nu férhoppningsvis bittre forberett for
nista pandemi om den liknar covid-19-pandemin. Men dven pande-
mier kan ta sig minga uttryck och dirfor kriva olika slags beredskap.
Det gir dockinte att forbereda sig for allt. En planering som utgdr fran
att det absolut virsta ska intriffa riskerar att leda till handlingsforlam-
ning, vilket kan vara till skada om utfallet blir mindre allvarligt, liksom
om det virsta verkligen intréffar.

Forberedelser for krishantering kan och bor dirtor inte inriktas
enbart pa specifika kriser (Boin och Lodge 2016). Det tillkommer nya
typer av hot som tidigare varit okinda, exempelvis dirfor att teknolo-
gin inte funnits (till exempel dronare och Al) eller att for de geopoli-
tiska forutsittningarna indras (till exempel den ryska aggressionspo-
litiken och USA:s nya sikerhetspolitiska strategi). Kaskadeftekter och
andra spridningseftekter innebdr att krishanteringen stills infor manga
olika typer av uppgifter som kan vara svéra att forutse (Ansell med flera
2025). Ofta talas dirfor om vikten av att mer allmint stirka samhillets
resiliens, det vill siga dess formdga att motsta kriser och aterhimta sig
efter dessa. Detidr dockinte alltid klart vad som mer precist menas med
resiliens eller hur det bist dstadkoms (Boin och Lodge 2016).

Krisberedskapens centrala komponenter (forebygga, forbereda,
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hantera och lira av kriser) utvecklas dock inte nodvindigtvis som ett
enda linjdrt eller ens, med tanke pa dterkopplingen fran lirande, cir-
kulirt forlopp. I en ”turbulent tid” kan det forekomma flera, 6verlap-
pande och forstirkande, kriser med olika varaktighet och utbredning.
Bide forebyggande och forberedande verksamhet kriver dirfor ofta
en bredd av arbete som riktar sig mot olika slags risker och bygger
manga formagor, med sirskild betoning pé flexibilitet och anpass-
ningsformaga.

Baserat pa forskning om krishantering pekar Ansell med flera (2025)
ut fyra generella utmaningar for en organisation som moter en kris. Det
handlar omatt1) hantera den osikerhet som uppstir, 2) mobilisera den
Okade kapacitet som behovs tor att svara pé kriser, 3) organisera detta
svar samt 4 ) kommunicera med allminheten. Alla dessa problem blir
sdrskilt stora ndr krisen och/eller krishanteringen stricker sig utanfor
grinserna tor den enskilda forvaltningsenheten, vare sig det handlar
om en grins till annan forvaltning i territoriell (horisontell ), hierarkisk
(vertikal) eller funktionell (”stupror”) mening.

Osikerbeten kan handla om vad som har hint och vad som orsakat
krisen, om krisens forlopp och varaktighet och om vad det finns for
mojliga losningar. Utmaningen vid grinsoverskridande kriser dr ofta
att den kunskap som behovs finns nigon annanstans 4n i den egna
enheten.

Mobiliseringen av kapacitet kan handla om tillskott av finansiella
medel, personal, lokaler, utrustning, material och andra resurser som
krivs for att mota krisen. Allt detta kan ofta vara mycket svarare nir
internt tillgdngliga resurser inte dr tillrickliga utan maste himtas
externt.

Organiseringkan mota tva olika typer av utmaningar. Den ena ir att
enhetens egna medarbetare behover utfora arbete eller 16sa uppgifter
som de inte har vana vid eller ir férberedda for, den andra att organi-
sera samverkan med andra forvaltningsenheter trots att dettainte gors
under normala forhallanden. I bida fallen kan det uppstd motstand
som kan resulteraiSvarte Petter-liknande spel dir heta potatisar skickas
vidare, allt medan viktig tid forspills. Sddana problem kan mojligen
minskas genom organisering och trining i férvig, men det finns ocksa
studier som tyder pd att sjilvorganiserade samarbeten ibland fungerar
bittre 4n samarbeten som har organiseratsiforvig och som kanske inte
dr anpassade till de specifika forutsittningar och behov som uppstar i

26



KAPITEL 2. KRISER OCH KRISBEREDSKAT

ett givet lige (se Ansell med flera 2025).

Slutligen forsvaras kommunikation till allminheten i sig av osiker-
heter kring kriser, av att relevant kunskap som ska férmedlas ir spridd
bland olika aktorer och av att information och kommunikation kom-
mer frin manga olika hall.

2.3 Sirskilda utmaningar for
krisberedskapsplanering

Nir resurser inte ticker alla behov maste prioritering ske mellan olika
dndamal for att skapa storsta mojliga samhallsnytta. I krisberedskap
handlar det om att avgora:

> hur mycket som ska investeras i forebyggande dtgirder jamfort

med akuta insatser

> hur resurser ska fordelas mellan sektorer (till exempel sjukvard,
energiforsorjning, transporter, livsmedel)
vilka risker som ska accepteras och vilka som ska minskas
> vilka synergier som finns mellan l[6pande forvaltning och utform-

ning av krisberedskap.

~

Planering for krisberedskap dr komplex. P4 andra omraden 16ses
resursallokeringsproblem ofta bist genom att enskilda aktorer, som
dr de som har tillging till den relevanta informationen, ges frihet att
agera och interagera via marknader. Detta ir svirare nir det giller
kollektiva nyttigheter. Dessutom kan marknadsinteraktion vara tids-
krivande, och insatser vid kriser kriver ofta koordination i realtid.
Men idven demokratiska och byrakratiska processer kan vara, delvis
av goda skil, lingsamma, ha svirt att reagera pa ny information och
himmade av begrinsningar som behovs tor att férhindra missbruk av
offentlig makt, exempelvis upphandlingsreglementen. Den svenska
torvaltningen ir inte heller en monolit utan har en distribuerad struk-
tur, med beslutande forsamlingar med beskattningsritt pd tre nivder
och med forhillandevis sjilvstindiga myndighetschefer med ansvar
inom starkt sektoruppdelade omriden.

Sambhillets formaga att klara kriser beror dirfor inte enbart — och
inte ens huvudsakligen — pa enskilda forberedelser for att klara de
svirigheter som kan uppsta. Den beror i stillet pa den samlade forma-
gan att hjilpas it och mobilisera alla resurser som behovs.
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Vi ska nu nidrmare diskutera tre sirdrag for planering av krisbered-
skap: 1) att krisberedskap har karaktir av kollektiv nyttighet, 2) att det
finns sdrskilda svarigheter att fa till stind en internalisering i beslutsfat-
tande, det vill siga att enskilda beslutsfattare tar hinsyn till konsekven-
serna for helheten och 3) de sdrskilda behoven avkoordineratagerande.
Det bor betonas att dessa aspekter sirskilt giller forberedelser, det
vill siga beslutsfattande under ”lugna” férhallanden. Beslutsfattande
under akut krishantering kan ha andra sirdrag, till exempel dirfor
att det dd intrider en annan formell eller informell beslutsstruktur.
Givetvis bor dven detta i viss man forberedas, och i sidan planering
tillkommer andra aspekter pa styrningens funktion, som exempelvis
krav pd att den dr snabb eller robust, det vill siga fungerar dven under
komplexa, svira och kanske snabbt forindrade forhallanden, men vi
limnar sadant vid sidan hir. Vi aterkommer 1 kapitel 7 till frigor om
kriskommunikation och policy for det.

KRISBEREDSKAP AR EN KOLLEKTIV NYTTIGHET

En kollektiv vara, eller kollektiv nyttighet, ir nigot som kommer alla
till del och som ingen kan uteslutas fran att anvinda. Den kidnneteck-
nas av att en persons nytta inte minskar andras och att den dédrfor inte
kan prissittas effektivt pa en marknad. Krisberedskap ir ett tydligt
exempel péd en sidan vara — den gagnar hela samhillet men kriver
gemensamma investeringar, samordning och oftentlig finansiering.
Eftersom enskilda aktorer sillan har incitament att sjilva bira kostna-
den for nigot som gagnar allainnebir detatt marknaden sillan kan 16sa
resursallokeringen pa egen hand (sa kallat marknadsmisslyckande).
Utan gemensamt beslutsfattande uppstér en risk for att beredskap
underproduceras.

Dirtoér maste krisberedskap betraktas som ett samhillsansvar och
planeras med ett helhetsperspektiv dir offentliga institutioner identi-
fierar var sarbarheterna finns och analyserar vilka investeringar som ger
storstsamhillsnytta. Det uppstar med andra ord ett behov avinterven-
tion dir offentliga institutioner skapar styrmedel och incitament som
leder resurserna dit de gor mest nytta samtidigt som man beaktar bade
de ekonomiska och koordineringsmassiga utmaningarna.
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INTERNALISERINGSPROBLEM

Nir ekonomiska beslut ska fattas utgir man, oavsett om det handlar
om en person, ett foretag eller ett kollektiv, i grunden fran tre saker:
vilket mal man vill uppnd, vilka resurser man har och hur beslut fat-
tas. Om bade malet och resurserna helt ligger inom beslutsfattarens
eget ansvar, som nir en lunchgist sjilv viljer och betalar sin maltid, dr
beslutet internaliserat. Da paverkar beslutet bara den egna nyttan och
kostnaden. Om beslutet dessutom fattas pa ett rationellt sitt kan man
siga att det blir sambillsekonomiskt effektivt — ingen kan fa det bittre
utan att ndgon annan fir det simre (det som kallas paretoeffektivitet).
I verkligheten dr det dock sillan sd enkelt.

Vid prioriteringsbeslut som ror krisberedskap dr kravet pa full
internalisering sillan uppfyllt och det blir en utmaning att fa enskilda
beslutsfattare att viga in och viga av samlade konsekvenser av olika
beslut. Detta kallas for internaliseringsproblem. Ett internaliserings-
problem handlar om att enskilda aktorer inte tar hinsyn till hela de
samhilleliga konsekvenserna av sina beslut — det vill siga nir externa
effekter inte “internaliseras” i beslutstattandet. Externa effekter, det
vill siga effekter som ligger utanfér den egna organisatoriska enheten
och dess uppdrag, paverkar den lingsiktiga beredskapsplaneringen.
Positiva externa effekter uppstir nir en aktor bygger upp reserver,
redundant kapacitet eller sirskilda formdgor som gor det mojligt att
bistd andra enheter. Negativa externa effekter uppkommer nir bris-
ter eller underprestation hos en aktor skadar, eller riskerar att skada,
andra. Detta kan bero pa svagaste linken-samband, som nir en ny
variant av en epidemisk sjukdom utvecklas hos en grupp ovaccinerade
personer eller nir skogsigare som inte réjer upp efter en stormfillning
dirmed mojliggor insektsangrepp eller brinder i stora omrdden. Det
kan ocksa bero pa underinvesteringar som innebir att enskilda aktorer
har otillricklig beredskap for kriser vilket ligger en storre borda in
vad som hade varit nédvindigt pd andra. Exempelvis pekade Corona-
kommissionen (SOU 2021:89) pa att en betydande del av de svirig-
heter sjukvarden stilldes infér under covid-19-pandemins forsta vigor
hingde samman med otillricklig bemanning och skyddsutrustning i
kommunernas dldrevird och gruppboenden.
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KOORDINERINGSPROBLEM

Krisberedskap kriver dirtill samverkan mellan manga parter, som sjdlva
ir beslutsfattare, till exempel grannar, kommuner och nationella myn-
digheter, eller mellan offentlig och privat sektor. I synnerhet spelar den
offentliga forvaltningens struktur en viktig roll. I en decentraliserad
och divisionaliserad forvaltning som den svenska finns det sirskild
anledning att friga hur den befintliga strukturen paverkar forméigan
att genomfora planering som ser till helheten och inte bara uppdrag
och ekonomi for den specifika organisationsenheten, exempelvis en
kommun, en region eller ett foretag.

Stora delar av samhillet behover mobilisera minga olika slag av
resurser, savil minskliga som materiella, nir en samhillsomfattande
kris har intriffat. Men vilken samverkan som ska ske, mellan vilka akto-
rer, beror forstas pa krisens sirdrag, och detta dr nigot som kanske
blir uppenbart forst nir krisen vil har intriffat. Det var exempelvis
torst nigra veckor in i covid-19-pandemin som det stod klart att en
nyckelfaktor for krishanteringen var formdgan att snabbt organisera
leveranskedjor med flyg fran tillverkare i Kina. Det visade sig att last-
bilstillverkaren Scania hade just denna kompetens och kunde bidra
med den. Uttrycket ”hela hotskalan” implicerar olika styrka men inte
att kriser kan ha olika karaktir och utbredning och dirfor kriva olika
typeravinsatser. Medan visst slag av beredskap dr multifunktionellt och
kan mota manga slags kriser, till exempel brandforsvar eller helikoptrar,
ir mycket annat mer specialiserat.

Effektiviteten i beslutsfattandet beror 1 hog grad pd hur ansvarsfor-
delningen mellan olika samhillsorganisationer dr utformad. Hur ser
ansvarsfordelningen ut nir lingsiktigt verkande beslut om krisbered-
skap ska tas? Hur mycket ansvar bir respektive aktor, och hur mycket
ligger pa regeringens samordningsansvar? Och hur ska beredskapsit-
girder pd olika omriden balanseras? For att ta ndgra konkreta exempel:
Hur stort ansvar forvintas en kommun ta nir det giller kostsamma
atgirder (till exempel lager med skyddsutrustning, utrustning for syr-
gas, bemanningsreserver) for att kunna skydda dldre pa gruppboenden
vid en omfattande luftburen epidemi? Vilket ansvar avilar Trafikver-
ket och enskilda markigare for att de vigar som dr sdrskilt viktiga vid
bekimpning av en omfattande skogsbrand underhills och ir farbara?
Vilket ansvar kan man ligga pé enskilda foretag med sirskilt samhalls-
viktig produktionien krissituation att halla lager och /eller alternativa
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leveranskedjor for kritiska insatsvaror?

Samordnat agerande i en akut krissituation kan behova ske under
forhillanden som nirmar sig en kommandoekonomi, det vill siga en
ekonomi diralla beslut baseras pa central ordergivning. Manga bered-
skapsatgirder maste diremot planeras och uttéras under de villkor som
giller i en global marknadsekonomi och med sektorsmyndigheter,
kommuner och regioner som atnjuter hog grad av konstitutionellt
skyddad sjdlvstindighet. Nir det giller offentlig-privat samverkan
beror de rittsliga forutsittningarna pd om det ir normala foérhillan-
den som giller eller om regeringen har beslutat om hojd beredskap.
I det senare fallet kan staten ta 6ver privat egendom som dr viktig t6r
totalforsvaret, men dven dd kommer den offentlig-privata samverkan
1 hog grad vara avtalsbaserad. Nir det giller kritisk varuférsorjning
kommer de svenska foretagen vara beroende av att EU:s inre marknad
fortsitter fungera pa de villkor som normalt giller f6r denna, vilket kan
ligga utom den svenska statens kontroll.

Detta leder till frigor om vem som i en distribuerad forvaltnings-
struktur tar ansvar for kostnadskrivande beredskap for att mojlig-
gora sidan samverkan. Det kan vara forst nir den specifika krisen har
uppkommit, eller dtminstone nirmar sig, som det blir klart hur sam-
verkansbehoven ser ut. Det gor det ibland svirt att i tidigare skeden
bestimma vilken /vilka parter som dessforinnan ska planera och bira
kostnaderna for de investeringar och forberedelser som kan komma
att krivas for samarbetet. Ar det till exempel regionerna, polisen eller
militdren som ska ta ansvar for att det finns helikopterkapacitet vid
extraordinira hindelser (som till exempel Estoniaolyckan eller terror-
attentatet pd Utoya)? Var och en av dessa aktorer har specialiserade
behov (till exempel for sjuktransporter, ubatsjakt och trafikovervak-
ning) som stiller skilda krav pa antal, barkapacitet, utrusning och loka-
lisering av hemmabas med visentliga kostnadskonsekvenser. Dessa
krav kan std i stark konflikt, sdrskilt genom att medfora “extrakostna-
der” som inte kan motiveras utifrin myndighetens egna behov och
uppdrag. For den enskilda myndigheten handlar det di inte bara om
att virdera nyttan for sillanhidndelser inom det egna uppdraget utan
dven nyttan for andra uppdrag vid sillanhindelser, eller med andra ord
externa effekter.
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2.4 Sammanfattning

Krisberedskap ir i grunden en friga om planering under osikerbet.
Rapportens fokus ligger pd samhillsomfattande kriser som dr allvarliga,
ligtrekventa och tidsmissigt avgrinsade, men som kan fi mycket stora
konsekvenser for liv, hilsa, ckonomi och samhillsfunktioner. Kriser
kan ta manga uttryck och utvecklas snabbt genom kaskadeftekter som
sprider storningar mellan sektorer, geografier och system. I ett globa-
liserat och hogt specialiserat samhille kan dven indirekta effekter bli
omfattande, inte minst genom paverkan pd produktion, forsorjnings-
kedjor och tillit till samhillsinstitutioner. Planering tor krisberedskap
dr ddrfor sirskilt krivande. Osikerheten dr stor bade om vilka hindelser
som kan intriffa och om deras férlopp och konsekvenser. Samtidigt
ir det varken mojligt eller 6nskvirt att planera for varje tinkbar kris.
Beredskapen behover i stillet inriktas mot generiska funktioner, flexi-
bilitet och formaga till anpassning, snarare in mot enskilda scenarier.

Kapitlet visar vidare att krisberedskap dr ett resursallokeringsproblem.
Det finns manga mojliga tgirder, men begrinsade resurser, vilket gor
prioritering nodvindig. Detta forsvdras av att krisberedskap har karak-
tir av en kollektiv nyttighet: nyttan av beredskap tillfaller samhillet i
stort och uppstar ofta forsti framtiden, medan kostnaderna uppstir hir
och nu och ofta faller pa enskilda aktorer. Utan gemensamt beslutsfat-
tande och styrning finns dérfor en risk att beredskap underproduceras.

Det finns tre centrala utmaningar for planering av krisberedskap.
For det forsta uppstér internaliseringsproblem, dir enskilda beslutsfat-
tare har svart att viga in de samlade samhillseffekterna av sina beslut.
For det andra finns betydande koordineringsproblem, ettersom effektiv
krishantering kriver samverkan mellan aktorer med olika ansvar, man-
dat och resurser, ofta Over organisatoriska och sektoriella grinser. For
det tredje forsvaras beslutsfattandet av att beredskapsitgirder i hog
grad mdste planeras under normala férhallanden, medan deras virde
provas forst nir en kris intriffar.

Sverige (liksom resten av Europa) star infor mycket stora problem
nir det giller att allokera de resurser som krisberedskapen kriver. Det
finns risk att alltfor lite gors ddrfor att ansvars- och finansieringsfragor
inte 10sts, att resurser inte anvinds effektivt till f6ljd av otillricklig
eller bristfillig analysformaga eller att bristande samordning leder till
suboptimering.
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Kapitel 3.
Eftektivt beslutsfattande
1 offentlig fOorvaltning

Vi pipekade inledningsvis att det dr viktigt klargora ansvarsfordel-
ningen for krisberedskapen i den offentliga forvaltningen. En central
friga dr vem som har ritt att fatta beslut, om vad och pa vilka grunder.
Det finns tva skil till detta. Dels har snabba beslut stor betydelse for
krisens utfall, dels maste beslut som tas i forvig grundas pa en all-
sidig och sammanvigd bedomning av relevanta faktorer nir krisen
vil intriffat. Analys och formdga att fatta beslut i tidiga skeden av ett
kristorlopp har stor betydelse for krishanteringen. Det har dven stor
betydelse for investeringar och uppbyggnad av olika férmigor som
kan behovas under en kris men som kan ta ling tid att genomfoéra och
darfor behover planeras i forvig.

Erfarenheter frin pandemin, skogsbrinder och andra samhillskriser
visar att krisberedskap som regel dr en angeldgenhet for alla nivaeriett
forvaltningssystem. Aven flera olika politikomraden kan behéva invol-
veras. Den nationella forvaltningsstrukturen har dirfor betydelse for
hur linder moter kriser eftersom en otydlig ansvarsfordelning kan leda
till fordrojda insatser, dubbelarbete eller att viktiga frigor faller mellan
stolarna. Under senare ar har forvaltningen och hur dess struktur bor
forindras for att bittre hantera allvarliga kriser varit foremal for utred-
ningsarbete och offentlig debatt. Vivill hir ligga sdrskilt fokus pa hur
vil forvaltningsstrukturen ir dgnad att pd forhand planera och bygga
en effektiv beredskap, vilket dven innefattar frigor om demokratisk
kontroll och rittssikerhet.
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EXEMPEL: COVID-I9-PANDEMIN

Under pandemin blev det uppenbart att ansvarsfordelningen mellan stat,
regioner och kommuner var oklarifleraavgorande fraigor. Exempelvis radde
osikerhet kring vem som hade det yttersta ansvaret for att sikra skyddsut-
rustning till dldreomsorgen. Kommunerna ansvarade for dldreomsorgen,
men saknade ofta resurser och upparbetade inkopskanaler, medan regio-
nerna hade bittre tillgang till material men inte alltid mandat att stotta kom-
munerna. Staten 4 sin sida kunde fatta 6vergripande beslut, men saknade
insyn i de lokala behoven. Detta ledde till fordrojda insatser, dubbelarbete
och ibland att viktiga frigor f6ll mellan stolarna.

Ett annat exempel dr kommunikationen kring restriktioner och rekom-
mendationer. Otydlig ansvarsfordelning mellan Folkhilsomyndigheten,
regeringen och regionala smittskyddslikare bidrog till forvirring bland bade
allminhet och verksamheter, vilket forsvirade efterlevnaden och minskade

fortroendet for myndigheterna.

EXEMPEL: SKOGSBRANDERNA 2014 OCH 2018
Vid de stora skogsbrinderna, sirskilti Vastmanland 2014 och under somma-
ren 2018, blev det tydligt att samordningen mellan kommunala riddnings-
tjinster, linsstyrelser och statliga myndigheter inte fungerade optimalt. I
Vistmanland droéjde det flera dygn innan en gemensam ledningsstruktur
upprittades och ansvaret for brandbekimpningen fordes 6ver fran lokala
riddningstjdnster till linsstyrelsen och staten. Under tiden férlorades virde-
full tid, resurser anvindes ineffektivt och informationsflodet var bristfilligt.
Brinderna 2018 visade ocksd pd behovet av nationell samordning for att
snabbt kunna mobilisera resurser 6ver linsgranser och taemotinternationell
hjilp. Otydliga mandat och brist pd gemensamma rutiner forsvirade insat-
serna och ledde till att vissa omraden blev utan stod under kritiska perioder
(SOU 2019:7).

Det hir kapitlet fokuserar pa den svenska offentliga forvaltningens
struktur och de utmaningar som finns nir det giller att skapa goda
forutsittningar for planering av krisberedskap. Vi ger en oversikt 6ver
de generella avvigningar som finns i en distribuerad forvaltning som
den svenska (detvill siga med beskattning och beslutande forsamlingar
pé flera nivder) och den svenska krisberedskapsorganisationen.

34
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3.1 Teori

FISKAL FEDERALISM

Den nationalekonomiska litteraturen om vilka konflikter som uppstar
inom strukturer med politiska forsamlingar pa olika nivaer med olika
grad av sjilvstindighet och hur de bist bor avvigas gar under nam-
net fiskal federalism. Teorin initierades av den amerikanske ekonomen
Wallace E. Oates i ett arbete 1972. Utgangspunkterna dr att det finns
(samhillsekonomiska) effektivitetsskil for att visst politiskt besluts-
fattande om skatter och utgifter ska vara centraliserat medan annat ska
vara decentraliserat, och att en sidan uppdelning har ett pris i form
av effektivitetstorluster. Som vanligt i ekonomisk analys uppstir det
dirmed behov av att gora avvigningar.

Oates (1999) ger ett normativt ramverk for hur ansvar, besluts-
fattande och beskattningsritt bor fordelasi ett forvaltningssystem med
nationell, regional och lokal beskattningsritt. Enligt denna teori bor
den nationella nivin ha ett 6vergripande ansvar fér makroekonomisk
stabilitet (till exempel penning- och finanspolitik), inkomstférdelning
(till exempel skattesystemets progressivitet, pensions- och bidrags-
system) samt kollektiva nyttigheter som tillfaller hela befolkningen
(till exempel nationellt forsvar, forskning). De lokala och regionala
nivierna bor i stillet ansvara for lokala och regionala kollektiva nyt-
tigheter, det vill siga offentliga tjdnster som tillhandahalls inom ett
geografiskt omrade och som kriver hinsyn till befolkningens preferen-
ser och andra situations- eller platsspecifika forutsittningar. Eftersom
bdde efterfraigan pd och kostnaderna for offentliga tjidnster skiljer sig
mellan olika omriden bor utbudet av dessa tjinster variera. Detta ér
inneborden i det Oates 1972 kallade decentraliseringsteoremet.

Ofta medtor en decentraliserad forvaltningsstruktur att beslut i en
del av strukturen fir konsekvenser i andra delar, det vill siga det upp-
star externa effekter, bade vertikalt (till exempel mellan nationell och
lokal nivd) och horisontellt (till exempel mellan olika kommuner).®

9. Externa effekter behover hanteras med omfordelande utjimningssystem (som den
svenska nationella kostnads- och skatteutjimningen, se SOU 2024:50 for den se-
naste oversynen av detta) och/eller verksamhetsbidrag, avgifter m.m. Sidana system
har emellertid begrinsningar av olika slag som kan snedvrida incitament och leda till
suboptimering, det vill siga att beslut tas pd olika nivéder i forvaltningen som inte leder
till effektivitet pa samhillsniva. Av just det skilet understryker Oates (1999) att det
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Ett exempel som Oates (2005) lyfter fram ir de incitamentsproblem
som systemet ger vid budgetoverskridanden. Om lokala myndigheter
har mojlighet att 6verfora kostnader till nationell niva finns risk for
overproduktion av offentliga tjanster. Dirfor dr det viktigt med bin-
dande budgetrestriktioner, det vill siga sidana dér 6verskridanden far
konsekvenser som aktorerna vill undvika. Detta ir en princip som har
haft genomslagiden nuvarande svenska forvaltningsmodellen, exem-
pelvis genom det balanskrav f6r kommuner och regioner som inférdes
pd 1990-talet i syfte att bland annat samla det stabiliseringspolitiska
ansvaret till nationell niva.”

I deflesta fall bestims dock forvaltningsstrukturen snarare av admi-
nistrativa grinsdragningar som ir beroende av historiska férhillanden
och traditioner och alltsd inte skriddarsydda efter nigon samhillseko-
nomisk eftektivitetsmodell. Den praktiska utformningen avviker ofta
frin den ekonomiska teorins principer, och det finns en stor variation i
utformningen av forvaltningssystemen inom OECD-linder. I prakti-
ken krivs ofta samverkan mellan olika forvaltningsnivder, varfor frigan
snarare ir hur man styr ett delat ansvar for gemensamma angeligen-
heter. Det har dock dnda sedan andra virldskriget funnits en trend
mot Okad decentralisering. Det finns ocksa en utveckling mot 6kad
differentiering i decentraliseringen, sd kallad asymmetrisk decentrali-
sering, dir utformningen kan variera mellan exempelvis storstider och

landsbygd (Allain-Dupré 2018).

inte dr sjalvklart att samma forvaltningsstruktur ska behallas for evigt. Det finns ibland
skil att skapa nya forvaltningsomrdden som dr bittre anpassade till nya forutsittningar,
som exempelvis nir storstadsomriden vixer fram. Mot denna bakgrund diskuterar han
bland annat det han beskriver som en dd pagdende internationell utveckling mot 6kad
decentralisering. Han framhaller att decentralisering inte bor vara ett mal i sig, utan det
bor vara att fordela ansvar och beskattningsritt mellan olika forvaltningsnivder sd att den
offentliga sektorn fungerar vil.

10. Se Aronsson och Wikstrom (2021) for en diskussion av utformning och milkonflik-
ter i finansiering av den svenska offentliga sektorn pa lokal, regional och nationell niva.
11. En specifik komplikation som uppkommer for regioner och kommuner genom detta
balanskrav ir att om de i en krissituation, som exempelvis hogt flyktingmottagande, far
kraftigt 6kade utgifter kan de tvingas att inledningsvis ticka detta genom neddragningar
i den ordinarie verksamheten. Aven om de enligt den si kallade finansieringsprincipen

i sinom tid kommer att fa kompensation for dessa utgifter kan det dd ha ett begrinsat
virde. Nir den statliga ersittningen anlinder efter ett eller flera ar ir kanske krisen 6ver
och det dr inte lingre tillfilligt anstilld personal som behovs.
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TEORI OM ORGANISATIONERS FUNKTION

Aven teoribildning om organisationers funktion pekar pa de problem
som uppstdriavvigningen mellan att anpassa en verksamhet till lokala
forutsittningar och att samordna verksamheter pé olika platser eller
inom olika delar av en organisation. Anpassningen till lokala (kanske
vixlande) forutsittningar gynnas av en hog grad av delegering som ger
enskilda medarbetare eller enheter stor frihet. Men om resultaten for
organisationen som helhet dr beroende av en hog grad av samordning
kan det krivas en mer centraliserad styrning. Problemet kan vara att det
mest dndamalsenliga under normala forhéllanden dr att ge enheterna
eller medarbetarna en hog grad av frihet, medan stora kriser kriver
samordning och central ledning. Att stilla om frin det ena till detandra
kan emellertid vara svart och tidskrivande.

Ett omrdde inom organisationsforskningen som dr sirskilt relevant
for krisberedskap handlar om varfor féretag och andra organisationer
ibland misslyckas. Inte sillan sker det pd grund av oférmaga att hantera
en krissituation. Ibland bidrar det dessutom till att initiera eller forstora
samhillsomfattande kriser (som exempelvis Lehman Brothers konkurs
2008 som utloste en internationell finanskris).

Denna forskning (Garicano och Rayo 2018) urskiljer tva grupper av
orsaker: 1) felaktig incitamentsstruktur (organisationens medlemmar
har pé individniva haft skil att handla fel) och 2) begrinsad rationalitet
(individerna harinte haft férmaga att handla ritt). Ett exempel pa detta
ir FBI:s svdrigheter att vixla frin att vara en organisation anpassad for
att forhindra enskilda terrorister till att i stillet forutse och bekimpa
organiserad terrorism av detslag somledde till attentaten 11 september
2001 (Garicano och Rayo 2018). Ett for oss mer nirliggande exempel
ir den stora skogsbranden i Vistmanland 2014. Forst nidr branden var
inne pd sitt tredje dygn bildade berérda lokala riddningstjinster en
gemensam yttre ledningsstab, och det drojde till den sjitte branddagen
innan linsstyrelsen beslot att staten skulle 6verta ansvaret for brand-
bekimpningen (Sjokvist 2015).
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3.2 Struktur i svensk offentlig forvaltning

Den svenska torvaltningsstrukturen driinternationell jimforelse kom-
plex och stiller dirfor bland annat krisberedskapen och dess planering
infor en rad utmaningar. Forvaltningen dr i grova drag strukturerad
vertikalt (centralt, regionalt, lokalt), horisontellt (geografiska omri-
den) och funktionellt (myndigheter med olika ansvarsomraden). Ver-
tikalt har Sverige en underfederal, eller distribuerad, struktur med val,
beslutande forsamlingar och beskattningsritt pd nationell savil som
kommunal och regional nivd. Pdregional niva finns férutom regionftor-
bund med valda fullmiktige dven statliga linsstyrelser och vissa statliga
myndigheters (till exempel Trafikverkets) regioner. Pi senare tid har
vidare tillkommit en hogre regional niva (bland annat sex civilskydds-
omraden, se figur 2 lingre fram i detta kapitel).

Sveriges lin dr forhallandevis smé och har inte forindrats nimnvirt
sedan 1634 (OECD 2017a). Det finns ocksa stora skillnader mellan
linen, vilket innebir att forutsittningarna for att bedriva en eftektiv
offentlig verksamhet varierar. Detta har vickt frigan om nuvarande
indelning dr optimal.

Den lingtgiende decentraliseringen av den offentliga sektorn
innebir en i internationell jimforelse hog grad av delegering av den
politiska makten. Den gér fran den nationella nivan, som enligt reger-
ingstormen (RF) har den normgivande makten, ned till sektorsvisa
forvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner efter delegation.
Det kommunala sjilvstyret ger kommuner och regioner befogenhet
att skota uppgifter avallmintintresse for sinainvanare. Detta benimns
ofta som ”The Nordic Model” i internationell litteratur.” Sverige har
ocksa en unik grundlagsfist administrativ modell dir myndigheterna
ir egna organisatoriska enheter som lyder under regeringen men inte
styrs enskilt av ministrar.”

12. Aven jimfort med 6vriga nordiska linder dr den svenska modellen speciell: ”Trots
vissa likheter med Finland framstar den svenska offentligrittsliga ordningen i manga
avseenden som den mest avvikande frin de 6vriga systemen. Detta visar sig i den
grundlagsskyddade sjilvstindigheten for forvaltningsmyndigheter, de svenska forvalt-
ningsmyndigheternas lingtgiende utrymme att anta foreskrifter och allminna rad samt
den relativt sett omfattande anvindningen av myndigheter knutna till parlamentet.”
(Wenander 2020, s. 8).

13. Decentraliseringen inom den statliga styrningen ska dock inte éverdrivas. Regeringen
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UTMANINGARNA MED DEN GENERELLA STRUKTUREN

Flera studier har under aren analyserat vad denna modell innebir for
utformningen av den praktiska politiken och sirskilt pekat pa nigra
utmaningar som har samband med oklarheter i ansvarsférdelningen
(till exempel Molander 2017; Nerhagen med flera 2018; Hansson och
Nerhagen 2019; Hansson 2019; Wenander 2022; Nerhagen och Jussila
Hammes 2024 ). De utmaningar som har identifierats giller sirskilt
sektoriseringen (arbete 1 ”stupror”), brister i informationsforsorjning
samt otillricklig formaga att gora avvigningar i geografisk differentie-
ring. Andra problem som lyfts fram som bidragande faktorer till dessa
utmaningar ir Regeringskansliets underdimensionering och bristande
forméga atti god tid identifiera och analysera mojliga konsekvenser for
svensk del av pagdende reformarbete inom EU. Vi gar genom dessa i
detta avsnitt.

Nigra av de problem som oklarheter i ansvarstordelningen medfor
illustreras av ett exempel frin arbetet med att forebygga och motverka
klimatrelaterade hindelser.

Den svenska forvaltningsstrukturens paverkan pa landets beredskap
for att sarskilt forebygga och motverka klimatrelaterade hindelser har
nyligen uppmirksammats av OECD (2025a), (se dven Lindh 20253).
OECD konstaterar att for utslippsminskning finns en nationell hand-
lingsplan med madl, 6vervakningssystem och integrerad budget. For
torebyggande atgirder saknas en liknande centraliserad koordination
och strategisk inriktning. Linsstyrelsernas samordnande funktioner
begrinsas av att Overvakningsmekanismerna ir svaga. De saknar auk-
toritet att overvaka kommunerna och kaninte tvinga dessa till dtgarder
nir de inte fullgor sitt ansvar. Kommunerna har heller inga krav pa
sig att rapportera sina forebyggande atgirder, vilket gor det svirt for
linsstyrelsernaatt utvirderakommunernasarbete pi omridet. OECD
sdtter alltsa fingret p4 ytterligare en problematik som kan kopplas till
oklara ansvarsforhallanden pa regional nivi.

Oklarheter i ansvarsfordelningen dr inte nagot unikt tor Sverige,
vilket har belysts i ett flertal OECD-studier (OECD 2017a; 2017b;
2019;2020). Oklarheterna paverkar effektiviteten negativt. De forsva-
rar ocksd mojligheterna till ansvarsutkravande. Ansvarstérdelningen dr

styr riket och har olika verktyg for att styra sina myndigheter. Detaljnivan i denna styr-
ning kan vara mer begrinsad av tradition och konvention in av formella hinder.
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framfor allt oklar i OECD:s medlemslinder pa gemensamma ansvars-
omraden som infrastruktur (transport), utbildning, fysisk planering,
hilsa och arbetsmarknadspolitik. Ofta uppstir problem nir det ansvar
som delegerats inte motsvaras av tillgang till resurser eller nir det sak-
nas kompetens for arbete med strategisk planering, upphandling, verk-
samhetsuppfoljning och liknande fragor pé ligre nivder. Det saknas
ocksé 6vervakning och datainsamling som motsvarar det som krivs for
att pd nationell niva kunna erbjuda st6d anpassade till regionala och
lokala forhallanden. Det idr dirfor fi studier som rekommenderar att
ligre nivier bor ges utokat ansvar.

For att finna losningar pa en rad sidana problem i svensk offentlig
forvaltning tillsattes den parlamentariska Ansvarskommittén i borjan
av 2000-talet. Kommittén lyfte i likhet med vad som ovan nimnts
fram tre fragor dir de sdg sdrskilda reformbehov, nimligen sektori-
sering, informationsforsorjning och geografisk differentiering (SOU
2007:10).™ Utredningens forslag om sektoriseringen, det vill siga det
som brukar kallas politikens och forvaltningens stupror, lag till grund
for inférandet av regioner med regionalt utvecklingsansvar. Syftet var
att skapa ”en politisk arena for samling kring en gemensam utveck-
lingsagenda och samordning av insatser” (SOU 2007:10, s. 279).
Tanken var att politiskt styrda regioner med brett regionalt utveck-
lingsuppdrag skulle bidra till ett mer tvirsektoriellt och territoriellt
baserat arbetssitt. Strategin har beskrivits som laborativ federalism,
dir tanken ir att utvecklingsarbete i enskilda regioner ska resultera i
en innovativ offentlig forvaltning (OECD 2010). Detta kan dock vara
problematiskt genom attresulteraiett heterogent system som utmanar
virden som till exempel likvirdig vard.

Koordinering inom den offentliga forvaltningen ir speciellt utma-
nande jimfért med andra linder eftersom 400 myndigheter drinblan-
dade i arbetet med implementering och 6vervakning (OECD 2010,
s.200). Detta illustreras ocksa av att 20 myndigheter arligen ska rap-
portera hur de bidrar till arbetet med regional utveckling. Frigan om
Regeringskansliet bor forstirkas genom att verta vissa uppgitter frin

14. Flera andra av utredningens forslag genomfordes inte. Detta giller exempelvis
forslag pd en regionindelning med firre antal ldn, liksom forslag om en samlad 6versyn
av Regeringskansliets processer och arbetsorganisation samt kommittévisendet, det vill
siga regeringens centrala instrument for férnyelse och férindringsarbete.
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myndigheterna har dterkommande diskuterats. Flera studier, med
Molander med flera (2002) som en tidig utgangspunkt, har pekat pa
att departementsnivin i Sverige ir svagare in i manga andra linder,
vilket bland annat kan forsvara deltagandet i och pdverkan av EU:s
politikutveckling. OECD konstaterar att de utmaningar som ar for-
enade med samverkan bide horisontellt och vertikalt sannolikt kriver
ett nirmare samarbete mellan myndigheter och ministerier.

Ett annat problem ir informationsforsiriningen. Kommittén fore-
slog att linsstyrelserna skulle fi i uppdrag att ta fram tvirsektoriella
kunskapsunderlag till regeringen. Dessa skulle beskriva vilfirdstjins-
ternasresultat och kvalitet samt medborgarnas behov. Detta bedomdes
kunna ”utgora en viktig del av kunskapsforsorjningen nir det géller hela
den offentliga sektorns resultat och eftekter” (SOU 2007:10; s. 105).
Kommittén limnade dock inget fullstindigt forslag pa denna punkt
utan foreslog fortsatt utredning av hur informationsférsorjningen
inom kommunsektorns olika ansvarsomrdden skulle kunna utvecklas.

Nir det slutligen giller geografisk differentieringkonstaterade kom-
mittén attdet finns ett effektivitetsvirdeiatt verksamheter kan anpassas
till de skiftande forutsittningarna i olika delar av landet, sdrskilt med
avseende pd demografi, geografi, niringsstruktur och arbetsmark-
nad. Den pépekade att den geografiska differentieringen dven har en
demokratiaspekt. Kommittén ansig att regionerna bor avgrinsas pa
sitt som underlittar for medborgarna att kinna anknytning. Enligt
utredningens forslag skulle den nya indelningen kunna resulterai mel-
lan sex och nio nya “storregioner”. Forslaget byggde pd de sd kallade
arbetsmarknadsregionerna, s som de beriknades se ut 2030. Aven
en mer enhetlig indelning av staten (myndigheterna) pd regional
niva foreslogs, nigot som ocksd bedomdes vara till nytta for foretag.
Som bekant kom denna storregionindelning att avvisas i den foljande
politiska processen. Likvil har utvecklingen, sirskilt nir det giller de
statliga myndigheterna, kommit att g i den riktning som kommittén
toreslog. Detta giller bland annat den regionala struktur som nu byggs
upp for civilt forsvar.

Ansvarskommitténs utredning har foljts av flera andra men vi kan
konstatera att effekterna i flera avseenden hittills varit sma. Sverige
har i stort sett samma lins- och kommunindelning, arbetet i Reger-
ingskansliet, utredningsvisendet liksom delegeringen till myndighe-
ter att utfirda foreskrifter kvarstar 1 huvudsak oforindrat. Ett skil dr
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att direktiven har begrinsat vilka frigor som analyserats och att man
utrett enskilda delar och inte hela systemet samlat. Vissa aspekter som
har ansetts vara viktiga i det inledande arbetet, som inte hade fokus
pd krisberedskap eller civilt forsvar, har under utredningsresans gang
fallit bort. Detta giller bland annat den fraga som Ansvarskommittén
stillde om hur regionerna bor avgrinsas s att medborgarna kinner
anknytning och det ges forutsittningar for ett vitalt demokratiskt liv
med debatt och engagemang kring utvecklingsfrigor och ansvarsut-
krivande. En annan borttappad friga giller behoven av territoriella
och tvirsektoriella kunskapsunderlag.

Avsaknaden av storre forindringar av forvaltningsstrukturen kan
dven ses 1 ljus av EU-intridet. Statsvetarna Jacobsson och Sundstrom
(2020) papekar att det inte har genomfoérts nagra overgripande refor-
mer till foljd av detta. I stillet kvarstir sittet att organisera och styraden
svenska statsforvaltningen, vilket innebir att dualiteten med departe-
ment och autonoma myndigheter ocksé avspeglas i EU-arbetet.

Allain-Dupré (2018) konstaterar att de flesta OECD-linder har
liknande utmaningar genom 1) oklar ansvarstordelning, ii) bristande
resurser och ii) koordinationsproblem, bade horisontellt och vertikalt.
Forfattaren presenterar tio rekommendationer for ansvarsfordelning
i ett flernivdsystem for att dstadkomma en vil fungerande decentrali-
sering:

1. Klargorvilketansvar olika sektorer har pa olika forvaltningsnivaer.

2. Klargor vilka funktioner olika forvaltningsnivéer har.

3. Genomfor balanserad decentralisering sa att olika nivder har lik-
nande uppgitter inom olika politikomraden.

4. Resurstilldelning ska vara anpassad till ansvar.

5. Okat ansvar innebir att nationell niva aktivt behover stodja ut-
vecklingen pa ligre forvaltningsnivier av den kompetens som
krivs for att arbeta med strategiska frigor.

6. Skapa vertikala koordineringsmekanismer.

7. Stod koordinering mellan regionala aktorer pa samma forvalt-
ningsniva.

8. Tillat differentiering, asymmetrisk differentiering och pilot-
torsok.

9. Genomfor stodjande dtgirder i nationell politik avseende mark-
anvindning, civilsamhillets deltagande och innovativ offentlig
verksambhet.
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10. Okainsamling av data och évervakning for uppfoljning och kun-
skapsinhimtning. Ett begrinsat antal indikatorer bor anvindas.

Dessa punkter kan anvindas som checklistaidiskussionen om det fort-
satta arbetet med att utveckla den svenska férvaltningsorganisationen
for krisberedskap. Vi kommer nu att diskutera dem mer specifikt.

3.3 Svensk krisberedskapsorganisation

Krisberedskapen ir idag en del av totalforsvaret som i sin tur brukar
delas in 1 militdrt respektive civilt forsvar. Mellan dessa finns samver-
kan och samband kring informationsdelning, ekonomiska resurser och
samordning av verksamhet. Vi befinner oss i en tid som ibland karak-
teriseras som “varken krig eller fred” och dir det redan férekommer
?grizonsaktiviteter” dven i vart land. Det innebir att frigor som ror
landets krisberedskap i allminhet flyter ihop med fraigor om landets
totalforsvar ddr civilt forsvar dr en viktig del.

I olika sammanhang har regeringen angett att landets krisbered-
skap ska dimensioneras for totalforsvarets behov. Det kan noteras att
villkoren f6r planering av civilt forsvar, som del av totalforsvaret, ar
delvis annorlunda dn planering for beredskap for exempelvis natu-
rorsakade kriser. Som en del av totalforsvaret styrs civilt forsvar av en
overgripande forsvarsstrategi. Olika delar maste hinga ihop och kan
inte analyseras isolerat eftersom potentiella motstindare kan utnyttja
svaga punkter.

Malet for civilt forsvar ska vara att ha formaga att sikerstilla de
viktigaste samhillstunktionerna, inom ramen foér Natos kollektiva for-
svar och uppgifteri 6vrigt, skydda civilbefolkningen, uppritthélla for-
svarsviljan och samhillets motstindskratt mot externa pdtryckningar
(Forsvarsutskottets betinkande 2024 /25:F6U2). Givetvis dr det ofta
samma aktorer som verkar inom krisberedskap och civilt forsvar, vilket
innebir att &ven metoderna for samverkan kan vara samma. Granserna
blir ocks flytande nir det handlar om lingsiktig uppbyggnad av infra-
struktur och formagor dir det inte minst kan uppsta oklarheter kring
hur finansieringsansvaret ska fordelas mellan lokal, regional och central
nivd. Ramarna for verksamheterna bestims dels av den konstitutionella
grunden, delsavsamhillets organisation pa olika nivder inklusive inter-
nationella samarbeten. Exempelvis dr Sverige som medlem i Nato del
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av dess samarbete dven nir det giller civilt forsvar.

Enligt den svenska regeringens inriktningsbeslut 2024 ska plane-
ringen av krisberedskapens kapacitet utga fran det vipnade angreppet.
Beredskapssystemetindelas numeraitolv beredskapssektorer somleds
av var sin sektorsansvarig myndighet. Utover dessa finns 67 sirskilt
utpekade beredskapsmyndigheter (se faktaruta).

FAKTARUTA: OVERSIKT OVER DET SVENSKA
CIVILKRISBEREDSKAPSSYSTEMET *

Statlign myndigheter

Statliga myndigheter ska genom sin verksamhet minska sdrbarheten i sam-
hillet och utveckla en god férméga att hantera sina uppgifter vid fredstida
krissituationer och hojd beredskap. Ansvar och roller styrs bland annat av
Forordningen (SES 2022:524 ) om statliga myndigheters beredskap.

Det finns 67 statliga myndigheter som ir si kallade beredskapsmyndig-
heter och som har sirskild betydelse for samhillets civila beredskap. Dessa
ska ha god formdga att motsta hot och risker, forebygga sarbarheter, hantera
fredstida krissituationer och genomfora sina uppgifter vid hojd beredskap.
Det finns vidare tolv beredskapssektorer (se figur 1) i vilka ingdr ett antal

beredskapsmyndigheter. Av dessa tolv motsvarar sju de ”grundliggande

Figur 1. Tolv beredskapssektorer.

ELEKTRONISK KOMMUNIKATION
OCH POST
Post- och telestyrelsen

EKONOMISK SAKERHET
Forsékringskassan

ENERGIFORSORINING
Energimyndigheten

FORSORJINING HALSA, VARD
AV GRUNDDATA OCH OMSORG
Skatteverket Socialstyrelsen

FINANSIELLA TJANSTER
Finansinspektionen

INDUSTRI, BYGGANDE LIVSMEDELSFORSORJINING
OCH HANDEL OCH DRICKSVATTEN
Tillvéxtverket Livsmedelsverket

ORDNING OCH SAKERHET
Polismyndigheten

RADDNINGSTJANST OCH SKYDD
AV CIVILBEFOLKNINGEN
msB

TRANSPORTER UTRIKESHANDEL
Trafikverket Kommerskollegium

* Detta avsnitt bygger pi MSB:s hemsida ”Det svenska civila beredskaps-
systemet”, besokt 26 december 2025.
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Faktaruta forts.

civila formagekrav” som definieras av Nato, vilket alltsd innebir att det
nationella arbetet med samhillssikerhet ticker ndgra fler omriden dn de
som ingdr i Natos krav (Bengtsson 2025, s. 167). For varje sektor finns en
sektorsansvarig myndighet som leder arbetet med att samordna dtgirder

bdde infor och vid fredstida krissituationer och hojd beredskap.

Liinsstyrelser, civilomraden, kommuner och regioner

Linsstyrelser dr ocksd beredskapsmyndigheter. De har dven ett regionalt
geografiskt omridesansvar, vilket bland annat innebir att de har ett sdrskilt
ansvar for samordning regionalt. Landets 21 linsstyrelser dr indelade i sex
civilomraden (se figur 2) med varsin civilomradesansvarig linsstyrelse som
bland annat ska se till att civilt forsvar inom civilomridet fir en enhetlig
inriktning och att samverka med Forsvarsmaktens militirregioner for att
samordna totalforsvaret pa regional nivd. Av detta skil tar linsstyrelser bland
annat, tillsammans med totalforsvarets olika aktorer inom respektive lin,
fram 6vergripande inriktningar f6r arbetet med det civila forsvaret som vig-
ledning for linsgemensamma insatser och dtgirder inom respektive organi-
sations beredskapsplanering.

Vid fredstida krissituationer som ber6r flera lin inom civilomradet ska
den civilomrddesansvariga linsstyrelsen ocksd ha formaga att utgora en
gemensam funktion for stod till linsstyrelsernas hantering av krisen.

Kommuner och regioner ska enligt lag minska sarbarheten i sin verk-
samhet och ha en god forméga att hantera krissituationer i fred. De ska
dirigenom ocksd uppna en grundliggande formaga till civilt forsvar. For
uppgifterna enligt lag fir kommunerna och regionerna statlig ersittning.
Kommuner har dven ett sdrskilt ansvar for samordning pa lokal niva, for det

geografiska omrdde som en kommun utgor.

Civilsambiillet

Vid storre samhillsstorningar kan det krivas insatser fran frivilliga organisa-
tioner och spontanfrivilliga. De ideella och medlemsstyrda organisationerna
har uppdrag mot olika beredskapsomriden och utbildar och rekryterar for-
stirkningsresurser for myndigheter, regioner och kommuner. De frivilliga
torsvarsorganisationerna (FFO) idr 18 organisationer med sirskilt utpekad
stillning enligt Forordningen om frivillig forsvarsverksamhet. Deras upp-

gifter bestims av Forsvarsmakten och MCF i samverkan med andra myn-

—
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digheter med uppgifterinom totalférsvaret. Frivilliga forsvarsorganisationer
utgor en del av totalforsvarets personalforsorjning. Utover dessa har andra
ideella organisationer en viktig roll i den civila beredskapen. De kan bidra
med att organisera sina medlemmar sa att de kan hjilpa till vid en samhalls-
storning. Det kan vara till exempel idrotts- eller hembygdsforeningar eller
organisationer med socialt fokus som vid en samhillsstorning anvander sina
resurser, sin kunskap och sina nitverk for att hjilpa behévande eller pd annat
sitt underldtta hanteringen och arbeta forebyggande. Vidare medverkar
ofta vid kriser spontanfrivilliga som ofta arbetar ideellt och utan avtal med
nigon offentlig aktér. De kan pé olika sitt bistd offentliga verksamheter med
praktiska uppgifter vid en samhallsstorning.

Foretag med flera ska hjilpa myndigheterna att planera for totalforsvaret
enligtlagen (1982:1004) om skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknads-
organisationer med flera att delta i totalforsvarsplaneringen . De flesta fore-
tag har dock normalt inga krav pd att ha en formdga att alltid leverera varor
eller tjinster om inte detta sdrskilt dr reglerati lag.

Varje enskild individ har ett personligt ansvar. Lagen om skydd mot
olyckor siger att ”Nir ndgot allvarligt intriffar har den eller de som upp-
ticker det en skyldighet att, om det dr
mojligt, varna dem som dr i fara och
vid behov tillkalla hjilp”.

Alla mellan 16 och 70 dr som bor
i Sverige omfattas av totalforsvars-
plikten och har dirmed ansvar for att
bidra till forsvarstormagan. Var och en N
forvintas ocksd ha en egen beredskap
foratt mota kriser och hojd beredskap
som radikalt kan forindra vardagslivet
sd att totalforsvaret kan koncentrera
sigpd de somristorst behovav hjilp.
Broschyren ”Om krisen eller kriget
kommer” som delats ut till alla hus-

hall 2024 ger vigledning for detta.

Figur 2. Karta 6ver civilomraden.
Kalla: Myndigheten for totalférsvarsanalys.
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Utredningen ”Stirkt konstitutionell beredskap” (SOU 2023:75) kon-
staterar att regeringens ansvar som normgivare vid allvarliga situa-
tioner inte 4r nirmare reglerat men har sin grund i regeringsformen.
Gillande ansvarsfordelningen i forvaltningssystemet vid krisberedskap
konstateras att (s. 120):

Svensk krisberedskap bygger [..] pd att den ordinarie ansvarsfordelningen
mellan olika aktorer i samhillet uppritthalls och p4 att kriser ska hanteras pa
ligsta mojliga nivd i samhillet. Regeringen har dock ett 6vergripande ansvar

for krisberedskapen.’

I detta 6vergripande ansvar ingar enligt utredningen bland annat att
samordna, prioritera och inrikta samhillets krisberedskap, pd 6ver-
gripande niva sikerstilla en effektiv krishantering samt effektivt och
trovirdigt kommunicera med allminheten och media. Det finns tre
vigledande principer inom det svenska totalforsvaret: ansvarsprinci-
pen, likhetsprincipen och nirhetsprincipen.

SVERIGES KRISBEREDSKAP EN DEL AV EU:S
Samordning av insatser dr sirskilt viktig, och sdrskilt komplex, nir ett
sambhille stills infor flera samtida kriser (”poly-crisis”), vilket blivit
alltmer vanligt i EU:s medlemsstater (Kuhlmann med flera 2024).
I sddana situationer dr det sirskilt viktigt att en samlad bedomning
ligger till grund for prioriteringar av insatser och att det ér klargjorts
vem som har ansvaret for att gora dessa prioriteringar. EU bedriver ett
systematiskt arbete med att kartligga nationella risker och sarbarheter.
Syftet dr att utforma ett gemensamt arbete med ett skapa system och
resurser fOr att hantera kriser nir de uppkommer. Nir det giller civil-
skydd finns en sirskild mekanism som bland annat anvinds for att ge
stod med flygkapacitet for vattenbombningar vid brinder som Sverige
fick hjilp med under skogsbrinderna 2018.

Sveriges krisberedskap dr en del av Europeiska unionens och ingdr
i det som numera kallas Europeiska beredskapsunionsstrategin (EC
2025). Den baseras pd en "allriskansats” for samhillet och har ambition

15. Ansvarsprincipen har funnits som en vigledande princip inom det svenska total-
forsvaret sedan dtminstone borjan av 1980-talet. 2001 breddades inneborden av
ansvarsprincipen sd att den omfattade hela hotskalan fran svira pifrestningar i fred till
hojd beredskap. Samtidigt kompletterades den med ytterligare tvd principer, nimligen
likhetsprincipen och ndrhetsprincipen. SOU 2021:25, s. 151.
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attuppnd en horisontell samordning for sikerhetsagendan inom kom-
missionens olika delar. Strategin bygger pd dtgirderinom sju omraden:

> forutseende och framsyn

> motstidndskraft i grundliggande samhillsfunktioner

> befolkningens beredskap

> samarbete mellan offentliga och privata aktorer

> civil-militir samverkan

> krishantering

> partnerskap utanfor EU.

Strategin atfoljs av en handlingsplan med totalt 63 atgirder. Ambitio-
nen iratt gd ifrin en reaktiv krisberedskap till en forutseende, proaktiv
beredskap och syftar till att skapa en beredskapskultur. Ett dterkom-
mande temaistrategin dr att bygga vidare pa befintliga strukturer och
verktyg, liksom behovet av samordning och komplementaritet med
Nato. Engberg (2025) konstaterar att EU bedriver ettintensivt utveck-
lingsarbete pa detta omride och att minga svara fraigor behover 16sas,
exempelvis samordning mellan krisberedskap och totalférsvar, koor-
dinering med Nato och samverkan mellan EU:s olika direktorat. Ett
mojligtresultatav detta arbete kan bli en beredskapslag som innehaller
gemensamma standarder och mél som binder samman medlemsstater-
nas krisberedskap med den unionsoévergripande.

3.4 Utmaningarnas betydelse for
krisberedskapsorganisation

FOR- OCH NACKDELAR MED DECENTRALISERAD STRUKTUR
Ateruppbyggnaden av ett svenskt civilt forsvar stiller den offentliga
forvaltningen infor uppgitter dir dess sirskilda struktur medfor bade
styrkor och svérigheter. Till styrkorna hér kombinationen av decen-
tralisering och tillit. Dessa har rotter dnda ner i det gamla bondesam-
hillet med socknar och landshovdingar och ger visentliga fordelar
nir samhillet stills infor stora och kanske plotsliga péfrestningar. Det
innebir hog tormaga till sjalvorganisering, mobilisering av samhiillets
alla resurser och mojlighet att utnyttja dess alla nitverk, inklusive de
mest kapillira.

Men det som nedifran upp sett ger styrka kan uppifrin ned sett
framstd som svagheter som forsvarar styrning, samordning och eftektiv
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resursallokering. Coronakommissionen papekade att ”(a)nsvarsprin-
cipen dr en enkel princip i teorin men ju fler som delar pa ansvaret,
desto svérare blir det att fi helheten att fungera vil i praktiken” (SOU
2022:10, 8. 320).

Flera jamforande statsvetenskapliga studier har lyft fram att den
svenska forvaltningsmodellen innebir sirskilda utmaningar for kris-
ledning och beredskapsplanering. Mickelsson och Hedtjirn Swaling
(2023) konstaterar att Sverige, jaimfért med Estland, Finland och
Norge, har en otydligare ansvarstordelning ifriga om vem som ska
goravad. Forfattarna konstaterar att 6verlappande processer och otyd-
lig ansvarsfordelning kan ha negativ paverkan pa mojligheterna att
gora formigebedomningar. Det dr uppenbart att detta dr en speciell
utmaning for gemensamma ansvarsomraden som krisberedskap och
krishantering. Lagreid och Rykkja (2016) pekar pa att ett problem
med den svenska modellen dr dess oformaga att omfordela resurser till
akuta atgirder och innebir tidskrivande samarbetsprocesser jimfort
med mer hierarkiska system. Det framkommer dven att det dr svartien
modern nitverksadministration som den svenska att stilla om till en
ledning baserad péd ordergivning och direktiv vid en kris. De konsta-
terar ocksd att ndrhetsprincipen ir problematisk eftersom mer omfat-
tande hindelser, eller hindelser med kaskadeffekter, kriver samtidigt
agerande fran flera nivéer i forvaltningssystemet.

Attenstark decentraliserad struktur forsvarar styrning, samordning
och effektiv resursallokering blir sirskilt tydligt sett i ljuset av upp-
byggnaden av Natos samlade beredskap. Hir har regeringen angivit
att myndigheterna ska ”ta del av och tillvarata de mojligheter som
foljer av Natos grundliggande civila forméigekrav och 6vergripande
resiliensmélsittningar foralliansen” (Regeringen 2024a). Statsvetaren
Rikard Bengtsson konstaterar att detta medfor mdnga utmaningar:

Den svenska forvaltningsmodellen i allmdnhet — och det svenska beredskaps-
systemet i synnerhet —utgor en komplexitet i det att det dr en rad olika svenska
myndigheter, med mycketvarierad erfarenhetav Natosamarbete sedan tidigare
som utgor *Sverige’. Dirtill dr det oklart vilka konsekvenser Natoarbetet fir pa
regional och lokal genomforandenivaiSverige och vilka mélkonflikter som kan
uppsta dir, sirskilt som den nationella utvecklingen av det civila forsvaret dr ett
rorligt mal. (Bengtsson 2025, 5. 172)
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Dessa utmaningar har grovt sett en horisontell och en vertikal dimen-
sion. Den horisontella dimensionen eller ”stupréren” dr de forhéllan-
devis starka och sjilvstindiga myndigheterna pd nationell nivd. Den
vertikala dimensionen gér frin lokal (primirkommun) till regional
och central niva. Genom medlemskapeti Nato (liksom i EU) utstricks
detta till ytterligare en niva, vilket alltsd kan leda till utmaningar. Dessa
laggs till andra redan existerande problem i denna dimension. Sirskilt
giller dessa den regionala nivan.

BEHOV AV ENHETLIG REGIONAL STRUKTUR
Intoérandet av sex civilomraden kan ses som ett bidrag till att forstirka
utvecklingen mot en geografisk fyrnivaindelning av riket, med en

09y o

”hogre regionnivd” Gver linsniva, se figur 3.

Figur 3. Oversiktsbild dver svensk férvaltningsstruktur.
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Kalla: MSB. MSB heter fran 1 januari 2026 MCF, Myndigheten for civilt férsvar.
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Indelningskommittén (SOU 2018:10) konstaterade att de da aktu-
ella indelningarna av annan statlig verksamhet (enligt rapport fran
MSB 2016) inte foljer ”verksamhetslogiker” utan ”snarare ir en effekt
av tillfilligheter och justeringar som gjorts under ling tid, vars dnda-
milsenlighet i dag gir att ifragasitta” (SOU 2018:10, s. 129). Pa detta
sitt kom kanske sikerhetspolitiken att bli ”den drivkraft som 16ste ut
behovet av en samordnad, tydlig och effektiv samhillsorganisation pd
regional niva” (Blom med flera 2022, s. 188) eftersom ”den regionala
administrativa roran med olika geografiska ansvarsomriden” (a.a.) sigs
som ett betydande hinder for uppgradering av den civila beredskapen.
Om detta endast dr en from forhoppning aterstar dock att se.

ANSVARET FOR FINANSIERING

Nir giller statens styrning av kommuners och regioners forberedande
atgirder infor kvalificerade fredstida krissituationer och hojd bered-
skap bedomer utredningen om kommuners och regioners beredskap
(SOU 2024.:65) att den hittillsvarande ordningen med 6verenskom-
melser med Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) bor upphora.
Styrningen ”bor i stillet ske med traditionella styrmedel inom ramen
t6r den etablerade forvaltningsmodellen och de reglerade ansvarstor-
hillanden som rider mellan regeringen, myndigheter, kommuner och
regioner” (SOU 202465, s. 27).

Staten bori enlighet med dessa 6vergripande principer limna eko-
nomisk ersittning till kommuner och regioner for deras nya eller uto-
kade uppgifter avseende planering och forberedande atgirder nir det
giller ”kvalificerade fredstida krissituationer och hojd beredskap” som
den foreslagna nya lagen (LKRB) medfor.” Detta bor i huvudsak ske
med de generella (det vill siga icke 6ronmirkta) statsbidragen, dven
om i vissa fall kostnadsersittningar och riktade statsbidrag kan anvin-
das. Nir det giller beredskap for ”fredstida krissituationer” i allminhet
bor kommuner och regioner sjilva bekosta detta.

16. Detta uppskattar utredningen medfora en utgift avseende statlig ersittning till kom-
muner eller regioner p4 totalt cirka 13,5 miljarder kronor under dren 2027-2031.
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3.5 Omrdaden dir problem kvarstir

Som framgdtt av genomgangen i detta kapitel har en rad aspekter av
den svenska forvaltningsstrukturen och inte minst dess betydelse for
krisberedskapen utretts, dven pd andra omraden och i andra former
in de vi har refererat hir. Detta har lett till att viktiga forindringar
genomforts under de senaste dren. Vi kan dock se att det finns vissa
luckor och utestiende fragor som behover fortsatt uppmirksamhet.
Vigarnuin pd dem.

DELTAGANDE I EU:S BEREDSKAPSUNION

Den svenska krisberedskapen kommer som nimnts inordnas EU:s
beredskapsunion. Hur denna samordning och samverkan ska utfor-
mas dr till stor del en 6ppen fraga. Det dr mojligt att se aspekter dir
den svenska forvaltningsstrukturen i vissa fall kan komma att stilla till
svdrigheter, 1 andra fall underlitta. Katarina Engberg noterade i en
rapport till Sieps 2022 att de offentliga svenska dokumenten, for ett par
ar sedan, var fattiga pa 6verblick av Beredskapsunionens ”utveckling
och konceptuellt tinkande avseende konsekvenserna for Sverige, inte
minst nir det giller uppbyggandetav Sveriges civila forsvar” (Engberg
2022).

Hon konstaterar nu (Engberg 2025) att unionens utvecklings-
arbete pd detta omrade kommit lingt men dnnu genomgdr en trial
and error-process for att finna en limplig arbetstfordelning pa olika
delomraden mellan unionen och medlemsstaterna. En viktig fraga dr
pd vilka nivier som kontakterna och arbetet utvecklas i den svenska
forvaltningen. Engberg noterar att ansvaret i manga medlemsstater
ligger under en inrikesminister medan det i Sverige samordnas inom
Forsvarsdepartementet.

Det idr oklart vad denna skillnad kan komma att innebira. Frigan
dr vilken formaga till och erfarenhet av att samordna viljor och kom-
petenser i olika delar av statsforvaltningen som finns i ett forsvarsde-
partement. Kanske kan man vinta som en konsekvens att den svenska
forvaltningsstrukturen, med ett stort antal civilberedskapsmyndig-
heter, 6ppnar for storre mojligheter till direkta kontakter. Svenska
sakkunniga pa dessa myndigheter kan da ha direktkontakt med sina
motsvarigheter pd olika delar av Europeiska kommissionen, i stillet for
att behéva g omvigar via ett inrikesministerium. A andra sidan ir det
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ldtt att forestilla sig att det kan uppsté frigor frin kommissionen om
vilken myndighet man ska samarbeta med och vad som dr den svenska
positionen i fragor som beror flera politikomriden. Det skulle dven
kunna innebira svarigheter for inhemskt politiskt ansvarsutkrivande
nir svdra prioriteringsbeslut samverkas fram pa myndighetsniva.

For att torstd vad detta kan innebira kan man se péd utvecklingen av
EU:s miljopolitik dir en liknande process har gt rum. Nerhagen med
flera (2021) konstaterarattiSverige haransvaret forimplementering av
EU-direktiv pd detta omrade i huvudsak vilat pA myndigheter. De hiv-
darattdettainneburitett glapp mellan EU:s arbetssitt och den svenska
tolkningen och tillimpningen av EU-direktiv. EU-intridet medforde
stora forindringar i det svenska forvaltningssystemet pa miljoomra-
det som gjorde ansvarsfordelningen for den férda politiken oklar. 1
enlighet med svensk forvaltningstradition har tolkningar och genom-
forande av direktiv delegerats ner till olika delar i forvaltningssystemet
som forvintas 16sa uppgiften genom samverkan. Det dr dock regering
och riksdag som har ansvar for implementeringen av EU-direktiv, inte
myndigheter pa olika forvaltningsnivier och /eller politiker pd regional
och lokal niva. Forskarna pekar pd att det saknas en samlad bedomning
panationell nivd av effekterna av den forda politiken. Forskarna menar
vidare att det saknas en efterfrigan pa konsekvensanalys som grund
tor politiska avvigningar eller regionala differentieringar och andra
anpassningar som skulle varit tillitna, om de kunnat motiveras pd ett
vil underbyggtsitt. I stillet, hivdar de, har det blivit ’management by
good intentions and with best wishes”, det vill siga ett arbetssitt med
visionira mdl som faststills pd politisk nivdi men dér praktiskt genom-
forande 6verlats dtandra delar av forvaltningssystemet (Nerhagen med
flera 2021, s. 37).

Erfarenheterna frin detta omrade visar mer generellt pa tva princi-
piella problem. Dels att Sverige, i avsaknad av vil grundade och 6ver-
vigda politiska stillningstaganden, dr reaktivti tidiga skeden i férhand-
lingsarbetetinom EU (se till exempel Nerhagen med flera2017)", dels
attdet kan bli svartatt utkriva demokratiskt ansvar nir frigor delegeras
utan tydlig koppling till politiken (Wenander 2021).

17. Jacobsson och Sundstrém (2020) noterade, baserat pa en enkitundersokning, att
den svenska forvaltningen fortfarande i hog grad ir en regelfoljare i relation till EU och
till och med har blivit mer passiv dn tidigare nir det giller att ta initiativ gentemot EU.
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Nir det giller planerna pa en beredskapsunion finns det stor anled-
ning att forvinta att behoven av 6vergripande politiska och ekono-
miska stillningstaganden blir innu mer brinnande in vad de kanske
varitinom miljopolitiken. Om inte annat handlar det om mycket stora
resurser. Niinisto (2024) foreslog att minst en femtedel av unionens
sjudriga lingtidsbudget (MFF) ska avsittas for ”EU’s security and crisis
preparedness”. Engberg (2025, s. 5) konstaterar:

Concepts such as resilience and civil preparedness marked the move away from
acute crisis management to a more preventive posture, itself requiring deeper
political integration. Political ambitions contrasted with the paltry budgetary
resources allocated in the current MFFE.

Det dr alltsa uppenbart att nir EU gar denna vig sd innebir det for
svenskt vidkommande nya arbetsuppgifter. Dessa behover ske pa
nationell nivd och bor inte delegeras till enskilda myndigheter. Detta
kan stilla krav pd visentlig forstirkning av analyskapacitet och kom-
petens inom regeringens och riksdagens kanslier.

Detta dr ocksa nigot som diskuterats i samband med krisberedskap.
Behovetav forstirkt formaga till overgripande prioriteringar har, med
eller utan direkt koppling till EU-arbetet, nyligen lyfts fram pa flera
sdtt. Riksrevisionen (2025b) betonar, med text som direkt [anats fran
enanalys av FOI-forskarna Jonsson med flera (2023, . 35), att det finns
?ett komplext beroende mellan lilla Regeringskansliet som behover
underlag, och de sakkunniga myndigheterna som behover styrning
och inriktning”.

Detta leder dels till risk for att ”’myndigheterna enbart gor analyser
stuprorsvis, utan helhetsperspektiv, dels utmaningar med linga avstaind
mellan analytiker och beslutstattare, sirskilt i snabba och dynamiska
skeenden” (a.a., s. 35).

Aven den nationella ridgivaren for stirkt privatoffentlig samverkan
1 totalforsvaret har uppmirksammat detta. Radgivaren foreslar att det

ctableras en totalforsvarsovergripande funktion pa central myndighetsniva
som kan sikerstilla att dtgirder och behov inom totalforsvaret samordnas och
prioriteras om det inte dr gorligt att gora sdidana avviganden pa ligre samhills-

nivier ellerinom enskilda beredskapssektorer. (Nationella ridgivaren 2025, s. 18)
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Hon foreslar dock ”i nuliget inte nagot eget beslutsmandat for funk-
tionen, utan det handlar om att l6sa ut svara avvigningar och priorite-
ringar i samverkan” (a.a.). Nagon nirmare diskussion fors heller inte
om forutsittningarna for demokratiskt ansvarsutkriavande for de ”svara
prioriteringar” som samverkas fram denna vig.

ANSVARSFORDELNING I REGIONAL FORVALTNING
Statlign myndigheter

Det idr oklart om den regionala indelningen av statliga myndigheter
dnnu dr avslutad. Vid remissbehandlingen av den utredning (SOU
2018:10) som foreslog att en rad myndigheter skulle 6verga till samma
regionala indelning som civilomridena var bland annat Statskontoret
kritiskt. Idag har dock flera myndigheter (Statens servicecenter, Tra-
fikverket och Arbetstéormedlingen) gjort denna férindring. Vidare har
vissa av linsstyrelsernas uppgifter koncentrerats till ett mindre antal
linsstyrelser som anpassning till den nyaregionalaindelningen (Reger-
ingen 2024b), medan exempelvis Polismyndigheten dnnu behaller
sju regioner.

Sjukvird
Detirinte givet hur totalforsvarets behov av sjukvirdsberedskap inom
de sex civilomradena kan l6sas inom ramen for ett system dir sjukvar-
den i huvudsak beslutas och finansieras i 21 regioner. Socialstyrelsen
konstaterade for nagra dr sedan att den beredskap for stora skadeutfall
som bland andra de svenska akutsjukhusen tidigare hade inte lingre
finns kvar. Ett antal 6vningar och 6ppna analyser antydde att dagens
formaga har brister och i vissa fall helt saknas. Sedan dess har flera regi-
oner av ekonomiska skil fattat beslut om neddragningar av akutmot-
tagningar pd mindre sjukhus (till exempel Sollefted och Lindesberg).
Det forefaller upplagt for uppkomst av komplexa styrproblem om det
tillfors nationella resurser pa civilomradesnivan for att 0ka sjukvardens
krisberedskap samtidigt som den ”vanliga” sjukvarden dimensioneras
med annan finansiering och med en annan regional omriadesindelning.
Ettaktuelltexempel dr en begiran fran samtliga partieri Sollefted kom-
mun om statlig finansiering “for att sikra akutvird och totalférsvar”
(Sollefted kommun 2025).

Samtliga 21 regioner har nyligen beslutat att delta i nationell sam-
ordning och planering av hilso- och sjukvard infoér och under hojd
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beredskap och krig. For detta har regionerna kommit 6verens om att
finansiera ett gemensamt kansli som bendmns Nationell samordning
och planering (NSPL). Kansliets roll ir att stodja regionerna for att
stirka den samlade ledningsféormagan under hojd beredskap och vid
krig. Det dr dock inte uttalat vilken roll detta kansli ska spela nir det
giller samordning av investeringar i sjukvirdskapacitet. Innan NSPL
bildats bedomde regeringens sirskilde utredare av SKR att:

Overenskommelser mellan staten och SKR i friga om krisberedskap och civilt
forsvar dr inte limpliga. Statliga medel for genomforandet av forberedande
uppgifter infor fredstida kriser och hojd beredskap bor fordelas pa annat sitt, till
exempel genom generella statsbidrag eller ett fital inslag av riktade statsbidrag.
(SOU 2024:43,5s.29)

Om detta skulle tillimpas analogiskt pA NSPL skulle det innebira en
direkt statlig styrning.

Regioner vs. linsstyrelser

Enviktig och mojligen dnnu Oppen fraga giller ansvarstordelningen pa
regional niva. Den ror balansen mellan ”bottom-up”-styrning, genom
folkvalda politiker valda i regionala och kommunala forsamlingar, och
statens “top-down”-styrning, genom linsstyrelser, med vidhingande
landshovdingar, och statliga sektorsmyndigheter, med eller utan regi-
onal indelning. Denna friga som i stor utstrickning har gillt vem som
ska bira det regionala utvecklingsansvaret har dven stor betydelse nir
det giller krisberedskap, vilket bland annat visades av erfarenheterna
frin pandemin. Enligt ett samlat uttalande vid landshovdingemote
2021 hade pandemisamordningen

illustrerat och bekriftat linsstyrelsens unika och betydande roll i statsforvalt-
ningen, som geografiskt omradesansvarig myndighet, statens primira kontakt-
link gentemot kommunerna och samordnare av olika samhillsintressen och

statliga myndigheters insatser i linet. (Blom med flera 2022, s. 183)

I kontrast till detta stillde landshovdingarna att 6verldta ansvar till
?politiskt styrda organisationer med olika majoriteter sinsemellan och
over tid”, vilket inte ger nationell likvirdighet. Regionforskarna Blom
med flera (2022, s. 183) kommenterar detta med att ’kampen om rol-
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lerna i territoriet med all sannolikhet kommer att fortsitta”.

Utgingen avdenna kamp kan ha stor relevans for forutsittningarna
for krisberedskapsarbete i alla de tre dimensioner som Ansvarskom-
mittén lyfte fram, det vill siga sektorisering, informationsforsorjning
och geografisk differentiering. Nir det giller informationsforsorjning
innebir exempelvis regionernas ansvar for regional utveckling att
mycketav den kunskap och de nitverk som finnsioffentlig forvaltning
pd regional niva samlas hos dem, inte som tidigare i linsstyrelserna.
Eftersom krisberedskap ofta kriver nira samverkan med niringslivet
pa regional nivé skulle detta kunna tinkas bli problem. I friga om
geografisk differentiering dr landshévdingarnas argumentation direkt
riktad mot en sidan och for nationell likvirdighet.

Kommuner, kommunforbund

Ettaterstiende problem iratt kommunstrukturen dnnu ir oférindrad.
De tidigare nimnda regionforskarna konstaterar att ’kommunstruk-
turen i Sverige dr att beteckna som starkt differentierad” med ett antal
storstadskommuner som sjilvstindigt kan driva utvecklingsarbete och
miénga smd som saknar resurser for att ta aktiv delisidantarbete (Blom
med flera 2022). Forskarna bedomer att olika typer av sirlosningar
for kommuner och regioner framgent kommer att pakalla behov av
indelningsreformer.

Utredningen om regioners och kommuners krisberedskap (SOU
2024:65) framhdller att den grundliggande verksamhetsforméigan
ska ”utifrin kommuners och regioners varierande verksamhetsforut-
sittningar vara anpassad till de forhallanden som befaras rada under
fredstida kris-situationer eller hojd beredskap” (s. 19). Den nirmare
inneborden av detta dr ”att formagan ska vara likvirdig ir att enskilda
under fredstida krissituationer och hojd beredskap ska kunna fa skydd
och hjilp oberoende varilandet de befinner sig” (s. 20). Denna beho-
ver dock inte vara ”utformad pd samma sitt eller vara lika lingtgiende
1samtliga kommuner och regioner”. Som exempel pa detanges att "en
mindre kommun i ett geografiskt omrdde som inte har bedémts vara
av strategisk betydelse eller sirskilt utsatt om Sverige blir utsatt for ett
vipnatangreppinte /behover/ genomfora likalingtgiende planering
och torberedande dtgirderifriga om utrymning av befolkningen som
en storstadskommun” (s. 20).

Betinkandet nimner diremot inte det omvinda och mer proble-
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matiska forhallandet nir en liten kommun med begrinsad kapacitet i
olika avseenden av samma skil behover gora sirskilt mycket.

Den informationsging frin kommuner uppét (och nedit) som
anvisas i forslagen 1 SOU 2024.:65 dr att kommuner redovisar till lins-
styrelser som sedan foljaktligen redovisar vidare inom sina respektive
civilomraden eller direkt till nationell niva. Nir det just giller krisbe-
redskapsarbete pipekade Indelningskommittén att det dr ett problem
att indelningen innebir att civilomrddena i mitten av landet har ett
stortantalingdende kommuner. For attillustrera att forutsittningarna
skiljer sig ganska mycket har vii tabell 2 sammanstillt nagra olika data
for nuvarande sex civilomrdden. Hir framgdr exempelvis att det dr
betydlig fler kommuner som ingir i det mellersta omradet. Ett annat
omrade som sticker ut dr Stockholm med betydligt storre befolkning
och hogre genomsnittlig befolkningstithet i titort (titortsgrad 97).
Norra omridet omfattar i stillet en betydligt storre yta, titorterna ir
relativt sett fa och det genomsnittliga antalet invinare i titort dr ligst
(lagst titortsgrad).

De problem som det stora och varierande antalet kommuner i civil-
omraden kan medfora for samordning liksom kommunikation och
dialog, 1 bada riktningarna (dven horisontellt), kommer inte och kan
knappast heller l6sas genom idndrad omridesindelning ”uppifran”.
Diremot skulle mojligen organiseringen ”underifrdn” kunna dndras
genom nya kommunforbund.

Fore de senaste regionreformerna var alla kommuner organiserade
i linsvisa kommunf6érbund. Deras uppgift var dels att samverka kring
utvecklingsarbete, utbildning och andra gemensamma angeligenheter
som beddmdes vara limpliga att bedriva i storre skala dn i en enskild
kommun, dels att sasmordna kommunernas dialog med landsting, lins-
styrelser och andra statliga myndigheter.

I'samband med regionreformerna bildadesi flera fall regionférbund
av dessa kommunforbund som sedan slogs samman med respektive
landsting for att bilda de nuvarande regionerna. I flera lin valde man
dockatt behilla kommunférbunden. En friga som dirfor kanske kom-
mer att stillas &r om kommunerna bér mota den nya indelningen som
kompletterats med en hogre regionnivd genom en kommunférbunds-
reform som foljer samma regionindelning. Detta skulle i s fall bli en
brygga mellan kommunerna och denregionnivi som ser utatt behovas
nir det giller utvecklingen av totalférsvaret, liksom formodligen dven
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Tabell 2. Beskrivande statistik for de sex civilomradena (se karta s. 42).

Tatortsgrad

(genomsnitt

Kommuner Téatorter 2023  Invanare totalt férgtom for

Landyta (km2) (antal) (>200 invanare) (antal) Tatort (km?2) Ostra)
Norra 225884,92 44 277 904 055 0,001 79
Mellersta 94 028,89 80 520 2155499 0,005 83
Ostra 9698,29 27 172 2534278 0,018 Stockholm 97
Gotland 65
Vastra 29 365,23 55 416 2117895 0,014 86,5
Sydostra 34 314,19 38 277 1088807 0,008 83
Sodra 2443252 46 352 1791224 0,014 85
Totalt 417724,04 290 2014 10591 758

Kalla: Egen sammanstéllning fran offentlig statistik.

pd andra omriden. Alternativt kommer den dubbla regionala nivin
(linsstyrelse plus civilomraden) att i flera sammanhang uppfattas som
ett onodigt filter, en storningskilla eller ett forsenande mellanled f6r
informationsging mellan kommunal och central nivi. Den kan i sd
fall komma att forbigds. Detta kan kompenseras genom att ligga mer
resurser for analys och kommunikation pd central niva for samverkan
direkt med kommuner.

TVARSEKTORIELLA KUNSKAPSUNDERLAG

OCH REGIONAL NEDBRYTNING

En ytterligare aspekt pa den etablerade svenska ”decentraliserings-
modellen” som vi redan delvis berért giller kunskapsunderlag och
informationsspridning. Som Oates (2002) konstaterar dr kunskap en
kollektiv nyttighet som motiverar ett nationellt ansvarstagande. Det dr
ocksd ganska sjilvklart att for att styra, leda och utforma strategier krévs
relevant och allsidig information. Det dr darfor litt att se behov av att
regering och riksdag tar ett storre ansvar och arbetar mer systematiskt
med informationsinhimtning och utvirdering. Detta ir synnerligen
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komplexa frigor, vilket Ansvarskommittén ocksa pekade pd nir den
foreslog att linsstyrelserna skulle ha till uppgitt att ta fram tvirsektori-
ella kunskapsunderlag. Den rekommenderade att detta borde utredas
vidare, men si haralltsa inte skett. Aven den internationella litteraturen
pekar ut detta som en viktig fraga och att det behover diskuteras hur
arbetet ska bedrivas.

Svensk forvaltning har idag en kultur med uppfoljning baserad pa
indikatorer dir det tydligaste exemplet dr miljomalssystemet. Det ér
ocksd den typen avuppfoljning som riksdagen forvintar sig att den nya
Myndigheten for totalforsvarsanalys, MTFA, ska anvinda. Forskare
vid Forsvarets forskningsinstitut, FOI, anfor dock att det

finns fog for att forvinta sig att reckommendationerna om att skapa nya struk-
turer for mal och resultatstyrning riskerar att skapa ytterligare byrakratisering i
form av nya system och nya rapporteringsstrukturer hos beredskapsaktorerna.
(Gustafsson Nordin och Vihimiki 2026, s. 12)

Som beskrivs i Statskontoret (2012) innebir uppféljning baserat pa
indikatorer ett fokus pa tillstind 1 stillet f6r information om orsak
och verkan. Utifrdn en mingd generella indikatorer kan det dock vara
svirt att gora en samlad bedomning 6ver sdvil tillstind som behov av
atgirder for att astadkomma en forbittring eftersom detta kan variera
utifrdn exempelvis geografiska forhillanden. Statskontoret konstaterar
i rapporten att arbetet inom EU gillande miljo6vervakning dirfor i
stillet sker utifrin en modell kallad DPSIR — dir D = drivkraft, P =
paverkan, S = status (tillstind), I = inverkan (effekt) och R = respons
(4tgird) — som utvecklats av OECD for att beskriva orsakssambanden
mellan olika typer av data/information.

Coronakommissionen (SOU 2022:10) pekade pa stora brister i de
informationsunderlag som krishanteringen kunde bygga pa i form av
linsstyrelserna sammanstillningar av kommunernas risk- och sarbar-
hetsanalyser. En sirskiltallvarlig konsekvens for den genomforda poli-
tiken var att den sarbarhet som fanns i form av otillricklig bemanning
med mera pé dldreboenden inte var kind pa central niva.

Enintressant frigaidetta sammanhang dr dirfér hur Sverige arbetat
med de nationella risk- och sirbarhetsanalyser som ska genomftoras
som deliarbetet med EU:s civilskyddsmekanism (Pursiainen och Red
2021). I Sverige genomfordes den forsta analysen 2012, och dd under-
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soktes dven mojligheten att anvinda samhillsekonomisk konsekven-
sanalys (Nerhagen och Hultkrantz 2013; Nerhagen 2014 ). I Nerha-
gen och Hultkrantz (2013) beskrivs hur EU arbetar. Det konstateras
att det saknas beskrivningar av funktionella samband i motsvarande
svenskt arbete. Sidanaingariden modell som anvindsi EU och dveni
samhillsekonomisk konsekvensanalys. Hur MCF /MSB arbetat vidare
med de forslag som limnades 2013 idr oklart. I en nyligen genomford
nationell risk- och sarbarhetsbedomning (MSB 2023) konstaterar
myndigheten att den lagt en metodologisk grund for rapporteringar
till EU enligt gillande krav (Europeiska unionens officiella tidning
2021;2022), men att bedomningen maste anpassas for att uppfylla de
krav som stills.

I budgetpropositionen for 2024, utgiftsomrade 6, beskrivs bland
annat malen for arbetet med krisberedskap liksom de resultatindikato-
rer och andra bedomningsgrunder som anvinds for att folja upp dessa
(Prop. 2023/24:1 Utgiftsomrade 6, s. 70). Det ansvariga statsrddet
konstaterar att 4ven om formagan att genomfora riddningsinsatser
i fredstid dr tillfredsstillande sd finns det skillnader i landet. Det ir
emellertid svart att med befintliga indikatorer bedoma dessa och deras
utveckling. Aven MCF/MSB pekade pi sidana problem i den natio-
nella risk- och sdrbarhetsanalysen 2023 (MSB 2023). Det dr svart att fi
en bra bild av den aktuella situationen for status och férméga for civilt
forsvar. Det som kan beskrivas dr enbart vilket arbete som pigir och
som forvintas bidra till en 6kad formaga.

Ett annat problem kopplat till regionala skillnader ar att krisbered-
skapen dr eller kan komma att bli beroende av samverkan med kom-
muner och nationella myndigheter i vira grannlinder. Ganska stora
delar av Sverige grinsar ju som bekant till Norge och Finland. Som
framgdr av exempelrutan har redan olika l6sningar utvecklats for att
underlitta detta. Vi tycker oss dock se viktig skillnad mellan Sverige
och Norge nir det giller det statliga ansvaret for formagan att hantera
grinsoverskridande hindelser. Vid Norges motsvarighet till MCF finns
nimligen en statlig forstirkningsorganisation som vid behov kan stotta
sina kommuner och regioner.

Varslutsats dratt det drviktigti det fortsattaarbetet attanalysera hur
den nuvarande indelningen stodjer arbetet med att formedla informa-
tion "bottom-up” om de regionala skillnader som ér viktiga att beakta
for att dstadkomma ett eftektivt krisberedskapsarbete.
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EXEMPEL NORDIC TRANSPORT PREPAREDNESS
COOPERATION

De nordiska linderna intensifierar det grinsoverskridande samarbetet
Nordic Transport Preparedness Cooperation (NTPC) for att tillsammans
hantera transportbehov i kris och i virsta fall krig. Genom ett samforstinds-
avtal i januari 2025 mellan transportmyndigheterna i Sverige, Finland,
Norge och Danmark —och dven med i forekommande fall Island — fordjupas
samarbetet inom beredskap och totalférsvar for transportomradet. Dan-
mark, Finland, Norge och Sverige ska samverka i transportsektorn for att
forebygga, begrinsa och hantera konsekvenser som kan bli foljden av storre
olyckor, naturkatastrofer och andra samhallskriser, ytterst krig. Beredskaps-
samarbetet giller alla trafikslag, det vill siga luftfart, sjofart samt spar- och
vigtrafik. Flera svenska myndigheter deltar. (Killa: Trafikverkets hemsida,
publicerad 17 januari 2025.)

EXEMPEL GRANSRADDNINGSRADET

Grinsriddningsradet dr ett svensk-norskt samarbete i syfte att sikerstilla
forméga att utfora blaljusinsatser 6ver landsgrins. Huvudfokus ir freds-
tida krishantering. Ridet leds av en styrgrupp som utgors av Linsstyrelsen
Virmland, Linsstyrelsen i Dalarnas lin och Statsforvalteren i Innlandet.
Utover dessa tre organisationer ingdr frin norsk och svensk sida berorda
kommuner, berorda regioner, polis, riddningstjinster samt forsvarsmakt.
(Killa: Liansstyrelsen Virmlands hemsida. )

3.6 Ritt kunskapsunderlag tor beslutsfattare

Ytterligare en aspekt for att hantera internaliseringsproblemet ir att
beslutsfattare ska nds av relevant information och kunskapsunderlag.
Utredningen om nidringslivets forsorjningsberedskap (SOU 2025:68)
framhdller att ”en grundliggande forutsittning” for en robust forsorj-
ningsberedskap dr ”forsorjningsanalyser” och vill att samtliga bered-
skapsmyndigheter ska prioritera arbetet med att utfora sidana analyser.
Liknande tankar pd EU-niva finns i Sauli Niinistos rapport (Niini-
std 2024.). Direkt efter att betinkandet 6verlimnats gav regeringen
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(Regeringen 2025) MSB/MCEF i uppdrag att forbereda ett sidant
arbete. Den tipsade om att “manga potentiella datakillor” kan vara
relevanta, med leverantorsreskontra och data frin inkopssystem som
exempel. MCF ska slutredovisa sitt forberedande uppdrag i maj2026.

En fraga som dr svar, kanske omojlig, att besvara dr hur god forsorj-
ningsberedskap som kan uppnas pa olika omriden lings denna vig.
Frigan drivilken utstrickning ”forsorjningsanalyser” utforda av natio-
nellamyndigheter och linsstyrelse kan liggas till underlag for (central)
upphandling av specifika varulager eller produktionskapacitet. Det
krivs inte mycket eftertanke for attinse att detta kan vara svirtimanga
fall. Produktionen ir ofta vertikalt och horisontellt fragmenterad med
komplexa, ofta globala, leveranskedjor. Produktspecifikationer och
andra forhallanden kan dndras snabbt. Utmaningarna torde i midnga
fall vara mycket stora nir det giller att finna relevant uppdaterad infor-
mation for forsorjningsanalyserna och veta hur dessa ska anvindas for
meningsfulla insatser.

3.7 Demokrati och rittssikerhet

Ansvarsutkrivande dr en central del av demokratin. Medborgare har
ritt och ska ges mojlighet att halla makthavare ansvariga for sina beslut
och handlingar. Det dr avgorande for att uppritthalla legitimiteten i
det politiska systemet och forhindra maktmissbruk. Ett tydligt ansvars-
utkrivande kriver transparens, delaktighet och fungerande institutio-
ner. Vi har hir pekat pa flera problem som funnits och inte i obetyd-
lig utstrickning finns pa den regionala nivan. Regioner, regioner pa
hogre nivd (bland annat sex civilomraden) samt linsstyrelser dir bade
finansiering och demokratisk kontroll ”uppifran” (det vill siga reger-
ing och riksdag) och ”nedifrin” (kommuner och regioner) blandas
pd sitt som knappast underlittar insyn, offentlig debatt och politiskt
ansvarsutkrivande nir det giller beslut om krisberedskapsatgirder och
genomforande av dessa. I farans riktning ligger dirfor att utrymmet for
tjanstemannastyre blir storre dn vad som alla ginger ir nyttigt.

Grundliggande for en rittsstat dr att enskilda medborgare skyddas
mot att statens maktmedel utovas godtyckligt. Tre grundprinciper
med detta syfte i regeringsformen liksom i internationell ritt 4r:

> legalitetsprincipen — all offentlig maktutévning maste ske med

stod 1 ndgon forfattning, saisom lag, forordning eller foreskrift
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> objektivitetsprincipen — domstolar och myndigheter ska iaktta
saklighet och opartiskhet

> proportionalitetsprincipen — en avvigning ska goras mellan de
intressen som stér pd spel.

Hur detta i praktiken fungerar i statsmaktens styrning dr en friga pa
tre nivder:
1. Hur lagar, forordningar och andra évergripande ramar beslutas.
2. Hur myndigheter med st6d i detta utformar foreskrifter.
3. Hur detta tillimpas och tolkas i individuella drenden.

Pa senare tid har i olika sammanhang uppmirksammats att den andra
regleringsnivan, det vill siga myndigheternas detaljerade foreskrifter
och vigledningar, kan vara nog si viktig. Pa en rad omraden har det
framkommit exempel pd att myndigheter visentligt avviker frin rim-
liga krav pd att sikerstilla att dessa foreskrifter bygger pd laglighet,
objektivitet och proportionalitet. Ibland har detta misstinkts bygga
pdvad som kan kallas tjinstemannaaktivism. Med det avses att enskilda
eller grupper av tjinstemin driver agendor som inte grundar sig i fak-
tisk kunskap eller i ”vetenskap och beprévad ertarenhet”. De frangar
alltsa objektivitetskravet eller motiveras av egna mél som utvecklats i
en mer eller mindre professionsbaserad subkultur. Dirmed frangas
proportionalitetsprincipen.™

En slutsats av sddan kritik ir att det 4r viktigt att beslut om priori-
teringar i dtgirder for krisberedskap grundas pd kunskapsbaserad och
allsidig konsekvensanalys. Vi dterkommer till hur detta kan goras. En
annan viktig slutsats dr att man inte bor 6verlata praktiskt genom-
forande av lagstiftning enbart till myndigheters tjinstemin, eftersom

18. Ett exempel dr de statliga skolmyndigheternas styrning och vigledning av skolorna.
Kritik om bristande forskningsstod har blivit sd stark att Riksrevisionen genomfort en
sirskild granskning (Riksrevisionen 2025¢). Ytterligare ett exempel pd myndighetsreg-
lering med svagt objektivt stod med stora konsekvenser for individer (indraget korkort)
giller tolkning av biomarkorer f6r 6verkonsumtion av alkohol (Stalhammar 2024).
Hir har praxis dndrats utan att en konsekvensutredning genomforts (Nerhagen 2023).
Ett generellt problem giller tillimpningen av EU-direktiv dir det kan finnas utrymme
for svenska myndigheter att gd lingre i sina forordningar eller grinsvirden utan att
konsekvensanalyser eller proportionalitetsbedomningar for svenska forhallanden gors.
Exempelvis har miljobalken och de egna svenska miljomalen uppmuntrat myndigheter-
na till mer lingtgdende miljokrav dn de som faststillts av EU.
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dessa inte alltid ser till helheten. For ansvarsutkrivandet dr det ocksa
viktigt att beslut som fir stora konsekvenser for medborgarna fattas
pd politisk nivd, och att det dr pa ritt” politisk nivd.” Beslut om kris-
beredskap kan manga ganger ha just sidan karaktir. Det finns dirfor
anledning att sdrskilt uppmirksamma de oklarheter som kan uppstd i
”den regionala administrativa roran”.

3.8 Finansiering av och inom offentlig sektor

Som tidigare nimnts bedomer regeringen att forsvarsutgifterna beho-
ver 6ka till 3—4 procent av BND fram till 2030. Den anser att uppbygg-
naden av forsvaret till 2030 delvis ska linefinansieras. Men frian 2035
ska utgiftsokningen helt tickas av omprioriteringar eller hojda skatter.
Finanspolitiska ridet (2025) drav flera skil kritiskt till denna modell och
vill se en snabbare 6verging till budgetfinansiering. Utgiftskningen
motsvarar enligt ridets berikningar inte mer dn hilften av det ”reform-
utrymme” som kommer att frigoras under perioden. Om hilften 1
stillet finansieras med hojda skatter behover skattekvoten enligt radet
Okamed cao,sprocentenheter. Den skulle da fortsattatt vara den ligsta
pé flera decennier.

Kravet pa okade forsvarsutgifter liggs emellertid ovanpa andra
strukturella utmaningar for de offentliga finansieringssystemen. Detta
giller sdrskilt de 6kade kostnaderna for hilso- och sjukvird som kraftigt
belastar regionernas budgetar. Dessa dr redan 6verlag hart anstringda
(Finanspolitiska ridet 2025). For kommunernas del innebir de demo-
grafiska forindringarna stora omstillningskrav med d ena sidan 6kade
behov av dldreomsorg och 4 andra sidan firre barn och elever i forsko-
lor och skolor. Ridet konstaterar att for smd och /eller glest befolkade

19. Under senare ar har det varit en debatt om att Sverige 6verimplementerat EU-direk-
tiv, inte minst pd miljbomridet. Detta problem har uppmirksammats i olika samman-
hang och redan 2012 lyfte Statskontoret i rapporten om miljéévervakning (Statskonto-
ret 2012, s. 10) behovet av konsekvensanalyser: ”Statskontoret foresldr att EU-direktiv
och andra internationella 6verenskommelser regelmaissigt analyseras vad giller olika
konsekvenser innan beslut fattas om dem. Pi detta sitt fis en uppfattning om vad som
behover ske nir det giller finansiering och organisation.” S har dock inte alltid skett
och ofta har den praktiska implementeringen 6verlatits &t kommunerna. Ett aktuellt
exempel som nu dr foremdl for rittslig provning ir forslaget om miljozon 3 i Stockholm
(Lansstyrelsen Stockholm 2025).

65



FOR EN SAMHALLSEKONOMISKT EFFEKTIV KRISBEREDSKAP

kommuner kan denna foérindring mellan utgiftsomraden vara sirskilt
svar, eftersom de har odelbarheter (exempelvis nir det bara finns en
hogstadieskola i kommunen eller en forskola i en kommundel). For
dessa kommuner har dven tidigare de nuvarande utjamningssystemen
visat sig vara otillrickliga (SOU 2024:50).

Regionernas och kommunernas inkomster kommer huvudsakligen
fran skatter pa forvirvsinkomster. Av effektivitetsskil dr det emellertid
onskvirtatt beskattningen som helhet vrids 6ver mot andra skattebaser
(SOU 2024:29). Dettainnebir att 6kade utgifter for kommuners och
regioner krisberedskap och for insatser som stirker det civila forsvaret
sannolikt kommer att behova finansieras med okade statliga anslag
och bidrag. En sidan finansiering kan dock vara férenad med olika
incitamentsutmaningar.

Enytterligare observation med viss betydelse f6r finansiering av kris-
beredskap idr att kommunernas ekonomi har visat sig kinsliga for stor-
ningar. Aven om staten kompenserar si gors detta med fordréjning.
Som tidigare ndmnts kan dettaleda till stora problem fér kommunerna
som genom balanskravet pé drsbasis kan tvingas till neddragningar
eller kvalitetsforsimringar i sin ordinarie verksamhet ena aret for att
kommande ar fa tillfilliga 6verskott som inte kan anvindas effektivt
eftersom de justir tillfilliga. Sddana storningar intriffade under finans-
krisen 2008, flyktingvigen 2015-2016 och under covid-19-pandemin,
bide vad giller de generella och riktade statsbidragen. Den hir typen
av storningar drabbar sirskilt smd kommuner. Finanspolitiska ridet
(2025) konstaterar att dessa visentligt oftare dn de stora kommunerna
har haft negativa balanskravsresultat. Smd kommuner har ocksa hojt
skatten mer 4n stora kommuner, och ofta frin en hogre utgdngsniva.
De allra minsta kommunerna har hojt den genomsnittliga skattesatsen
med cirka 45 6re sedan 2008 exklusive skattevixlingar, men har trots
det redovisat flest negativa balanskravsresultat.

Riksrevisionen (2025a) har granskat konjunkturstoden till kommu-
nernaunder pandemin och konstaterade att de inte omsattesiverksam-
het i nimnvird omfattning under pandemins forsta dr. Kommunerna
ochregionerna bedrev mindre verksamhet som finansierades med skat-
ter och generella statsbidrag 2020 4n planerat. De tvd nirmaste dren
gavs fortsatt stod som inte behdvdes pd grund av en stark dterhimtning
i skatteintikterna. Revisorerna papekar ocksa att
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omotiverat hoga konjunkturstod kan leda till att kommuner och regioner 6kar
sina kostnader pa sikt, exempelvis genom uteblivna effektiviseringar. Det kan
medfora att skattesatserna behover hojas lingre fram i tiden. (Riksrevisionen
2025a,'s. 40)

Sammantaget innebir detta att de utmaningar for de offentliga finan-
serna som bland annat forsvarsatsningarna for med sig kan komma att
leda till behov av 6vergripande forindringar av den offentliga forvalt-
ningens struktur. Finanspolitiska ridets sammanfattande slutsats ir
att de kommunala skattebasernas koncentration till arbetsinkomster,
skillnaderna i forutsittningar mellan olika delar av landet och forvint-
ningarna p4 vilfirdens verksamheter innebir att det finns anledning
att se over grundliggande fraigor om ansvarsfordelning, organisation
och finansiering fér bide kommuner och regioner (Finanspolitiska
ridet 2025, s. 121).

3.9 Sammanfattning och slutsatser

Sammanfattningsvis har ett antal allminna problem med den svenska
forvaltningsstrukturen identifierats av OECD och andra ofta med
utgangspunkt frin de principer om att s laingt som mojligt interna-
lisera beslut, det vill siga att exempelvis beslut om lokala nyttigheter
tas och finansieras pd lokal nivd. Det finns visserligen fordelar med en
organisation som1ihog grad vilar pa tillit och ger utrymme tor sjilvstin-
digt ansvarstagande. De kriser som intriffat har dock visat att det fun-
nits problem med samordning och otillricklig skyndsamhet som kan
hinforas till organisationsfragor. Olika aspekter av detta har pa senare
tid utretts. Det avspeglas sirskilt i utformningen av ett nytt system
for krisberedskap. EU:s arbete med att utveckla en beredskaps- och
forsvarsunion stiller dock nu dnnu storre krav pa Sveriges formaga pa
central niva till bide analys av olika vigval och férmdga till samordnade
och politiskt férankrade bidrag till den gemensamma beslutsproces-
sen. Samtidigt finns innu oklarheter nir det giller samverkan mellan
central, regional och lokal niva.

I kapitlet har vi identifierat f6ljande problemomriden och dragit
vissa slutsatser.
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DELTAGANDE I EU:S BEREDSKAPSUNION

Sveriges inordning 1 EU:s beredskapsunion riskerar att forsvaras av
otydlig nationell samordning och svaga 6vergripande politiska still-
ningstaganden. Erfarenheter fran miljopolitiken visar att delegering
till myndigheter utan tydlig nationell konsekvensanalys kan leda till
reaktivt agerande och svagt ansvarsutkrivande. For att kunna agera
samlat och proaktivtinom beredskapsunionen krivs en tydligare natio-
nell politisk styrning och visentligt stirkt analyskapacitet pd central
nivd. Det ricker inte med en ny nationell samverkansfunktion pa myn-
dighetsnivd — det krivs dven medverkan och engagemang fran Reger-
ingskansliet och ansvariga statsrad.

ANSVARSFORDELNING I DEN REGIONALA FORVALTNINGEN

Den regionala indelningen for statliga myndigheter dr fortsatt splitt-
rad, vilket torsvarar samordning inom krisberedskap och totalforsvar.
Avsaknaden av en enhetlig struktur skapar oklarheter i ansvar och led-
ning.

Sjukvérden illustrerar riskerna med oklarheter i ansvar och ledning.
Sjukvirdens regionala organisering star i spinning till totalforsvarets
behov av samordnad beredskap pa civilomradesnivd. Ekonomiskt
motiverade neddragningar och oklara ansvarstférhillanden riskerar att
urholka beredskapsformégan. Avsnittet pekar mot ett behov av tydli-
gare statligt ansvar for dimensionering och finansiering av sjukvardens
krisberedskap.

Aven oklarheter i regioners och linsstyrelsers ansvar illustrerar pro-
blemet. Ansvarstordelningen mellan politiskt styrda regioner och sta-
tens linsstyrelser ir fortsatt omstridd och oklar. Pandemin visade bade
linsstyrelsernas samordningsférmdaga och problemen med fragmente-
rad regional styrning. Utan en tydligare rollférdelning riskerar denna
otydlighet att undergriva effektiv samordning vid framtida kriser.

En otydlig och inkonsekvent regional ansvarsfordelning ininebir
att krisberedskap riskerar att falla mellan organisatoriska nivaer, dir
ingen aktor har bide mandat, resurser och incitament att ta ett samlat
ansvar.

Kommunernas starkt varierande kapacitet gor likvirdig krisbered-
skap svar att uppna inom nuvarande struktur. Civilomridenas stor-
lek och kommunantal férsvirar samordning och informationsfléden.
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Detta talar for behov av stirkt organisering pa mellannivd, exempelvis
genom reformerade eller nya kommunférbund.

TVARSEKTORIELLA KUNSKAPSUNDERLAG

MED REGIONAL NEDBRYTNING

Nuvarande uppfoljningssystem ger begrinsad kunskap om orsaker,
sarbarheter och regionala skillnader i krisberedskap. Brister i risk- och
sarbarhetsanalyser har visat sig fa allvarliga konsekvenser. Det dr ett
problem nir de baseras pd indikatorer. For att mojliggora informerade
prioriteringar krivs mer samlade, analytiska och regionalt nedbrutna
kunskapsunderlag pd nationell niva.

DEMOKRATI OCH RATTSSAKERHET

Otydliga ansvarstorhdllanden pa regional niva riskerar att forsvaga
insyn, politisk styrning och ansvarsutkrivande. Nir strategiska priori-
teringar i praktiken limnas till tjinstemannaniva 6kar risken for avsteg
fran grundliggande rittsstatliga principer. Detta understryker beho-
vet av att centrala beslut om krisberedskap fattas pé tydligt definierad
politisk niva och vilar pé transparent konsekvensanalys.

FINANSIERING AV OCH INOM OFFENTLIG SEKTOR

Okade forsvarsutgifter sammanfaller med betydande strukturella
pafrestningar pa kommuners och regioners ekonomi. Nuvarande
finansieringsformer riskerar att skapa instabilitet och ineffektiv resur-
sanvindning, sirskilt i smid kommuner. Sammantaget pekar detta mot
behov av mer lingsiktiga och strukturella reformer av ansvarstordel-
ning, organisation och finansiering inom offentlig sektor.

Det ir sirskilt viktigt att klargora:

> Vem som har det yttersta samordningsansvaret vid olika typer av
kriser (till exempel nationella, regionala, sektorsdvergripande).

> Hur roller och mandat fordelasi oftentlig forvaltning mellan cen-
tral, regional och lokal niva i bide planerings- och genomféran-
defasen.

> Vilka mekanismer som finns for att snabbt kunna fatta beslut och
omfordela resurser vid akuta hindelser, inklusive rutiner for kon-
fliktlosning mellan olika aktorer.
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Kapitel 4.

Internalisering

—att dstadkomma eftektiv
oftentlig-privat samverkan

I kapitel 2 beskrivs krisberedskapsplanering som ett internaliserings-
problem. Kollektiva nyttigheter innebdr en utmaning att fa enskilda
beslutsfattare att viga in och viga av de saminde konsekvenserna av
besluten, inte bara vissa. Detta kallas internalisering. Hur man astad-
kommer internalisering beror bide av hur oftentlig férvaltning och
marknader organiseras och vilka forutsittningar som ges for att
beslutsfattare ska nds av relevant information och kunskapsunderlag.
I detta kapitel fokuserar vi pa 1) hur marknader fungerar under kris,
2) att behov av offentlig intervention kan uppstd om vi riskerar ett
marknadsmisslyckande och 3) vilka medel som finns f6r offentlig inter-
vention. Direfter undersoker vi utifran vara resonemang de mojliga
konsekvenserna tor niringsliv och civilsamhiille.

4.1 Sambhillsomfattande kriser angdr
hela samhillet

Kriser som fir samhillsomfattande konsekvenser stiller hela samhil-
lets, det vill siga hela befolkningens, och inte bara den offentliga sek-
torns, beredskap pd prov. Detta blev tydligt under covid-19-pandemin.

Tidigare hade Sverige stora beredskapslageravlivsmedel, likemedel
och andra térnddenheter som kunde behovas i hindelse av kris eller
krig. Dessa avvecklades dock successivt, och 2002 beslutade reger-
ingen att upphiva Beredskapsforordningen. I inledningen av pande-
min jimfordes Sverige med bland annat Finland som inte hade gjort
motsvarande neddragning av sina beredskapslager. Enligt medierap-
porteringen kunde Finland dra stor nytta av dessa (NY Times 2020).
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Aven system for samverkan med niringslivet, si kallade K-foretag,
hade avvecklats (for vidare diskussion, se SOU 2025:68). Ett skil till
detta var att systemet inte hade gitt i takt med utvecklingen mot ett
mycket mer specialiserat niringsliv grundat pd internationell handel.
Sarskilt framholls att varuforsorjningen vid kriser nu var en friga som
skulle l6sas genom samarbeten inom ramen for EU:s inre marknad.
Detta beslut kan dven ses som en nirliggande parallell till de beslut
som togs vid ungefir samma tid kring strategier tor forsvarsmaterial-
forsorjningen (Olsson 2019).

Inledningsvis sdg det ut som att denna féorhoppning skulle komma
pd skam nir den nu kom att provas pd allvar. Mdnga medlemslinder
visade att protektionistiska reflexer sattiryggmirgen. Problemen med
tillforsel av skyddsutrustning forvirrades snabbt genom att ett tiotal
medlemslinder i EU inforde exportforbud péd sidan utrustning den
31 mars 2020 — dven om ndgra dngrade sig ndgot senare efter stark kri-
tik frin EU-kommissionen. Sa trots att systemet med K-foretag hade
avvecklats kom en del av sjukvirdens och dldreomsorgens omedelbara
behov att motas genom 6kad inhemsk produktion, bide uppskalning
av befintlig produktion och omstillning till ny produktion (Wede-
brand med flera 2021).

Sidanainsatser kom dock att pa det stora hela fi begrinsad betydelse
tor sjukvarden (Wedebrand med flera 2021). Till detta bidrog att delar
av det svenska niringslivet, ddribland Scania, kunde bistd sjukvarden
med att pd nya sitt organisera de globala inkdp och leveranser som den
var beroende av. Dessa foretag kunde utnyttja sina egna etablerade
internationella nitverk och ingiende kunskaper om komplexa infor-
mations- och logistiksystem till att organisera bestillningar och skynd-
samma leveranser frin jordens alla horn, och kanske sirskilt fran Kina.

Alltdettaskedde pa "frivilligbasis” meni grunden handlade det om,
som ofta annars, offentlig-privat samverkan. Frigan i detta kapitel idr
forutsittningarna for att astadkomma en samhillsekonomiskt eftektiv
sddan samverkan for krisberedskap.

4.2 Marknad eller organisation?

Pa marknader sker samordningen mellan olika aktorer frivilligt genom
att de sluter avtal med varandra om utbyten av varor, tjinster och
pengar, detvill siga transaktioner. Alternativet ir en hierarkisk organi-
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sation som leds av en chef dir samordningen ytterst kan goras genom
direktiv/ordergivning. Offentliga interventioner kan vara marknads-
baserade, exempelvis avtalsbaserade kop, eller ske genom regleringar
av marknader.

Nir det giller formerna f6r samordning pekar nationalekonomisk
forskning ut betydelsen av transaktionskostnader, och dd i synnerhet
de faktorer som péaverkar storleken av sidana kostnader. Sirskilt viktiga
sddana faktorer dr behov av investeringari ’skriddarsydda” tillgangar,
transaktionernas frekvens, varaktighet och osikerhet, svirigheten att
mita prestationer samt samband med andra transaktioner (se Hult-
krantz och Nilsson 2008, kap. 8). En aspekt som har sirskild relevans
tor krisberedskapsplanering ir betydelsen av sa kallade designattribut.
En verksamhet som har designattribut kinnetecknas av att det finns
god kunskap om hur den bor utforas (optimal design) och att det dr
kostsamt att avvika frin detta genom bristande samordning.

Dessa kostnader kan uppsta eftersom framgéing ir starkt beroende av
alla bitar finns pa plats. Det kan till exempel handla om att ett fotbolls-
lag behover en mélvakt eller att en tankbil foljer med vid brandkarens
utryckning. Framgang kan ocksa kriva att olika aktorer agerar sker
synkroniserat. Aven hir ir det litt att tinka pa exempel bide frin fot-
boll och brandbekimpning. Detta talar for ordergivning —idessa fall av
trinare respektive brandchef. Forutsittningen dratt det dr ndgorlunda
klart vad som ska goras utifran vad situationen kriver. Situationen ér
en annan om behovet av innovation ir stort. Ukrainakrigets utveck-
ling illustrerar detta vil. Nir generalerna pa dmse sidor (organisation)
korde fast (Rysslands anfall pa Kiev 2022 respektive Ukrainas offensiv
2023) kom krigets fortsatta utveckling att i hog grad paverkas av en
mer eller mindre marknadsdriven teknologiutveckling (dronare med
mera) (Irgens och Gadsbell 2024, Braunerhjelm och Brychko 2025).

Liknande exempel kan himtas frin utvecklingen under covid-19-
pandemins forsta manader dir sjukvardsorganisationens insatser ritt
snart kom att kompletteras med insatser fran foretag och civilsambhille
med innovationsinslag (Wedebrand med flera 2021). Detta hade varit
svirt att planera och organisera pa forhand. En viktig slutsats ir att
planering for krisberedskap behover inkludera bada formerna for sam-
ordning. Tidsaspekten dr hir av central betydelse. Det dr naturligt att
sedvanliga former for kollektivt beslutsfattande och styrning, sisom
demokrati och byrdkrati, dr tyngst i forberedelsestadiet. I akuta faser
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far en hierarkisk form av organisation — command and control— storre
betydelse. I ett mer varaktigt tillstind ¢kar diremot betydelsen av
decentraliserat beslutsfattande och marknadsbaserad styrning. Det kan
varasvartattavgoranirdetir dagsatt 6vergd frin detenatill detandra.

4.3 Marknadsmisslyckanden

Friagan dr dock om beredskapsplaneringen kan forlita sig pa att de vill-
kor som niringslivet verkar under pa en fri marknad. Det dr inte sjilv-
klart att dessa villkor ricker for att sikerstilla en stabil produktion och
tillrickliga leveranser tor att uppfylla samhillets behov. Kanske behover
de kompletteras med offentliga insatser av nigot slag.>® Forutsitt-
ningarna for anskaftning av visentliga varor och tjinster genom van-
liga marknadstransaktioner forindras under en samhillsomfattande
kris, och kanske redan fore krisen.?* Givetvis kan olika saker hinda
beroende pa omstindigheter. Ett marknadsdiagram for ett typfall kan
dock visa ndgra mekanismer. I figur 4 visas situationen for en vara som
tillhandahalls av ett nationellt (eller lokalt) foretag men som ocksa siljs
pa virldsmarknaden dir det rader konkurrens. Ett vinstmaximerande
foretag viljer produktionsvolym dir marginalintikt (MR) dr lika med
marginalkostnad (MC). I utgangsliget sitts priset av virldsmarkna-
den, vilket innebir att foretagets marginalintikt dr lika med priset Po
och foretaget producerar Qo.

Vi tinker oss nu i figur § att en kris leder till en kombination av
tvé forindringar. Dels (1) forsvinner importkonkurrensen, dels (2)
tillkommer en extraordinir efterfrigan som maste prioriteras (till
exempel fOr reparation av forstord infrastruktur eller forstérda pro-
duktionsanliggningar). I figuren illustreras detta (1) med att fore-
tagets marginalintiktskurva for ej prioriterad (”vanlig”) produktion
fir stigande lutning, vilket speglar att foretagets utbudsvolym blivit
prispaverkande och (2) innebir att total efterfrigan 6kar (med volymen
E). Bada dessa effekter leder till att priset 6kar, liksom foretagets vinst.

Sett i detta perspektiv borde det alltsi finnas ett egenintresse for

20. Liknande fragor har under senare aktualiserats pd manga omriden, exempelvis om
forsvarsmaterielindustrin under aren efter kalla krigets upphérande upprittholl tillricklig
formaga for att kunna skala upp produktionen om orostider, som vi nu vet skedde,
skulle bryta ut igen.

21. En utforlig analys grundad i samhillsekonomisk teori finns i SOU 2009:3.
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Figur 4. Utbud och efterfragan pa en konkurrensmarknad med inhemsk
produktion och import.

MC

PO Po = MRO

Do

O0 QT0T

Anmarkning: Po ar varldsmarknadspris. Inhemskt utbud bestédms av att pris ar lika med marginalkostnad
for inhemsk produktion (MC), resten técks av import (Q,; - Q).

Figur 5. Utbud och efterfragan under avsparrning.

Anmarkning: Po ar tidigare varldsmarknadspris. Avsparrning leder till inhemskt monopol och det hogre
priset Pi. Om dessutom ytterligare efterfragan tillkommer av beredskapsskél (D+E) okar priset till Pa.
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foretag att under kris sikerstilla en stabil produktion. Utéver moj-
ligheten att en monopolsituation okar foretagens vinst kan foreta-
gens egenintresse sammanfalla med samhillsintresset. Det giller till
exempel nir det handlar om att vidta dtgirder som dr kostsamma men
rimliga for att sikra produktion och leveransfloden vid "normala” stor-
ningar. Det kan handla om terminssikring och lagerhallning av viktiga
insatsvaror eller redundant produktionskapacitet. Att foretagen har
ett sidant eget intresse av beredskap framhills i olika sammanhang
(exempelvis SOU 2025:68).

Men ett sidant egenintresse kan i ett samhillsperspektiv vara otill-
rickligt nir det giller beredskap for att mota kraftiga chocker som
visentligt och plotsligt okar samhillets behov av sirskilda foretags
produkter (Capponi med flera 2024 ). Figur 5 illustrerar hur kriser
visentligt kan forindra ett foretags konkurrenssituation i jamforelse
med normala forhillanden. Ett foretag som befinner sig pd marknad
med en rimlig grad av konkurrens kan till foljd av olika omstindig-
heter hamna i en monopolstillning nir en samhillsomfattande kris
uppstér. Liknande avvigningar som fir monopol att begrinsa sin pro-
duktionsvolym under den samhillsekonomiskt 6nskvirda nivan kan
ocksa paverka foretagets vilja att gora kostsamma ataganden i forvig.
Ett sddant foretag kan exempelvis investera i 6verkapacitet. Dirmed
minskar mojligheten att expandera produktionen i ett krislige och
kompensera for bortfall av annan produktion. Nir krisen vil uppstatt
kanske finnas skil for foretaget att prioritera leveranser pa vissa mark-
nadssegment. Det giller exempelvis den inhemska marknaden eller
tidigare och lojala kunder, dir foretaget under normala férhallanden
ir mindre konkurrensutsatt. En sidan prioritering drabbar i nista led
toretag som befinner sig i nedstroms i leveranskedjorna.

Capponi med flera (2024 ) konstaterar att risken for denna typ av
problem ir sirskilt stor nir konkurrensen uppstroms i leveransked-
jorna ir begrinsad (som exempelvis situationen ir for avancerade
mikrochips). Det innebir att behovet av politiska dtgirder inte nod-
vindigtvis i forsta hand 4r detaljreglering utan snararare ett forstiarke
argument for konkurrenspolitik och andra generellt verkande dtgirder
som kan bidra till ett dynamiskt och konkurrensutsatt niringsliv med
hog omstillningstormdga. Ett exempel pa en nigot mer ingripande
och specifik atgird som kan motiveras av detta dr en reglering som
torhindrar att sirskilt viktiga foretag gor sig ensidigt beroende av kop
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pd spotmarknader, for atti stillet sikra en del av sina leveranser genom
terminskontrakt.

Detta visar att ett viktigt skill for statlig intervention ir att forutsitt-
ningarna for att kopa viktiga varor och tjinster pa vanliga marknader
férindras under en samhillsomfattande kris. Den monopolsituation
som illustreras i figur 4 ir bara ett exempel pa att kriser kan medfora
marknadsmisslyckanden. Sidana effekter kan motverkas pa olika sitt,
som vi nu ska diskutera.

4.4 Avtal

Figur sillustrerade hur marknadstérhillanden indras under en kris och
hur detkan leda till att samhallsviktiga varor och tjdnster inte levereras
och/eller fordyras. Ett sdtt att forhindra att sidana effekter uppstar
ir att en myndighet med beredskapsansvar ingér ett optionsavtal med
toretag som tillforsikrar leverans frian foretaget till ett forutbestimt
pris. Som visas i figur § har detta en effekt som motsvarar marknads-
segmentering (prisdiskriminering). Hir antas det forutbestimda
priset vara Po. P4 sa viss halls priset och foretagets vinst ner for den
prioriterade volymen E, men for den resterande, och 6kade, produk-
tionsvolymen ir priset hogre. Totalt sett dr foretagets vinst hogre dn
1 utgingsliget. For koparna av den prioriterade efterfrigan, kanske
staten eller kommuner, blir utgiften ligre men Ovriga konsumenter
drabbas fortfarande av prishojningar. Detta skulle i sin tur kunna gora
foretaget intresserat av att i forvig, under normala forhallanden, 6ka
sin produktionskapacitet, vilket i figuren skulle skjuta marginalkost-
nadskurvan och dimpa priseftekten.

Ijanuari 2026 gavregeringen 24 beredskapsmyndigheteriuppdrag
att analysera behovet av avtal med niringslivet for att uppritthalla
torsorjningen av nodvindiga varor och tjinster i fredstida kriser, vid
hojd beredskap och ytterst i krig. Dessa myndigheter ska identifiera
vilka varor och tjinster som dr kritiska for deras prioriterade uppgitter
vid kris och krig, och direfter avgéra om avtal behover tecknas for att
sikra tillgingen.

Nir det giller hur sidana avtal kan utformas féreslog utredningen
om niringslivets forsorjningsberedskap (SOU 2025:68) en modell for
torsorjningsberedskapsavtal, sa kallade F-avtal, som kan liknas vid ett
optionsavtal. Avtalen ska avse sidan verksamhet och leverans som syftar
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till att vid fredstida krissituationer, hojd beredskap och krig uppritt-
halla den forsorjning av varor och tjdnster som ir nodvindig for att
trygga befolkningens 6verlevnad, sikerstilla de viktigaste samhills-
funktionerna eller bidra till det militira forsvarets inklusive allierade
militdra styrkors formaga. Sadana avtal ska tillimpas for avtal som inte
omfattas av ordinarie upphandlingsregler eller som inte omfattas av
EU-ritten. Hoft Rudhult och Marklund (2026) pekar dock pa flera
dterstiende problem for att etablera lingsiktig samverkan pa avtals-
basis som behover 16sas, sisom lagstiftning kring krigsforsikringar,
beredskapsersittning, beredskapslain med mera. Annu svirare frigor
finns kanske nir det giller att dela information om kravstillningar och
faktiska behov pd den militdra sidan som omfattas av sekretess.

En viktig fordel med F-avtal dr att upphandlingen sker under nor-
mala forhallanden, nir det finns tid att genomfoéra en upphandling
under rittssikra forhillanden med mojligheter till 6verklaganden och
sd vidare. Detta innebir for leverantorerna att anpassa sina erbjudan-
den till de kravspecifikationer som stills av koparen och olika regel-
verk. I en akut krissituation har man sillan denna lyx, och risken finns
att det bista blir det godas fiende, som under pandemins tidiga ske-
den nir det i flera fall visserligen var mojligt att fa fram fungerande
skyddsutrustning men som inte motte alla kriterier. Behovet aven viss
flexibilitet torde vara en av de fragor som kommer upp i den 6versyn
av upphandlingsregleringen som EU-kommissionen har aviserat (EC
2025). Det kommer att finnas anledning att bevaka detta arbete dven
i ett nationellt perspektiv.

Utredningen diskuterade inte nirmare hur sidana interventioner
kan tinkas pdverka priser och marknadstorhédllanden. I konsekvens-
analysen konstateras trivialt att de foretag som kan sluta ett sidant avtal
kan gynnas och att deras intédkter, I1onsamhet och omsittning kan 6ka
(SOU 2025:68, s. 325). Den gar didremot inte in pi den, nistan lika
triviala, konsekvensen att detta kan missgynna andra konkurrerande
foretag, minska incitament for etablering och i forlingningen péaverka
priser och produktutveckling pi fér konsumenter negativa sitt.>

22. Konkurrensverket (2025) pekar i sitt remissvar pa sidana risker och framhaller att det
ir "angeldget att ett system med F-avtal, eller andra forsorjningsberedskapsavtal, inte i
onodan skapar inldsningar till specifika foretag, typiskt sett storre foretag i kraft av be-
fintliga resurser, som innebir otillborliga konkurrensfordelar eller riskerar att cementera
marknadsforhallandena och begrinsa utvecklingen pd marknaden.”
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Storleken av sidana eventuella konsekvenser beror givetvis pd manga
omstindigheter. Erfarenheterna fran de forsoérjningsmotiverade reg-
leringar och kartelliknande samverkansformer som utvecklades under
andra virldskriget talar dock for att de inte bor ignoreras (Carlson
1986, Jonung 2025).

Det finns alltsd en baksida med att reglera genom avtal. Om sta-
ten, genom avtal, subventionerar utdokad produktionskapacitet hos
enskilda foretag riskerar det att fungera som statsstod till ett foretag,
med kinda risker for snedvriden konkurrens och forsvirad struktur-
omvandling, vilket dr skal till att sidant stod normalt inte tilldts.* De
negativa eftekterna kan vara bade generellt samhillsekonomiskt kost-
samma och specifikt forsvara den produktion som ska frimjas, genom
Okade kostnader och himmad teknikutveckling.

Ytterligare en aspekt dr att det kan vara svart att skriva ett tillrickligt
langsiktigt avtal (en form av transaktionskostnad ) som gor att en aktor
vagar investera i en produktionsanliggning som inte kan anvindas for
annat dndamal. Svarigheterna att skala upp produktionen av forsvars-
materiel i Europa efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina ger
formodligen en del exempel pa detta. Svarighet att mita prestationer
kan bade gora det besvirligt att skriva avtal och att kontrollera dess
efterlevnad (en annan form av transaktionskostnad).

En myndighet som vill undvika att paverka konkurrenssituatio-
nen under normala forhallande kan ge investeringsstod for utokad
kapacitet som ”liggs i malpdse”, alltsd bara far utnyttjas i ett krislige.
Nackdelen ir att kostnaden for den utokade kapaciteten forstds blir
hogre eftersom den inte kan utnyttjas under normala forhallanden.
Dessutom kan det finnas risk att det saknas erfaren personal och att
anldggningen ir foraldrad nir den vil kommer att behovas.

4.5 Prisreglering och ransonering

Utover avtal kan staten reglera priser.>* En stor del av efterkrigsti-
dens regleringar var en foljd av prisregleringar som inférdes under
krigsdren. Fleraav dessalevde kvariform av prisregleringar och till och

23. Mekanismerna for detta dr vil kinda i oligopolteorin (se till exempel Tirole 1989,
kap. 8).
24. Det kan ifrigasittas hur klokt detta var under krigsiren, eller skulle vara i framtiden.
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med prisstopp langt in pd 1970-talet. Ndgra finns fortfarande, sirskilt
hyresregleringen. Dessainterventioner skasesiljusetavattdetimdinga
branscher fanns nira s kallad horisontell samverkan kring priser, mark-
nadsdelning och sd vidare mellan foretag pa nationell niva av typer som
idag skulle vara olagliga. Sidan samverkan underlittade planeringen
av forsorjningsberedskapen eftersom diskussioner och avtal om detta
kunde foras helteller delvis pd branschniva snarare 4n med olika enstaka
foretag. I ndgra fall frimjades kartellbildning direkt av detta. Exempel-
vis vixte skogsigareforeningarna fram genom uppdrag att organisera
torsorjningen av brinsleved frin skogsbruket. Manga foretag var ocksa
1 en annan utstrickning dn idag svenskigda.

En vanlig effekt av prisreglering dr att det uppstir varubrist och
svarta marknader som inte ir tillgingliga for alla. Brinsle och vissa
livsmedel fordelades dirfor under krigsaren genom ransoneringar, och
dven i samband med oljeprischocken 1973 ransonerades drivmedel.
Dessa erfarenheter visade minga problem. Men efter att en utred-
ning 2009 (SOU 2009:3,2009:69) som argumenterade for att detta
instrument kan behovasivissa ligen har lagen behillits. Diremot finns
ingen forordning i kraft.

4.6 Administrativa eller ekonomiska styrmedel?

En viktig avvigning vid politisk reglering av privat verksamhet dr om
regleringen ska bygga pa direktiv, exempelvis foreskrifter om antalet
skyddsrumsplatser vid nybyggnation, eller ekonomiska incitament,
utformade som antingen morot (ekonomiskt stod) eller piska (till
exempel mojlighetatt ’frikopa” sig mot en avgift). Denna typ avavvig-
ningir och har varit en av de viktigaste frigorna for bade forskning och
politisk debatt under det senaste halvseklets utformning av styrmedel
pd miljbomradet. Den har ocksd drivit fram utvecklingen av helt nya
styrmedel, exempelvis den europeiska marknaden for utslippskvoter,
som syftar till att fa férdelarna av bada alternativen.

Nir frigan om prisregleringslagen borde avvecklas utreddes 2009 konstaterade utred-
ningen: ”Den enskildes intresse av att fritt forfoga 6ver sin egendom viger normalt
tyngre in allmidnhetens intresse av att fi tillgang till knappa varor. I det lingsta bor

en bristsituation 16sas genom allmin ekonomisk politik. Det dr ocksa att féredra om
bristsituationer kan losas, eller atminstone lindras, genom frivillig samverkan mellan det
offentliga och privata intressen.” (SOU 2009:69, s. 12)
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Utgédngspunkten varatt miljopolitikenibade USA och Europa, dven
Sverige, ursprungligen till stor del baserades pa beslutade grinsvirden
eller tillstindsprovning for enstaka anliggningar med stor miljopéver-
kan, som exempelvis pappersmassaforetagens vattenutsldpp av syre-
forbrukande vedimnen. Efterhand vixte kritik mot att detta ledde
till tvd typer av effektivitetstorluster relaterade till bade selektion och
incitament. Selektionsproblemet kunde till exempel gilla att samma
krav stilldes pd alla anldggningar, trots att dtgdrdskostnaden varierade
stort av skil som enbart foretagen kinde till. Incitamentsproblemet
(”moral hazard”) kunde vara att ett foretag inte ville avsloja kunskap
om ett billigt sdtt att minska sina utslipp, eftersom det kunde leda till
ett hojt dtgirdskrav. Av skil som dessa kom bland annat den svenska
miljopolitiken attiallthogre utstrickning vridas 6ver mot ekonomiska
styrmedel, med borjan i forslag fran Miljoavgiftsutredningen (SOU
1990:59).

I den internationella debatten om sidana styrmedel kom en arti-
kel med rubriken ”Prices vs. Quantities” (Weitzman 1974 ) att fa stor
betydelse. Den tog sin utgangspunkt i att i en situation dir reglera-
ren har full kinnedom om foretagens atgirdskostnad spelar det ingen
roll f6r den samhillsekonomiska effektiviteten om reglering sker med
direktiv ( guantities) eller med incitament (prices). Men om det finns
osidkerhet om dtgirdskostnaden kan det spela stor roll. Det som da
har betydelse dr dels hur brant dtgirdskostnaden dr, dels hur miljo-
skadekostnaden stiger med dndrad insats. Detta kan torstis som en
avvigning mellan skadekontroll (skadekostnaden) och kostnadseftek-
tivitet (atgirdskostnaden). Om minskad atgirdsinsats/6kade utslipp
snabbt okar skadekostnaden ir skadekontrollen sirskilt viktig, vilket
talar for direktiv. Om didremot marginalkostnadssambandet for atgird
Okar brant bor foretaget ges den frihet att sjilv vilja dtgiardsniva som
incitamentsstyrning medger.

Som nimntsledde denna debatt fram till utveckling av nya miljopo-
litiska styrmedel som ger bittre kombinationer av skadekontroll och
kostnadseftektivitet. Utslippskvoter som kan handlas gor detta genom
att utslipp, precis som med en avgift, fir ett (marknads)pris som ger
foretagen bdde ritt incitament for egna dtgirder och for att férdela
dtgirderna pa ett effektivt sitt mellan varandra. Samtidigt behiller
regleraren skadekontrollen genom kontroll av antalet utslippskvoter.

Liknande l6sningar kan vara intressanta nir det giller civilt forsvar.

8o



KAPITEL 4. INTERNALISERING — ATT ASTADKOMMA EFFEKTIV OFFENTLIG-PRIVAT SAMVERKAN

Ettexempel dr krav pd byggande av skyddsrumsplatser, dir det kan vara
rimligt att ligga detta pd omradesniva (till exempel stad eller stadsdel)
istillet for en enskild fastighet. Det kan gora det mojligt for en fastig-
hetsidgare att uppfylla sin andel genom eget byggande eller genom att
bidra till byggande pd annan plats i samma omride. Sddana losningar
finns redan tor krav pa fastighetsigare nir det giller parkeringsplatser
vid nybyggnation, se exemplet nedan.

EXEMPEL: MALMO STADS REGLER FOR
PARKERINGSKOPSAVTAL OCH PARKERINGSAVTAL

Bilparkering kan 16sas pa den egna fastigheten, men du som fastighetsigare
ges dven mojlighet att i bygglovsskedet genom avtal ordna parkering pa
annan plats dn pd den egna fastigheten. Flera olika aktorer kan till exempel
kopa tillging till parkering inom samma anliggning, vilket i sin tur ger for-
utsittningar for samnyttjande och de fordelar detinnebir. Avtal Malmo Stad
benimns parkeringskopsavtal, medan avtal med privata aktorer forenklat

kallas parkeringsavtal. (Killa: Malmo kommun.)

4.7 Avgift eller subvention?

En annan viktig insikt som kan himtas fran erfarenheter och teori
om styrmedel pd bland annat miljoomridet giller om ekonomiska
incitament bor utformas som “morot” (subvention) eller som ”piska”
(avgifter). Trots att en subvention ofta uppfattas som politiskt tillta-
lande dr en avgiftiregel samhillsekonomiskt mer effektiv eftersom den
paverkar bade teknik- och konsumtionsval. Bidragssystem har dess-
utom ofta problem med lig si kallad additionalitet, som exempelvis en
subvention till biligare som dnda skulle ha kopt en eldriven bil.

Nir det giller krisberedskap dr forutsittningarna for valet mellan
avgifter och subventionerinte alltid desamma. Pa miljoomradet hand-
lar det ofta om att minska skadliga utslipp (en kollektiv onyttighet),
vilket gor det rimligt att fororenaren ska betala. Inom krisberedskap
handlar detistillet om att stirka denna, det vill siga det dr en kollektiv
nyttighet, vilket gor det rimligt med subventioner. And4 ir inte sillan
enkombination avavgifter och subventioner att féredra. Nir det giller
skydd mot klimatrelaterade skador (en miljopolitisk dtgird) kan det
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vara rimligt att fastighetsigare som kan forhindra jordras eller 6ver-
svimning inom ett storre omrade genom dtgirder pd sin mark ersitts
fordessa. Detkan 4 andra sidan vara rimligt att fastighetsigare som 6kar
risken genom exempelvis avverkning eller hairdgorande av mark kan
fa betala. Pa andra omraden, till exempel riddningstjinst, dr subven-
tionering regel, men det finns ocksa mojlighet att kopa extra tjanster.

4.8 Ersittningsprinciper

En ytterligare typ avavvigning vid inférandet av savil regleringar som
avtal giller hur ersdttningar utformas. Det kan gilla exempelvis statliga
ersittningar och stimulansbidrag till regioner och kommuner eller
ersittningsvillkoren vid upphandling. Tva principer som star mot var-
andra kallas l6pande rikning respektive fast pris. Valet mellan dessa
handlar om en avvigning mellan 4 ena sidan kostnadseftektivitet, 4
andrasidan kvalitet eller innovationshéjd, aven om det ocksd kan finnas
andra viktiga aspekter. Utforarens incitament att hilla nere kostna-
derna blir storst med fast pris. Kruxet dr att om god kvalitet dr kostsam
sd innebir det dven starkt incitament att halla ner kvaliteten. Férutom
sddana skadliga incitamentseffekter kan ersittningsformerna leda till
oonskad selektion (till exempel genom att locka foretag som inte 4r si
mdna om sitt rykte).

Det idr alltsd manga aspekter som paverkar vilken ersittningsform
som passar bist i en given situation. Men en generell slutsats nir man
ska gora avvigningar mellan l6sningar som har olika fordelar och
nackdelar dr att det giller att hitta kompromisser. Generellt innebir
dessa en vinst- (eller forlust)delning, det vill siga man delar vem som
ytterst tar risken (residualansvaret), vilket ocksd brukar leda till att man
vill dela kontrollen. Det kan till exempel handla om att man delar pa
effektiviseringar som man kan hitta gemensamt (sd kallad partnering),
bonussystem (till exempel snabbhetspremier) eller viten.

4.9 Forsikring

Problematiken kring ersittningssystemens utformning dr nira beslik-

tad med de incitamentsproblem som uppstir genom forsikringar.

Aven dessa kan ha stor betydelse i samband med krisberedskap.
Forsakringar har tva viktiga funktioner: riskdelning respektive risk-
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spridning. Riskdelning innebir att kostnaden for en skada som skulle
drabba en enskild mycket tungt om hen fick bara den ensam (till exem-
pel nir en villa brinner ner) delas av ett stort forsikringskollektiv, och
tor var och enidetta blir det en hanterlig kostnad. Riskspridning inne-
bir att enskilda risker liggs samman i en riskportfolj vars totala risk dr
mindre in summan av de enskilda risker som ingiridenna. Ett exempel
padettadr nir risken kan minskas genom sparande i aktiefonderi stillet
for i enskilda aktier.

Forsikringar ir mycket viktiga for att samhillsekonomin ska fungera
vil, exempelvis for att midnniskor ska viga kopa hus. Samtidigt finns
det konflikter med eftektivitet som giller skadlig incitamentspaverkan
(till exempel for att installera eget brandlarm) och kanske dven leder
till skadlig selektion som lockar personer med mycket hog risk, som
de sjilva men inte forsikringsbolaget kinner till, att forsikra sig. Detta
hojer torsikringspremierna for andra. Vill det sig riktigt illa kan det
gora det omojligt att ha en forsikring.

Som nimnts finns likheter med de fragor som uppstar vid utform-
ning av ersittningssystem, till exempel hur en upphandlad tjinst ska
betalas. Ersittning enligt I16pande rikning ger en utforare ett slags for-
sikringsskydd. Om denne har underskattat tidsaitgangen eller nigon
annan kostnadsdrivande faktor vid upphandlingen sa gar hen skadefti,
till skillnad fran om kontraktet ger ett fast belopp. Omvint ger ett kon-
trakt med fast pris ett motsvarande forsikringsskydd till bestillaren.

Generellt bor bade forsikringar och ersittningsystem kombineras
med kontroll och granskningsmekanismer eller kompletterande eko-
nomiska incitament i form av bonus och/eller sjilvrisk. De senare ér
olika sittatt ge torsikrings- eller bidragstagaren del av residualansvaret.

Ett viktigt exempel pd incitamentsproblem som ror krisberedskap
har nyligen uppmirksammats av OECD (2025a) i dess landrapport
for Sverige. Det giller torsikringsskydd for privata fastigheter. Forsik-
ringstickningen dr hog, 95 procent bland husigare, da detta krivs av
lingivare. OECD pépekar att det svenska forsikringssystemet saknar en
klar link mellan premier och risknivéer. Detta forsvagar enligt OECD
motivationen for fastighetsigare att investera i dtgirder mot effekter av
klimatrelaterade extremhindelser. Det leder dessutom till en forvintan
om att atgirder for att minska risker i forsta hand ska tas av stat och kom-
muner. OECD rekommenderar dirfor att Sverige studerar mer utveck-
lade l6sningar i exempelvis Danmark, Storbritannien och Kalifornien.
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4..10 Niringslivet i ett modernt civilt forsvar

Det har avgorande betydelse for ett lands motstindskraft att hela
samhillet kan mobiliseras. Bade pandemihanteringen och Ukrainas
erfarenheter har gett lirdomar som ir virda att studera nirmare f6r
att skapa bittre beredskap for att snabbt mobilisera niringsliv, civil-
samhillets organisationer och enskilda individer. Det giller inte minst
siddant som uppbyggnad av sambandscentraler (pandemin) och mark-
nadsplatser (Ukraina) som i vissa fall bor kunna forberedas innan kri-
sen dr ett faktum for att sedan snabbt sjosittas nir den uppstir. Det
finns ocksd anledning att deltai/initiera diskussioner pd EU-niva kring
eventuella behov av anpassningar av statsstodsregler och regelverk for
upphandling som dessa erfarenheter visar.

Sdrskilt erfarenheterna fran kriget i Ukraina piminner dock om att
niringslivets krisberedskap inte frimst ir en friga om pa férhand upp-
rittade regleringar och avtal. Avgorande ir i stillet graden av frihet
och utrymme for foretagsamhet, civilsamhillets organisationer och
enskilda individer att bidra med egna initiativ, idéer och resurser. I
en analys av Ukrainas motstindskraft konstaterar Braunerhjelm och
Brychko (2025, 5. §) att

det pd pappret underligsna Ukraina lyckades stoppa den ryska invasionen med
hjilp av okonventionella metoder, uppfinningsrikedom och en samhillsomfat-
tande mobilisering. Det utmanade klassiska upprustningsstrategier baserade
i fler och kraftfullare vapen, ett 6kat antal soldater och beredskapslager av

strategiskt viktig materiel.

Bland annat gjorde riktade lag- och regelindringar det mojligt for ett
stort antal nya tillverkare av dronare att komma in pd marknaden. Det
statliga upphandlingsmonopolet for krigsmateriel hivdesimars 2023,
vilket Oppnade for privata foretag att direkt leverera till stridande for-
band. Den snabba tillvixten av dronarproduktion drevs dérfor initialt

av ett decentraliserat men omfattande entreprenorskap och spontant organi-
serade ingenjorsteam. Dessa frivilliga insatser ledde till att prototyper mycket
snabbt kunde komma fram. Ukrainska medborgare fran olika delar av lan-
det och med skiftande kompetenser firdigheter, kunskaper, pengar och tid,
men med en betydande uppfinningsrikedom, tillverkade dronare for fronten.
(Braunerhjelm och Brychko 2025, s. 12)
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For att uppna god forsorjningsberedskap dr det siledes angeliget att
sikerstilla att hinder for etablering av nya verksamheter och leveran-
torer dr sa liga som mojligt dven pa omraden som inte pd forhand
pekats ut i en forsorjningsanalys. Sddana frigor har nyligen studerats
av Produktivitetskommissionen (SOU 2024:29, 2025:96), dven om
den inte specifikt utgér frin just forsorjningsberedskap. Exempelvis
diskuteras generella behov av regelforenkling. Kommissionen foreslar
bland annat att Ekonomistyrningsverket, ESV (numera Statskonto-
ret) ska ges i uppdrag att regelbundet utvirdera bade befintliga och
foreslagnaregelverk. Sirskilt bor ESV prioritera omriden ”dir forenk-
lingar bedoms ha storst potential” (SOU 2024:29,s. 209).

Motsvarande ambitioner har stillts upp av den nya EU-kommis-
sionen. Detta borde dven gilla férenklingar som kan stirka forsorj-
ningsberedskapen pa olika omraden. A andra sidan ir det litt att fore-
stillasigattarbetet med 6kad krisberedskap biadeiSverige ochi Europa
tvirtom kommer att ligga ytterligare sten pa foretagens administrativa
bordor. Detta dr dirfor en anledning till att det finns stort behov av att
genomfora noggranna konsekvensanalyser i samband med regelgiv-
ning som kommer att ske pd detta omrade.

Ett problem med det arbete som hittills bedrivits av staten f6r 6kad
forsorjningsberedskap dr att uppmirksamheten hittills ofta riktats mot
varor, mindre mot tjinster. Det kan kanske framstd som att det finns
storre behov av beredskapslager av rivaror och reservkapacitet nir det
giller fysiska produkter dn reserver for att kunna uppritthélla tjinste-
produktion. Men dven sidan produktion kan vara mycket sirbar. Det
beror pd att den dr beroende av specialiserat humankapital (kunnande
och kompetens) som kan vara svart att ersitta i ett krislige nir arbets-
kraft forsvinner av olika skil. Den dr ocksa beroende av bade ”hird”
(fysisk) och "mjuk” (information, systemtjdnster) infrastruktur som
kan slas ut.

En ytterligare aspekt som behover uppmirksammas dr att sirbarhe-
terna finns inte bara inom enskilda féretag utan dven pa 6vergripande
systemnivd, dir ansvaret for att organisera och finansiera beredskap kan
vara otydligt. Det giller bade varu- och tjinsteproduktionen. Exem-
pelvis for flera finansiella tjinster finns infrastrukturproblem som inte
ir enkla att hantera enskilt inom varje foretag. Produktionen av dessa
tjanster dr beroende avkommersiellt finansierade nitverk och plattfor-
mar som dr srbara eftersom det finns en dominerande leverantor. Vik-
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tiga exempel dr digital legitimation (bank-ID), Bankgirot och Nasdaq
Clearing (motpartsformedling tor borshandlade tillgangar och derivat,
exempelvis aktier och rintepapper). Ettannat exempel dr betalkort dir
det finns tva huvudsakliga system, varavinget dr nationellt kontrollerat.
Risk- och sarbarhetsanalyser med foljande dtgirdsprogram behover
dirfor goras pd systemnivd, inte enbart pd foretagsnivi. Dirmed moter
man de problem som uppstér nir det saknas skattefinansiering for kol-
lektiva nyttigheter, exempelvis for att bekosta en reservlosning for den
dagliga massclearingen av betalningar om Bankgirots lokaler skulle
bombas ut. Sddana fraigor behover hanteras med viss skyndsamhet,
och Bankforeningen (pers. kom.) pekar pa att bide Norge och Finland
kommit lingre fram med l6sningar pa vissa omriden.

Liknande problem finns pd andra omraden. I manga branscher dir
dettidigare fanns enbart ett eller ett tatal foretag som var vertikaltinte-
grerade (detvill sigainkluderade hela produktionskedjan, till exempel
SJ med ansvar for bidde bana och tigtrafik eller Bofors med stalverk,
gjuteri och springimnesproduktion) har det skett en stor uppsplittring
men med bibehallande av viss gemensamt finansierad infrastruktur
(till exempel Bofors testcenter). Detta giller 4ven nytillkomna bran-
scher, till exempel master for elektronisk kommunikation, optofiber-
nit, fastighetsservice och sé vidare. I vissa fall har staten (till exempel
Trafikverket nir det giller jarnvigsspér) eller kommuner ansvaret for
detta. Ofta handlar det dock om att foretagen koper dessa tjinster
av varandra, ibland genom gemensamt dgda ”infrastrukturklubbar”.
Villkoren for utnyttjande och prissittning av tjinsterna dr som regel
begrinsade av konkurrensritten, eftersom dessa arrangemang annars
skulle kunna vara mer eller mindre perfekta instrument for kartellik-
nande samverkan (se till exempel Laffont och Tirole 2000, kap. 5). De
ir tillkomna for att 16sa de samverkande féretagens behov f6r sin nor-
malaverksamhet. Konkurrensritten syftar till att forhindra att enskilda
foretag anvinder dem for att missgynna konkurrenter och/eller kon-
sumenter. Diremot finns inget som alidgger foretag att utveckla eller
utvidga sdidana arrangemang for att 6ka andra foretags krisberedskap.
Det ir dirfor generellt viktigt att i analyser av forsorjningsberedskap
uppmirksamma beroenden som kan finnas mellan féretag genom
delad infrastruktur.

Ett annat stort och viktigt problemomride dir forutsittningarna
idag dr visentligt annorlunda dn de var under kalla kriget 4r perso-
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nalforsorjningen. I manga branscher har niringslivet linga kedjor av
underentreprenorer med delvis utlindska foretag, bemanningsforetag
och utstationerad arbetskraft. Samtidigt innebir forindringar av myn-
dighetsstrukturen, sirskilt Arbetstformedlingen, att den lokala nirva-
ron minskat. Detta kan komma att ligga ett storre ansvar dn tidigare pa
kommuner att i krisligen lokalt organisera mobilisering av arbetskraft
for sdrskilda insatser eller for att halla produktions- och distributions-
system i ging. Aven detta ir viktigt att uppmirksamma i planeringen.

4.11 Civilsamhillets roll i totalforsvaret

Internaliseringsproblemet giller inte bara niringslivet. I boken Civil-
sambillesvetenskap (Karlsson med flera 2025) konstaterar Magnus
Karlsson att det finns ett nyvickt intresse for det civila samhillet pa
grund av att frigan om totalforsvaret har aktualiserats. Inte minst gil-
ler nir det giller att uppritthalla ”mjuka” faktorer som forsvarsvilja,
motstind mot desinformation och sa vidare. Frigan dr vad som menas
med civilsamhillet. Pé vilka sitt kan dess olika delar bidra? Och hur
ges dessa bist forutsittningar att bidra till krisberedskapen bade under
kriser och i forberedelser?

Begreppet civilsamhille brukar anges omfatta ideella organisatio-
ner, nitverk, vissa typer av sociala handlingar samt de ideologier om
samhillet och minniskan som gor medborgarnas handlingar menings-
fulla och organisationer legitima (Karlsson med flera 2025). Karlsson
noterar att MSB /MCEF brukar inkludera statliga myndigheter, kom-
muner, regioner, foretag och frivilligorganisationer. Vissa sidana orga-
nisationer ingdr redan i etablerade strukturer tor beredskap. Hit hor
exempelvis de frivilliga forsvarsorganisationerna. Dessa har en speciell
roll enligt forordning (1994.:524) och fir darfor ocksd sirskilt stod fran
staten. Men civilsamhillet dr dven frin organisationssynpunkt mycket
bredare dn sa. Exempelvis spelar trossamfunden ofta en viktig roll i kri-
ser bade for att ge trost och gemenskap och dérfor att man kan tillhan-
dahalla samlingslokaler (Hallgren 2025). S4 var fallet vid skjutningen
vid Risbergska skolan i Orebro hosten 2024, dir Hagakyrkan intill
skolan blev en samlingslokal. Men dven tillfilliga mobiliseringar kan
vara mycket viktiga for hanteringen av en kris. Det giller bland annat
initiativ frin Missing People eller andra organisationer och nitverk som
rdkar finnas pa plats, till exempel lokala idrottstoreningar. Sedan linge
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finns pa lokal nivé krisberedskapsgrupper, sd kallade POSOM-grupper,
oftast med kommunal huvudman, som mobiliserar och ger stod vid
akut krishantering.

En generell utmaning i krisberedskapens forberedelser, inklusive
planering, utbildning och 6vning, dr att alla relevanta aktorer inte har
krishantering som centralt indamal. Vissa organisationer blir dessutom
aktuella forst nir en kris uppstar och behéver da snabbt organisera sig
foratt hanterasituationen. Detinnebiratt ”ansvarsprincipen” kan vara
svir att tillimpa eftersom ansvaret inte ir fordelat i forvig, under nor-
mala forhdllanden. Detkan ocksa vara svért, sirskilt under en pagiende
kris, att fordela ansvaret (till exempel mellan nationell, regional och
kommunal nivd), for att i sin tur férdela ansvar till och mellan civilsam-
hillets aktorer. Detta eftersom det kan vara oklart exempelvis vilken
instans somislutindan kommer att ta pa sig ekonomiska konsekvenser
eller ansvar for eventuella lagbrott, till exempel mot arbetsmiljoregler,
som kan uppkomma.

Enstudie avfrivilliga insatser vid den stora skogsbranden i Vistman-
land 2014 (Uhnoo och Persson 2021) illustrerar sidan problematik.
Den visade att det uppstod visentliga oklarheter kring hur dessa insat-
ser skulle kompenseras ekonomiskt. Inledningsvis var kommunerna
tveksamma till att ta emot hjilp eftersom man var osikra pa hur de i
sin tur skulle ersittas av staten. Nir staten direfter signalerade vilja
till genertés kompensation upplevde kommunerna ett stort inflode av
fakturor som de saknade god kontroll éver. Ett annat problem som
framkomidennaundersokning giller ansvarsfragor kring de risker som
de frivilliga krafterna utsattes for i samband med brandbekimpning
och andra aktiviteter.

Till de kollektiva nyttigheter, eller “mjuk infrastruktur”, som beho-
ver byggas upp hor alltsa forberedelser for att mojliggora smidig och
snabb samverkan mellan offentlig torvaltning pa dess olika nivder och
civilsamhille i dess olika former. Det kan handla bide om legala ram-
verk och om praktikaliteter, som exempelvis firdiga system for att sitta
upp kontaktlistor, anstka om ersittning och si vidare. En aspekt som
behover uppmirksammas dr hur bade niringslivet och civilsamhillets
organisationer deltar i utbildning och 6vning inom totalforsvaret. En
viktig lirdom fran Ukraina ir den motstiandskraft som landet utvecklat
inom el- och virmeforsorjning i form av bland annat reparationsfor-
madga och 6-drift, vilket dr sadant som utvecklats efterhand genom
trining.
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Avdessaskil ir detangeligetattett brettarbete bedrivs for att skapa
goda forutsittningar for samverkan mellan offentlig forvaltning och
olika delar av det civila samhillet. Myndigheten for ungdoms- och
civilsamhillesfragor (MUCEF) har getts en central roll i att stodja och
samverka med civilsamhillets organisationer — sirskilt i tider av kris.
I februari 2026 startade denna myndighet ett civilsamhillsrad.* De
aktorer som bjudits i forsta skedet dr Svenska kyrkan, Riksidrottsfor-
bundet, LSU, Fremia, Concord, Giva Sverige, Bygdegardarnas riks-
forbund, Svenskt friluftsliv, RESL, Famna, Rorelsefolkhogskolornas
intresseorganisation (Rio) samt Funktionsritt Sverige.2¢

I det fortsatta svenska utvecklingsarbetet kan det vara virdefullt att
ldra av hur vdra grannlinder involverar civilsamhillet och dess organi-
sationeri totalforsvareti. Linder (2023) har beskrivit skillnader mellan
vara linder och konstaterar till exempel att det civila forsvaret i Norge
har en annan organisation med storre statligt ansvarstagande 4dn vad
somr falletiSverige. Detta ska ses mot bakgrund av Norges erfarenhet
fran krig, men ocksd av flera ars medlemskap i Nato.*”

4.12 Sammanfattning och slutsatser

Kollektiva nyttigheter, som krisberedskap, innebir en utmaning att
fa enskilda beslutsfattare att viga in och viga av de samlade konse-
kvenserna av besluten, inte bara vissa. Hur man dstadkommer detta
beror bide pi hur offentlig forvaltning och marknader organiseras och
vilka forutsittningar som ges for att beslutsfattare ska nds av relevant

25. I ett tidigare skede (2023) tog MSB tog idven initiativ till ett rdid med liknande namn.
I detta ingick Svenska Roda Korset, Riksidrottsforbundet, Ridda Barnen, Svenska kyr-
kan, Sveriges stadsmissioner, Civilforsvarstorbundet, Frivilliga forsvarsorganisationernas
samarbetskommitté (FOS), Friluftsfrimjandet, Studieforbunden samt Hela Sverige ska
leva.

26. https://www.mucf.se /om-oss /aktuellt/mucf-lanserar-civilsamhalles-
rad-starkt-och-samlad-dialog (2025-12-10).

27. En 6versikt 6ver hur arbetet i Norge har utvecklats 6ver tid och vad som ingér idag,
finns beskrivet i rapporten Stotte og samarbeid. En beskrivelse av totalforsvaret i dag
(Forsvarsdepartementet Justis- og beredskapsdepartementet 2018). Av detta framgdr ex-
empelvis roll- och ansvarstérdelningen mellan den civila beredskapen och Forsvarsmak-
ten. Hir beskrivs ocksa hur det norska arbetet dr piverkat av medlemskapet i Nato och
de konstitutionella forutsittningarna. Det framgar att arbetet blivit mer institutionalise-
rat 6ver tid genom att en rad formella och informella samverkansorgan har etablerats pd
olika nivder i forvaltningssystemet.
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information och kunskapsunderlag. I detta kapitel behandlades hur
marknader fungerar under kris, de behov av offentlig intervention
som kan uppstd och vilka medel som finns for detta. Detta utmynnar
ifoljande slutsatser:

KRISER ANGAR HELA SAMHALLET

Covid-19-pandemin visade att ett system som helt forlitar sig pa mark-
nader saknar beredskap vid globala kriser. Nir protektionism och
flaskhalsar uppstod kunde visentliga varor inte sikras genom nor-
mala marknadsmekanismer. Losningarna kom i stillet genom ad hoc-
omstillning, frivilliga initiativ och néringslivets nitverk. Krisberedskap
kan inte bygga enbart pa marknader eller frivillighet. Offentlig inter-
vention och forberedda samordningsformer hade sannolikt kunnat
minska kostnader och osikerhet.

STYRNING FOR KRISBEREDSKAP

All styrning innebdr en avvigning mellan central kontroll och decent-
raliserad kunskap och flexibilitet. Detta principal-agent-problem blir
sdrskilt svért i kriser, dir aktorer har egna incitament och ofta bittre
information dn staten. Det finns ingen universell styrmodell. Eftektiv
krisberedskap kriver medvetna val mellan olika styrmedel beroende
pd situation, aktorer och tidshorisont.

SAMORDNING GENOM MARKNAD ELLER ORGANISATION
Hierarkisk organisation fungerar vil nir uppgifter ir tydliga och kriver
strikt ssmordning. Marknader och decentraliserade 16sningar dr dére-
mot dverligsna nirinnovation, anpassning och snabb problemldsning
behovs. Kriser innehaller ofta bada typerna av problem. Varken ren
hierarki eller ren marknad dr tillricklig. Krisberedskap kriver kombi-
nerade samordningsformer, dir 6vergingar mellan organisation och
marknad kan ske 6ver tid.

AVTAL SOM ETT SATT ATT HANTERA

MARKNADSMISSLYCKANDE

Vid kriser forindras marknaders funktionssitt: priser stiger, volymer
faller och privata incitament avviker frin samhillsintresset. Foretag
har svaga drivkrafter att investera i kapacitet i forvig, eftersom det
ofta dr mer l6nsamt att hoja priser i kris. Options- och beredskapsavtal
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kan minska dessa problem genom att a) sikra volymer till fasta priser,
b) minska foretagens risk och ¢) gora investeringar i kapacitet mer
attraktiva.

Forhandsavtal ir ett centralt styrmedel for att korrigera marknads-
misslyckanden i kris utan att helt ersitta marknader med hierarki. Det
finns dock en baksida: de kan paverka marknadsfoérhallanden och gora
att vi laser oss fast vid en specifik teknik. Detta kriver medveten han-
tering av inldsning och marknadseffekter.

Valet mellan fast pris och 16pande rikning handlar om vem som ska
bira risk och vem som har bist mojlighet att paverka utfallet. Effektiv
riskbiring och effektiva incitament sammanfaller inte alltid. Utform-
ningen av ersittningsmodeller i krisberedskap bor darfor utga fran
riskallokering snarare #n standardiserade upphandlingsprinciper.

DIREKTIV ELLER EKONOMISKA INCITAMENT

Erfarenheter frin miljopolitiken visar att direktiv och incitament har
olika effektivitetstordelar beroende pa osikerhet och kostnadsstruktur.
Nir skadekostnader snabbt blir mycket stora kan direktiv vara motive-
rade, annars ger incitament storre flexibilitet. Tillimpa styrmedelslogik
fran miljopolitiken 1 krisberedskap. Kombinationer av direktiv och
incitament dr ofta mest effektiva, sirskilt nir flexibilitet behovs.

AVGIFTER ELLER SUBVENTIONER

Avgifter dr ofta samhillsekonomiskt effektiva men politiskt svira,
medan subventioner dr mer accepterade men mindre triffsikra. I kris-
beredskap, som ofta ror kollektiva nyttigheter, behovs kombinationer
av avgifter och subventioner.

FORSAKRINGSLOSNINGAR OCH STATLIGT RESIDUALANSVAR
Forsikringar idr centrala for riskdelning men kan samtidigt minska
incitament till forebyggande dtgirder. Vid systemomfattande kriser
fungerar forsikringsmarknader ofta diligt. Detta motiverar ett tyd-
ligare statligt residualansvar, kombinerat med regler som motverkar
moral hazard.
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NARINGSLIVET I ETT MODERNT CIVILT FORSVAR
Motstandskraft skapas inte enbart genom central planering utan
genom decentraliserad handlingsfrihet, entreprenorskap och snabb
innovation. Erfarenheter frin Ukraina visar virdet av flexibla regelverk
och laga etableringshinder. Ett fungerande civilt forsvar forutsitter att
niringslivets anpassningsformdga aktivt mojliggors i forvig.
Samverkan kan inte ersitta tydlighet i prioritering, ansvar och inci-
tament. Om inte dessa forutsittningar kommer pa plats riskerar sam-
verkan att misslyckas.

FORSORJNINGSBEREDSKAPENS NYA UTMANINGAR
Fokus pa varor underskattar sirbarheten i tjanster, humankapital och
digital infrastruktur. Médnga kritiska sirbarheter uppstir pa systemniva
snarare dn foretagsniva.

Analys och ansvar for forsorjningsberedskap maste breddas till tjins-
ter, arbetskraft och gemensam infrastruktur. Vissa kollektiva nyttor
saknar tydlig finansiering och ansvara — detta kriver snabba l6sningar.

CIVILSAMHALLETS ROLL I TOTALFORSVARET

Civilsambhillet ses som en resurs men dess roll dr otydlig, svar att styra
och ofta ad hoc. Ansvarsprincipen fungerar déiligt nir aktorer inte ir
definierade i forvig. Effektiv samverkan kriver forberedda strukturer,
tydligare statligt ansvar och institutionalisering av civilsamhillets roll,
snarare in forhoppningar om spontan mobilisering. Erfarenheter frin
Norge visar att tydligare statligt ansvarstagande dr mojligt.
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Kapitel s.
Prioritering av
beredskapsitgirder

I de tidigare kapitlen i rapporten har vi fokuserat pa resursallokerings-
problemetitermer av det internaliseringsproblem som kollektiva nyt-
tor medfor. Vi har fokuserat pa de utmaningar som organisationen av
offentlig forvaltning och organisationen av marknader ger upphov till
liksom utformningen avstyrmedel. I den hir delen avrapporten flyttar
vi fokus till ett annat problem som ir kopplat till krisberedskap, nimli-
gen hur resurserna ska prioriteras. Vi introducerar en samhillsekono-
misk ram for att viga forebyggande dtgirder mot skadebegrinsande
beredskap. Direfter fokuserar vi pa varfor prioritering av beredskaps-
atgirder och valet mellan olika handlingsalternativ dr sdrskilt svara vid
sillanhindelser eftersom de gor att sannolikheter och konsekvenser
ofta dr osikra.

5.I Planering for krisberedskap

Planering for krisberedskap innebir att beslut ska tas i forvig, innan
en specifik kris har intriffat. Det kan handla om beslut om fysiska
anliggningar, lokaler och utrustning, till exempel skyddsrum, kapaci-
tet for att ta emot ett stort antal personer som blivit hemldsa och /eller
skadade, reservaggregat for att ordna stromforsorjning, fordon och
mycket annat. Det kan ocksd handla om ”mjuka” investeringar i form
av planering och utbildning. Ytterligare en typ av beredskapsatgird dr
regleringar i form av férordningar eller féreskritter och vigledningar
frin myndigheter som exempelvis anger vilka forberedelser for att
mota kriser som foretag och hushall bor eller ska vidta.

Allmint giller att minga forberedelser dr kostnadskrivande. Dir-
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med kan inte allt goras, dtminstone inte pd en ging, inom ramen for
de resurser som dr tillgingliga eller rimliga att stilla till férfogande.
Vidare giller att om krishanteringen blir framgangsrik eller misslyckas
beror inte bara pa omfattningen av de forberedelser som har gjorts
utan att verkligen ritt forberedelser har gjorts. For att dterkoppla till
exemplet covid-19-pandemin och den forsta akuta fasen sa uppstod
brist pa elementir skyddsutrustning for virdpersonal. Denna utrust-
ning dr inte sdrskilt kostsam eller i vanliga fall svir att fa tag pd. Men nir
smittan spreds med exponentiell fart och det saknades skyddsmasker
och forklidenitillricklig utstrickning i forriden pd virdboenden runt
omilandet blev det snabbt stora problem.

Beredskapsplanering skiljer sig ocksa fran vanlig foretagsplanering
ddr monetiraintikter och kostnader liggerivagskalarna. For det forsta
ligger skadekostnaderna ofta hos andra (till exempel skogsigare) dn
de som bir atgirdskostnaderna (till exempel riddningstjinsten eller
den kommun,/de kommuner som bekostar denna). For det kan kon-
sekvenserna gilla liv och hilsa eller miljoskador som inte dr monetirt
virderade, vilket kriver att skadekostnader hanteras i sirskilda former.
For det tredje kan det, som vi tidigare nimnde, finnas olika typer av
spridnings- och sekundireftekter som idr samhillsomfattande. Dartor
behover planeringen utga frin ett samhillsekonomiskt perspektiv.

PRIORITERING UTIFRAN "FORVANTAD SKADEKOSTNAD”

Vi kan alltsa konstatera att krisberedskap kriver prioritering. Priori-
tering kan i sin tur formuleras som en avvigning mellan kostnad for
beredskap idag och minskad forvintad skada i framtiden. I kapitel 2
lyftes just att syftet med krisberedskap vanligen gér ut pa att dels fore-
bygga att kriser alls uppstar, dels begrinsa de negativa verkningarna av
en kris nidr den intriftar, det vill siga skademinimera.

For att torstd hur forebyggande och skademinimering hinger ihop
kan man anvinda den modell som specificeras i faktarutan nedan.?® I
denna modell anges att kriser ger upphov till en férvintad skadekost-
nad. Skadekostnaden beror pd sannolikheten att ndgot hinder (ett sky-
fall som leder till 6versvimning) och hur stora konsekvenserna blir om
det hinder (virdet av skador pa hus till f6ljd av 6versvimningen) och

28. Den liknar en modell som anvints flera ganger i denna litteratur, till exempel Keeney
och Winterfeldt (2o11).
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kvantifiering av konsekvenserna (antal forstorda hus). Samhillet kan
paverka detta genom 1) forebyggande dtgirder (som minskar sanno-
likheten) och 2) beredskapsétgirder (som minskar konsekvenserna).

Krisberedskap kan alltsd ses som att investera resurser idag for att
minska framtida forvintade skadekostnader. Det kan exempelvis ske
genom att i forvig sprida information om risker for ovintade hin-
delser, som riklig nederbord eller risk for sjukdom. Dirigenom kan
anpassningar goras for att begrinsa konsekvenserna av hindelserna.
Men det kan ocksi handla om att utforma samhillet pé ett sidant sitt
att konsekvenserna inte blir sa omfattande. Exempelvis kan myndig-
heter avstd fran att ge tillstand till byggande pa utsatta platser eller se
till att det finns backupsystem tor exempelvis vatten eller el i de fall den
huvudsakliga killan sitts ur funktion.

FAKTARUTA: MODELL FOR FORVANTAD SKADEKOSTNAD

I modellen for den forvintade skadekostnaden dr sannolikheten att en hin-
delse ska intriffa en funktion av samhillets dtgirder for att forhindra att
den intriffar (forebygga), och konsekvensen ér en funktion av samhillets
beredskap att hantera en hindelse (skadebegrinsa):

E[C(F,B)]=m (F)-c-K(B)
E (C) = forvintad skadekostnad vid en sillanhindelse
F = atgirder for att forhindra en sillanhdndelse
B = atgirder for att begrinsa skadekonsekvenser av en sillanhindelse
7 (F) = sannolikhet for en sillanhindelse

¢ = monetir virdering per enhet av en konsekvens

K (B) = konsckvens av en sillanhindelse N
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Faktaruta forts.

Modellen kan anvindas for att analysera vad en viss forindring i samhallets
krisberedskap, det vill siga en forindring i ndigon komponent i modellen,
innebir for den forvintade skadekostnaden. Samhillet 6nskar att denna,
det vill siga i denna modell ska vara lig, men det beror av forebyggande
dtgirder (F) och beredskapen foratt begrinsa skadan (B), vilka bidainnebir

kostnader. Den totala dtgirdskostnaden kan skrivas:
W(F,B) = Wf' F+ Wb'B,

dir W ir totala dtgirdskostnaden och w, respektive w, dr kostnaden per

enhet av respektive atgird.

Det som ska jamforas i en nyttokostnadsanalys 4r om minskningen i férvin-
tad kostnad av ytterligare atgirder, vilken kan skrivas ~AE(C),6verstiger den
merkostnad AW som uppstar till f6ljd av en 6kning AFi forebyggande dtgir-
der och/eller AB begrinsande dtgirder. Forindringar ska alltsd goras om:

-AE(C)2AW= W AF+w, - AB.
Modellen utgér frin manga forenklingar och bland annat antas, for 6ver-
siktlighetens skull, att alla virden dr beriknade som nuvirden. Vi gér hir

inte in pd hur framtida utfall kan omriknas till nuvirde genom diskontering.

Modellen tor forvintad skadekostnad ger dirmed en begreppslig ram
for prioritering av beredskapsétgirder: nyttan av en dtgird bestiriden
minskning av forvintade skador som den medfér, medan kostnaden
utgors av de resurser som binds i forebyggande och beredskap. Att
avgora vilka atgirder som bor prioriteras handlar dirfor i grunden om
samma typ av avvigning som i en samhillsekonomisk nyttokostnads-
analys. Det vill siga, grunddragen i konsekvensanalys vid planering av
krisberedskap, exempelvis dimensionering av riddningstjinst, skiljer
sig inte frin den som anvinds vid exempelvis infrastrukturplanering.
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Det handlar om att ta beslut vid en viss tidpunkt som paverkar utfall i
nagon (eller flera) framtida tidpunkt beroende pd om en kris intriffar
ellerinte. Foratt dstadkomma forindringar av dessa behover mer fore-
byggande dtgirder och /eller storre beredskap foratt begriansa skadan,
vilket innebdr kostnader. Det som ska jamforas i en nyttokostnads-
analys dr om forindringen i forvintad kostnad (motsvarande E(C))
1 modellen ovan overstiger den merkostnad som uppstar till foljd av
sidana forebyggande eller begrinsande atgirder.

I den enkla modellen kan sannolikheten och konsekvenserna upp-
skattas och virderas i monetira termer. I sidant fall 4r det mojligt
att berdkna den forvintade skadekostnaden och dven forindringar av
denna givet de dtgirder samhillet genomfor. Om dven kostnaderna
for genomforandet kan uppskattas dr det mojligt att avgdra om nyttan
overstiger kostnaden. I nista avsnitt redogor vi for grunddragen i
denna analysmetod.

GRUNDDRAGEN I NYTTOKOSTNADSANALYS

En konsekvensanalys har alltsd samma grunddrag som det national-
ekonomer kallar nyttokostnadsanalys ( cost-benefit analysis, CBA). De
har en lang historia, sdrskilt inom planering av stora offentliga inve-
steringar som vattenkraftdammar och transportinfrastruktur, men har
fatt bredare inslag vid politikutformning och regelgivning. I USA var
Ronald Reagans Executive Order 12291 starkt bidragande till meto-
dens genomslag i faktiskt beslutsfattande. Initialt fanns en utbredd
skepsis mot metoden di den sigs som ett sitt att forhindra eller for-
dréjareglering, genom attvisa pd dessa regleringars kostnader (Shapiro
2o0r11). Tillimpningen av nyttokostnadsanalyser i USA har forindrats
over tiden men bade demokratiska och republikanska forvaltningar
har statt fast vid dess virde for att informera om nyttor och kostnader
av offentliga beslut.

Nyttokostnadsanalyser har dven fitt ett genomslag inom europe-
isk forvaltning, dir bade Europeiska kommissionen och Europeiska
investeringsbanken har tagit fram manualer och riktlinjer for hur CBA
bor tillimpas (se till exempel Andersson 2018, for en diskussion ). Aven
pd nationell niva tillimpas CBA av flera linder for att sikerstilla ett
mer effektivt resursutnyttjande. Det omridde dir CBA frimst anvinds
ir inom transportsektor dir kostsamma infrastrukturprojekt tidigt
motiverade att kostnaderna skulle jimforas med de samhillsnyttor
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projekten bidrog med. Pa senare ar har CBA ocksa tillimpats i storre
omfattning inom miljopolitiken, dir hotet fran klimatférindringar
och kostnaderna for att minska dessa analyserats (Markanday med
flera 2019).

Det skulle fora tor lingt att hir gd in pd hur en sidan gors,* men
figur 6 ger en grov skiss av de olika stegen. Viktigt dr (1) att ett eller flera
overordnade madl for beslutet (exempelvis att medborgarnas vilfird
ska vara sa hog som mojligt) klarliggs, (2) att det problem identifieras
som foranleder att nigot eventuellt behover goras och (3) att mer 4dn
ett beslutsalternativ identifieras. Vanligen stills ett eller flera utred-
ningsalternativ (UA) mot ett jimforelsealternativ (JA) som innebir
att inte gora nigot alls eller att géra minsta nédvindiga. Direfter (4)
utreds alternativens relevanta konsekvenser for medborgarna. Sdlingt
kan utredningen goras kvalitativt och bidra till att beslutsfattaren fir
ett strukturerat beslutsunderlag, vilket ofta dr betydelsefullt iven om
konsekvensanalysen stannar hir.

Vill man ga vidare kan ett foljande steg vara (§) att sd langt som
mojligt kvantifiera alternativens konsekvenser. Detta gors helst med
empiriskt grundade effektsamband, men ofta anvinds mer eller mindre
gissade effekter vars betydelse sedan studeras i en kinslighetsanalys
med alternativa antaganden. Direfter kan ytterligare steg vara (6) att
ekonomiskt vardera vissa eller alla effekter. Om det gors kan det bli
mojligt att (7) summera de ekonomiska virdena och i bista fall avgora
vilket alternativ som ger storst samhillsekonomiskt 6verskott (eller
minst underskott).° Nir det handlar om beslut avinvesteringskaraktir
tillkommer ytterligare moment som (8) att berikna nuvirdenavintik-
ter och kostnader vid olika tidpunkter. Analysen kompletteras sedan
ofta med (9) fordelningsanalyser, (10) kinslighetsanalyser och (11)
beskrivningar av de effekter som inte har kvantifieras eller virderats.

Ofta gors nyttokostnadsanalyser ”nirsynt” det vill siga den ser pa
konsekvenser av atgirder pd ett omrade 7allt annat lika”. Om man
exempelvis utvirderar samhillsnyttan av en ny jirnvig fran Stockholm

29. Se till exempel Boardman med flera (2018) eller Hultkrantz och Vimefall (2020).
30. Det finns dven olika varianter, som sammantagna brukar kallas multikriterieanalys,
som hanterar problemet med att viga samman p4 olika sitt. Man kan ocksd integrera
fordelningsanalysen med nyttokostnadsanalysen genom att utga fran en (eller flera)
samhalleliga vilfirdsfunktioner som anger hyr nyttor for olika individer/grupper ska
vdgas samman.
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Figur 6. Steg i nyttokostnadsanalys.

Identifiera alternativ:

Tydliggora mal Identifiera problem B4 UA och JA

Utred relevanta Kvantifiera
konsekvenser konsekvenser

Summera varden
och berakna over/ Berakna nuvarden
underskott

Beskriv ej varderade
effekter

Kanslighetsanalys

till Linkoping blir bedomningen av just den strickan en annan om det
tillkommer en ny stricka som dven gor det mojligt att resa hela vigen
till Goteborg. Men inget hindrar att man utvirderar olika utform-
ningar av samlade ”paket” av atgirder pa flera omraden. Det dr heller
inte givetattjaimforelsealternativ ska vara attinte gora ndgot. Vid infra-
strukturplanering maste man ofta géra nagot for att hantera exempel-
vis ett flaskhalsproblem och inom sjukvird dr det sillan godtagbart att
inte alls ge patienter nigon behandling. Liknande forhdllanden uppstar
vid analys av krisberedskap. Som vi nimnt ska ofta enskilda atgirder
for att stirka civilt forsvar ses i ljuset av en samlad forsvarsstrategi, det
vill siga sammantaget med andra atgirder. Det dr dock inget som i sig
minskar behovet av att gora konsekvensanalys, men det kan diremot
paverka alternativmingden. Till exempel star valet kanske mellan att
gora varianten A eller B, men man kan inte vilja att inte géra nigot,
di faller hela strategin.
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5.2 Ekonomisk virdering

I vissa sammanhang gors nyttokostnadsanalyser upprepade ginger
under forutsittningar som gor det meningsfullt att anvinda en enhet-
lig modell for att utvirdera olika alternativ. Exempelvis anvinder Tra-
fikverket ett datorprogram som heter Samkalk for att virdera inve-
steringar i vig- och jirnvigsinfrastruktur och som anvinder sirskilda
prognosmodeller for att beridkna trafikeffekter. De ekonomiska vir-
denaav effekter himtas frin en katalog som kallas tor ASEK®. Liknande
modeller finns pd ndgra andra omrdden,’> men detta dr inte det typiska
nir konsekvensanalyser behover goras. Mdnga beslutssituationer, vare
sig det giller exempelvis val mellan investeringsalternativ eller utform-
ningav enreglering, harunika sirdrag. Och vare sig forvintade effekter
eller ekonomiska virden kan himtas frin standardiserade modeller
eller schabloner. I slutindan kan det viktiga for beslutstattaren vara
att ingen betydande konsekvens har forbisetts och att underlaget gor
det mojligt att skilja visentligt frin mindre visentligt. Nagra allminna
utgingspunkter som kan vara sirskilt relevanta som stod for sidana
bedomningar nir det giller krisberedskap ska hir kort nimnas.

LIV OCH HALSA

Vid katastrofsituationer ir en allmint accepterad princip att skydd
av manniskors liv och hilsa gir fore skydd av materiella tillgangar.
Denna princip tillimpas exempelvis av riddningstjinsten. I méinga
andra situationer ger denna princip emellertid inte tillricklig vigled-
ning for beslut. Det giller till exempel vid beslut om grinsvirden for
rontgen dir ingen strilningsdos dr helt riskfri samtidigt som nyttan
kan vara mycket stor.

Avvigningar maste goras och for detta anvinds ofta vissa schablon-
virden, si kallade humanvirden, som vanligen 4r grundade pd under-
sOkningar av vilka ekonomiska uppoftringar som minniskor dr beredda
att gora tor att minska risker. Generellt giller att dessa humanvirden dr

31. Den initierades ursprungligen av en “arbetsgrupp for samhillsekonomiska kalkyler”,
dirav denna akronym.

32. Exempelvis en amerikansk modell som anvinds for att utvirdera sociala interven-
tionsprogram, s¢ Wsipp.wa.gov.
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forhéllandevis hoga. Detvisar sig exempelvis ndr de anvinds for att vir-
deraskadekostnaden av hindelser som leder till bade forluster avlivoch
hilsa och materiella skador, dir de senare kan inkludera biade skador
patillgangar och produktionsforluster. Exempelvis riknar Trafikverket
(2024 ) med att humanvirdet av en vigtrafikolycka som leder till att
en person blir ”mycket allvarligt skadad” 4r 74 procent av den totala
kostnaden, trots att sidana skador ofta dr forknippade med laingvariga
inkomstbortfall. Ett annat exempel dr att den stora skogsbranden i
Vistmanland 2014 uppskattas ha lett till materiella skador for nir-
mare en miljard kronor. Det motsvarar med Trafikverkets nuvarande
humanvirde en forlust av 21 ménniskoliv. Det dr uppenbart att den
totala samhillsekonomiska kostnaden av exempelvis en brandkatastrof
enligt denna virdering ir i hog grad beroende av i vilken utstrickning
livkunnatriddas.* En annanimplikation av detta dr dock att den totala
samhillskostnaden av hindelser som leder till vildigt manga dods-
fall, som en mycket allvarlig epidemi, inte sjilvklart kan beriknas med
samma humanvirde som for mycket sma risktorindringar. Manniskor
ir sillan beredda att ligga alla pengar p4 riskeliminering.

Det ovan nimnda humanvirde som Trafikverket anvinder (46,4
miljoner kronor i 2019 drs prisnivd) baseras pa begreppet ”virdet av
ett statistiskt liv, VSI?. Det dr det mest anvinda virdet dven i andra
sammanhang idn trafiksikerhet, sirskilt nir det handlar om avvigningar
som omfattar mycket smd forindringar i olycksrisk for en stor popu-
lation individer. I vissa sammanhang kan det vara relevant att i stillet
anvinda virdet av ett statistiskt levnadsar, VSLY”. Exempelvis paver-
kas virderingen av den totala samhillsekonomiska kostnaden i Sverige
av covid-19-pandemin i hog grad av om VSL eller VSLY anvinds,
eftersom en stor del av dodsfallen under den forsta vigen drabbade
dldreigruppboenden med mycket lig torvintad dterstiende livslingd
(Hultkrantz och Svensson 2022).

Nir det giller ickedddliga skador och sjukdomar paverkas den eko-
nomiska virderingen av tva aspekter, dels hilsoforlustens styrka, dels
dess varaktighet. En vanlig metod for att viga samman dessa kallas
”(hilso)kvalitetsjusterade levnadsar QALY”. Den anvinds inom hil-
sockonomi ofta tor kostnadseftektivitetsanalys didr behandlingskost-
nad relateras direkt till hilsoeffekt, mitt i QALY. Vill man gora en

33. I detta fall dog en person och tva blev allvarligt skadade.
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komplett nyttokostnadsanalys behover dock effekten ges en ekono-
misk virdering, exempelvis med ett ”pris per QALY 3+

TIDSATGANG

”Tid dr pengar” dr en insikt som inte alltid tillimpas i1 konsekvens-
analyser. I vissa sammanhang ir tidskostnader av uppenbart central
betydelse, till exempel vid utvirdering av trafikinfrastruktur dir huvud-
syftet med de forindringar som studeras ofta dr att korta restider for
resenirer och gods. Men andra ganger forbises “externa” tidskostna-
der, det vill siga sidana som inte ingdr i den direkta (statsfinansiella)
kostnaden for en atgird. Exempelvis har det fram tills helt nyligen
varit gingse att statliga kommittéer enbart uppskattar statsfinansiella
konsekvenser av sina forslag, trots att dessa ofta leder till en betydande
administrativ regelborda, vanligtvis i form av arbetstid som betalas av
foretag. Sidana kan dven belasta hushall och enskilda individer nir
exempelvis en reglering infors. Aven nir det giller hilsoekonomiska
analyser har det varit vanligt att endast inkludera sjukvirdens egna
kostnader och inte den kostnad f6r inkomstbortfall och restider med
merasom patienter dsamkas trots att denibland kan varavil sa hog som
den direkta behandlingskostnaden. Mdnga dtgirder som giller kris-
beredskap kriver att minga minniskor satsar mycket tid, dven fritid,
exempelvis for att delta i 6vningar. Det dr en resurs som ocksa kriver
hushallning och dirfér bor inkluderas i utvirderingar av alternativa
utformningar.

TIDSPERSPEKTIV

For varaktiga investeringar behover effekter vid olika tidpunkter 6ver
lingre tid vigas samman, vilket sker genom diskontering, ofta genom
att nuvirden beriknas med en viss kalkylrinta. Nir det giller att vir-
deradtgirder for krisberedskap kan det vara mer kortsiktiga tidsaspek-
ter som dr ekonomiskt betydelsefulla. En konsekvensanalys handlar
alltid om att jimfora handlingsalternativ, vilket innebir att kostnaden
for nist-bista alternativ som regel sjunker med tiden i takt med att
alternativen blir fler. Detiérigrunden skilet for att det kan vara en dilig
idé att bygga upp beredskapslager som dr tillrickliga for forsorjningen
under en mycket laing period. En tid efter chocker som tillfilligt slar

34. Mer om detta finns i Hultkrantz och Vimefall (2020).
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ut leveranskedjor brukar handel och produktion komma iging igen.
Nirmyndigheter som utsetts till beredskapsmyndigheter ska prioritera
inom vilka omraden det finns skil att sluta krisberedskapsavtal (F-av-
tal) med foretag eller bygga beredskapslager bor dirfor tidsaspekter i
relevanta krisscenarier vara mycket viktiga.

5.3 Forutsittningar for konsekvensanalys
vid beredskapsplanering

Det finns goda skil att stilla krav pa konsekvensanalys vid bered-
skapsplanering. Beslut om krisberedskap ror ofta stora resursinsatser
och syftar till att hantera hindelser med potentiellt mycket allvarliga
konsekvenser for grundliggande samhillsvirden. Samtidigt skiljer sig
forutsittningarna for sidan analys pa flera viktiga sitt frin andra poli-
tikomriden, vilket gor uppgiften sirskilt krivande.

BYGGA KAPACITET FOR NAGOT SOM SALLAN NYTTJAS

En forsta skillnad ir att beredskapsplanering handlar om att bygga
kapacitet for nigot som helstinte ska intriffa och som, om detintriffar,
gor detsillan. Till skillnad fran investeringariexempelvis infrastruktur
eller offentliga tjanster finns det dirfor ofta en svag koppling mellan
beslut och faktisk anvindning. Det begrinsar mojligheterna till upp-
foljning och lirande och innebir att historiska data ofta ger ett brist-
filligt underlag for att bedoma sannolikheter och effekter.

Detta far konsekvenser for hur risker kan analyseras. Antaganden
som dr rimliga i andra sammanhang, exempelvis att utfall foljer en
normalférdelning, innebir i praktiken att extrema hindelser tillmits
mycket lig sannolikhet. Vid samhillskriser dr det just sidana extrema
utfall som ofta dr av storst betydelse, vilket gor att standardantaganden
riskerar att systematiskt underskatta relevanta risker.

KRISERS SPRIDNINGSEFFEKTER

Enandraskillnad dratt krisers spridningseffekter ger flera konsekvenser.
Omdeirtillrickligt omfattande, undergriver de forutsittningar for att
enskilda ska kunna skydda sig mot skaderisker genom forsikringar. En
forutsittning for forsikringar ir att risker ir statistiskt oberoende, det
vill siga att inte alla drabbas samtidigt. Nir sa inte ir fallet vill forsik-
ringsbolagen dra sig ur marknaden (som under senare tid for brand-
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forsikring i Kalifornien) eller dberopa force majenre. Det kan innebira
att ansvaret for riskkostnader som vid normala skadehindelser birs
av forsikringskollektiv 6verviltras pa staten /skattebetalarkollektivet.

Spridningseftekter vid kriser ska ocksa hanteras annorlunda jimfort
med planering for andra ssmmanhang. Vid till exempel planering av
ny infrastruktur skiljer man vanligtvis mellan direkta och indirekta
effekter.” Den nytta som kan uppstd genom en kortare restid for trafi-
kanter ”transformeras” via det ekonomiska systemet till andra nyttor
som exempelvis hojda fastighetsvirden och skatteintikter. Det ror sig
dock om en och samma nyttoimpuls som tar olika vigar genom det
ckonomiska systemet. For att undvika dubbelrikning ricker det darfor
att i nyttokostnadsanalysen virdera den direkta effekten, det vill siga
restidsvinsten (Hultkrantz och Vimefall 2020).

Vid sambhillskriser giller inte detta resonemang. Krisers kaskad-
effekter innebir ofta att nya skador uppstér, snarare in att en ursprung-
lig effekt omfordelas. Ett jordskred kan utlosa ytterligare skred, en
skogsbrand kan sprida sig till bostadsomrdden och en epidemi kan ge
upphov till foljdskador genom 6verbelastning i sjukvarden. I sidana
fall kan spridningseftekter viga minst lika tungt som den primira skada
som uppstir och behover dirtor explicit beaktasikonsekvensanalysen.

En ytterligare skillnad mellan krisberedskap och andra politik-
omriden giller asymmetrin mellan positiva och negativa effekter pa
samhillsekonomin. Inom exempelvis infrastrukturplanering har det
linge diskuterats om si kallade ”wider economic impacts”, ofta kallat
(positiva) BNP-effekter, bor inkluderas i samhillsekonomiska kalky-
ler (Borjesson 2019, Hultkrantz 2022). Ett exempel dr att torbattrad

35. En ofta forekommande kritik fran sirskilt niringslivshall 4r att ”nagot” verkar fattas
pé nyttosidan for godstransporter. Detta “nigot” kan vara just storre storningar utanfor
normalvariationen, det vill siga storningar av sadan storlek eller varighet att befintliga
buftertar i form av lager och sd vidare inte ricker for att forhindra produktionsavbrott
och stora virdeforluster. Denna aspekt hanteras idag mycket schablonmiissigt i investe-
ringsplaneringen genom att (de forhallandevis liga) tidsvirdena vid berikning av nyttan
av minskad tidsitgang for godstrafik multipliceras med en faktor 3,5 i de fall det handlar
om forseningstid. Detta virde ir ritt godtyckligt bestimt och underskattar kanske de
verkliga kostnaderna visentligt. Trafikverket har sjilvt identifierat detta som en viktig
friga for fortsatt arbete med kalkylmetodiken. Liknande problem kan dven i viss ut-
strickning gilla persontrafik, exempelvis nir bldljustransporter forsenas eller reparatorer
inte kommer fram fort nog pa grund av trafiktringsel vid ett driftstopp pd grund av hog
stillestindskostnad.
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tillginglighet (en snabbare vig mellan tva nirbeligna stider) kan oka
arbetsmarknadens storlek och dirigenom produktiviteten mer dn vad
som fingasav virdet av minskad restid. Forskning visar dock att sidana
tillkommande virden i regel dr begrinsade och framfor allt uppstar
over kortaavstand. Skilen dr delsatt storre delen av arbetskraften redan
ir sysselsatt, vilket innebir att produktivitetsvinster sker pd marginalen,
dels att anpassningar tar tid. Vid samhillskriser giller det omvinda.
Medan BNP-6kningar begrinsas av tillgangen pa resurser kan pro-
duktion snabbt slis ut. Krisers negativa BNP-effekter kan dirfor bli
bide snabba och omfattande, med betydande spridningseftekterihela
samhillsekonomin. Detta forstirker behovet av attikonsekvensanaly-
ser av krisberedskap uppmirksamma dven bredare makroekonomiska
toljdverkningar.

KRISER PRAGLAS AV OSAKERHET

Nir det giller krisberedskap kan forutsittningarna for konsekvens-
analys forsvaras av osikerhetens karaktir. Kriser dr inte bara allvarliga
och lagfrekventa, de kan ocksé vara svédra att forstd i forvig. For vissa
typer av kriser, sisom influensapandemier, 4r bide orsaker och forlopp
relativt kinda dven om tidpunkt och exakta konsekvenser dr osikra.
Aven om man alltsi inte i forvig vet allt, kan man :inda vara ganska
sidker pd att en sddan kris kommer att komma. Det kan vara tillrickligt
for att motivera forberedelser for att ge vigledning om vilka dtgirder
som ir rimliga.

Men om krisen dr unik i viktiga avseenden ér detta svarare.*® [ efter-
hand kan mdnga allvarliga kriser placeras ndgonstans pa en skala mellan
sidant som hade varit mojligt och rimligt att férbereda sig for och
sddant som inte gitt att forutse. Krisberedskapsplanering befinner sig
darfor oftaiett mellanlige mellan det planerbara och det oplanerbara.
Detta torsvarar ekonomiska prioriteringar eftersom de analysverktyg
som finns 1 huvudsak ir utvecklade for situationer dir osikerheten dr
mer begrinsad.

36. Vanliga metaforer dr ”unknown unknowns”, som tillskrivs USA:s forsvarschef
Donald Rumsfeld i ett uttalande 2002, och ”svarta svanar”. Det senare gar tillbaka p4 ett
gammalt romerskt uttryck som pé 1500-talet anvindes i England for att beteckna saker
som inte finns. Men 1697 stotte hollindare som forsta européer pa just svarta svanar i
vistra Australien. Svarta svanar var dock dtminstone nigot man kunde forestilla sig, sd
denna metafor ticker inte problemet i dess hela vidd.
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Kay och King (2020) skiljer mellan ”vilartade” (tamed) och "onda”
(wicked) problem. De ”vilartade” problemen idr som gator, det vill
sdga problem som dven om de skulle vara mycket komplexa har en 16s-
ning. ”Onda” problem liknar i stillet mysterier, dir det saknas tydliga
losningar. Nir det giller beslut har osikerhetens natur stor betydelse
for om beslutsproblemet ir vilartat eller ont. En beslutsfattare som
star infor problem av den typ som brukar kallas risk, dir mojliga utfall
och de sannolikheter de dr forknippade med dr kinda, kan anvinda
statistisk beslutsteori for att vilja det eller de beslutsalternativ som ger
hogst forvintad nytta. Efter en beslutsomging gir det inte alltid att
veta om det beslut som togs var det ritta. Om spelet upprepas minga
ginger och forutsittningarna ir oforindrade (spelet dr ”stationirt™)
ir det indock mojligt att avgora detta med allt hogre grad av sidkerhet.
Detdr dirfor ett ”vilartat” problem. I mdnga verkliga problem saknas
kunskap om sannolikheter (kan hanteras), vilka utfallsalternativen ir
(virre) och forutsittningarna dndras 6ver tiden, kanske som en foljd av
de beslut som har fattats (innu virre)¥. I de tvd senare fallen talar Kay
och King om ”radikal osidkerhet” vilket kinnetecknar “onda” problem.

Dessa skillnader har stor betydelse for hur beredskapsatgirder bor
prioriteras. I en idealtypisk investeringskalkyl handlar beslutet om att
maximera det forvintade nuvirdet givet stabila forutsittningar. Nir
framtida forhéllanden diremot kan forindras pa ett svarforutsebart sitt
blir andra aspekter centrala: hur robusta dtgirderna dr mot ovintade
torindringar och vilka mojligheter som finns att anpassa beslut 6ver
tid ndr ny information blir tillginglig. Dessa egenskaper ssmmanfattas
ofta i begreppet resiliens, som MSB (2013) definierar som ”férmdigan
att std emot och klara av en forindring, samt aterhimta sig och vida-
reutvecklas”.

Sammantaget innebir detta att beredskapsplanering ofta priglas av
osikerhet som inte fullt ut liter sig hanteras med standardantaganden
i en nyttokostnadsanalys. I nista avsnitt gar vi igenom fyra sitt att
inda strukturera beslutsunderlaget nir osikerheten giller sannolikhe-
ter, effektsamband och skadeutfall: kinslighetsanalys, scenarioanalys,
omvind nyttokostnadsanalys och forsiktighetsprincipen.

37. Detta kallas ontologisk till skillnad frin epistemisk osikerhet.

106



KAPITEL §. PRIORITERING AV BEREDSKAPSATGARDER

5.4 Verktyg for att hantera osikerhet
1 nyttokostnadsanalys

Osikerhet dr ofrinkomlig i beredskapsplanering. Dessutom finns det
alltid osikerheti det underlag som en beslutstattare har att utga fran,
exempelvis dirfor att effektsamband inte dr vilkinda. Som diskute-
rades i foregidende avsnitt varierar dock osikerhetens karaktir, vilket
har betydelse for vilka analysverktyg som dr dndamalsenliga. Det finns
ett antal metoder som kan anvindas for att hantera osikerhet i nytto-
kostnadsanalys, eller atminstone for att strukturera den. I detta avsnitt
behandlas

> kinslighetsanalys (Vad hinder om véira antaganden ir lite fel?)

> scenarioanalys (Vad hinder om virlden utvecklas pd ett helt annat

sdtt?)

> omvind nyttokostnadsanalys (Hur fel kan vi ha och indd motivera
dtgirden?)
forsiktighetsprincipen (Vilka skador dr sa allvarliga att vi mdste
skydda oss mot dem dven om sannolikheten ir okind?).

~

KANSLIGHETSANALYS
I den enklaste typen av Kinslighetsanalys, partiell kinslighetsanalys,
undersoks hur resultatet paverkas avattalltannatlika dndra en parame-
teritaget. Det gerinformation om vilka antaganden som dravgorande
for slutsatserna. Vilka antaganden som idndras beror dels pa hur osikra
de kan antas vara, dels pa hur viktiga de ir for resultatet. I de fall d4
manidentifierar ett specifikt antagande som har stor paverkan pa resul-
tatet och dir det rider osikerhet om det korrekta virdet kan det vara
intressant att se hur mycket det kan dndras innan nettovirdet blir o.

For att ge en mer nyanserad bild av osidkerheten kan man i stillet
goraen s kallad probabilistisk analyssom bygger pi att sannolikhetsfor-
delningar specificeras for (vissa av) de ingdende variablerna. For varje
variabel anges ett medelvirde, en standardavvikelse och vilken typ av
statistisk fordelning variabeln forvintas folja. Genom att sedan upp-
repade ganger slumpmissigt dra virden frin de olika fordelningarna
kan en sannolikhetstordelning for kalkylresultatet genereras. Drag-
ningarna gors med dator, och ju fler dragningar som gors, desto storre
blir precisionen.

Ett grundproblem med sidan analys dr dock att den ofta gors under
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antagande om att variablerna ir statistiskt oberoende av varandra.
Detta kan vara otillfredsstillande i manga sammanhang, inte minst
vid analys av krisberedskap. Vid en samhillskris kan mycket hinda
samtidigt. Exempelvis kan ett utbrott av en pandemi leda till att man
samtidigt fir ett stort behov av sjukvird och svirt att fi tag pa de pro-
dukter som sjukvirden behover. Det kan uppstd kaskadeftekter som
nir en omfattande trafikolyckaleder till kobildning och dndrade ruttval
som bidrar till att nya trafikolyckor uppstar pa andra stillen.
Avfleraskil dr kinslighetsanalys alltid en viktig del av nyttokostnads-
analyser, inte bara nir det giller krisberedskap. Den kan goras pa flera
sitt beroende pa bade ambitionsniva och beslutsproblemets natur.

SCENARIOANALYS

Det kanske viktigaste sittet att hantera detta dr att utgd frdn en mer
eller mindre avancerad scenarioanalys. Exempel pi avancerad scenario-
analys dr krisspel (eller krigsspel) dir ett eller flera scenarier som anger
vissa externa forutsittningar liggs till grund for ett rollspel som ger
en bild av hur olika aktorer kommer att reagera och interagera i den
situation som de utgir frin.

Betydligt enklare, men ofta mycket anvindbart, dr att undersoka
?worst case”, det vill siga hur resultatet blir om allt gir si déligt som
mojligt. Det dr viktig kunskap av tvd skil. Dels dr det ett métt pa den
maximala risken. Det kan ha betydelse i ett storre sammanhang, bland
annat for att 6verviga om hela andra handlingsmojligheter behover
beaktas, exempelvis att stoppa nybyggnation i ett omride eller helt
evakuera det. Dels dr det, i efterhand nir beredskapen har provatsi ett
skarpt lige — genom en incident, en faktisk kris eller en incident som
inte utloste en kris — en utgingspunkt vid utvirdering av hur effektiv
beredskapen visade sig vara. Fragan blir da: Hur stor del av den maxi-
mala forlusten kunde faktiskt undvikas?

OMVAND NYTTOKOSTNADSANALYS

Den beslutsfattare som utgér frin att det virsta ska hinda riskerar
emellertid att bli handlingsforlamad. Aven om det dr svirt att ange san-
nolikheten for olika utfall med precision dr det nodvindigt att grunda
beslut pd en avvigning mellan konsekvens och sannolikhet, iven om
detta maste goras grovt. Ett vanligt verktyg for detta dr omvind nyt-
tokostnadsanalys, vilket kan ses som en variant av kinslighetsanalys.
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Denna metod kan anvindas nir beslut ska tas om huruvida en enskild
atgird ska genomforas eller inte. Det innebir att man ”baklinges”
riknar ut vilken den ligsta sannolikheten ir for en viss skadehindelse,
eller storlek pa konsekvensen, som motiverar kostnaden for den dtgird
som gor att skadan kan undvikas (eller att konsekvenserna begrinsas).
Metoden dr anvindbar nir beslutstattaren visserligen inte kinner san-
nolikheten att den skadehindelse ska intriffa som atgirden syftar till
att motverka eller begrinsa, men dndd kan avgora om den beriknade
brytnivin som ger nettovirdet noll ligger visentligt under eller 6ver
ett rimligt osikerhetsintervall.

Nir bade konsekvensers (skadeutfall) och sannolikheters exakta
virden dr okdnda kan man 4nda ritt ofta dela in bade skadeutfall och
sannolikhet i olika kategorier, till exempel ldg, medelhdg och hog
sannolikhet respektive liten, medelstor och stor skada. Grunden for
detta kan vara scenarioanalys. Nir det giller katastrofer, exempelvis
en kirnkraftsolycka eller omfattande ¢versvimning, kan skadekost-
nadernas storleksordning delvis bero pd om minniskors liv och hilsa
paverkas eller om det ”bara” uppstir materiella skador. Sannolikheten
att forloppet dr sidant att minniskor inte hinner sitta sig i sikerhet
kan ibland uppskattas utifrin exempelvis vind- och terringtorhallan-
den. Aven om skadeutfall och sannolikheter bara kan anges i form av
storleksordning kan detta ge viktig vigledning for vilka dtgirder som
ska prioriteras. Om sannolikheten och skadekostnaden dr héga och
kostnaden ir ldg for en viss insats bor den naturligtvis viljas framfor
en insats som riktar sig mot hindelser med ldg sannolikhet, lig skade-
kostnad och hog dtgirdskostnad.

FORSIKTIGHETSPRINCIPEN

Ibland kan olika skadeutfall och deras konsekvenser identifieras och
dtminstone oversiktligt virderas, exempelvis forlorade tillgdngsvirden
vid en storre skogsbrand eller antalet drabbade vid matforgiftning.
Didremot kan det vara svirt att siga nigot om deras sannolikheter.
I siddana fall anvinds ofta forsiktighetsprincipen, frin begreppet safe
minimumstandards (SMS). Denna princip kom tidigt att motiveras
utifrdn en beslutsteoretisk princip som kallas minimaxprincipen, som
innebir att man viljer detalternativsom minimerar det maximalt virsta
utfallet, 1 detta fall skadekonsekvensen. Denna princip idr konservativ
eftersom en riskokning som uppstar vid en viss forindring inte vigs
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mot den forvintade nyttan av denna forindring. Det dr alltsa en ritt
extrem beslutsprincip som innebir att det enbart dr ”worst case” som
ir av betydelse for vilket beslut som ska tas.

Denna princip anvinds dock i praktiken pa olika sitt beroende pa

beslutssituation:

a) Endtgird, ingen budgetkonflikt: Ska vigira detta eller inte? Om
skadan kan bli tillrdckligt stor och atgirden ryms i budgeten ->
gor den.

b) Endast en atgird kan viljas: Vilken enskild visk dr virst? Vilj den
atgird som skyddar mot den potentiellt storsta skadan (mini-
max).

¢) Flera atgirder ska viljas inom en fast budget (vanligast): Hur
anvinder vi budgeten bist? Prioritera dtgirder som minskar mest
skada per krona.

Hur forsiktighetsprincipen tillimpas beror pé vilken typ av beslutspro-
blem som foreligger. I praktiken dr den vanligaste situationen att en
given budget ska fordelas mellan flera mojliga atgirder (fall ¢), snarare
dnattavgora om en enskild dtgird ska genomforas eller att vilja mellan
ett fital alternativ. I sidana fall liknar den situationen i konventionell
nyttokostnadsanalys. Skillnaden dr att man i fallet med genuin osiker-
hetidrignorant (okunnig) om sannolikheterna for riskerna och dirmed
om dtgirdernas effekter. Darfor betraktar man alla sannolikheter som
lika hoga.

Beslutsfattande baserat pa forsiktighetsprincipen bygger alltsa pd att
man har fullstindig okunskap om sannolikheterna. Om man diremot
har viss — kvalitativ, kanske mycket subjektiv — kunskap om dessa dr det
denna kunskap som ska anvindas i forsta hand. Det innebir att man
vid tillimpning av forsiktighetsprincipen, precis som man brukar gora
vid riskbedémningar, forst gor en riskkategorisering i klasser som ir
ordnade efter bedomd sannolikhet (liten, mycket liten, en ging pd
100 dr eller en gang pd 10 000 dr och sd vidare), mojligen dven skade-
konsekvenser. Sedan prioriterar man inom varje riskklass som om varje
mojlig skadehindelse har lika hog sannolikhet.

Ibland dr det rimligt att ta hojd for det virsta utfallet, men ofta dr
detrimligt att viga in den kunskap som finns om sannolikheter. Franke
(2025) kritiserar med denna utgingspunkt Sikerhetspolisens vigled-
ning for sikerhetsskydd som uttryckligen anger att analysen inte ska ta
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hinsyn till sannolikhet utan bara skadekonsekvens (Sikerhetspolisen
2023). Han menar att detta kan vara en rimlig utgingpunkt vid exem-
pelvis personskydd for enstaka skyddsobjektistatsledningen, men inte
nir det giller minga personer eller verksamheter som ska skyddas
oberoende av varandra.

En liknande diskussion kan foras kring den ofta framforda tesen att
”den yttersta krisen, det vill siga ett vipnat angrepp, ska vara dimen-
sionerande for den civila beredskapen”. Kriser kan forstis uppsta pa
midnga sitt och hamycket olika karaktir. Varken kriser eller beredskaps-
dtgirder kan enkelt rangordnas pd en skala. Ett begrepp som anvinds
som grund for beslutstattande under djup osikerhet och tar hinsyn till
flerdimensionaliteti bide utmaningar och behov av atgirder dr robusta
strategier (Lempert 2019). En sddan strategi nar tillrickligt goda”
resultat under manga mojliga framtida situationer.

Ensammanfattande allmin slutsats dr att beredskap bor utformas s
langt det gar med stod av nyttokostnadsanalys men att djup osidkerhet
sdtter granser for ndr detta dr rimligt.

5.5 Osikerhet om dtgirdskostnad

Viinledde detta kapitel med att konstatera att analysen av olika hand-
lingsalternativ kring krisberedskap handlar om att avviga minskad
forvintad skadekostnad mot total 6kad dtgirdskostnad. Sd hir lingt
i detta kapitel har vi fokuserar pd utmaningar som finns med att upp-
skatta forvintad skadekostnad (osikerhet pa skador och nyttor). Men
dven dtgirdskostnader kan vara forknippade med betydande osikerhet,
sdrskiltitidiga planeringstaser. Detta kanillustreras med resultatet frin
en genomging av ett antal av Fortifikationsverkets aktuella investe-
ringsobjekt. Som framgar 6kar den bedomda kostnaden under plane-
ringens ging fram tills att ett investeringsavtal har skrivits.?®

Eftersom planeringen av stora objekt ofta dr kostnadskrivande fat-
tas beslut i ett relativt tidigt skede om vilka objekt som ska drivas

38. De kostnadsokningar som visas hir dr inte unika. En nyligen genomford studie
(Trafikanalys 2024) av 79 anliggningsobjekt i den nationella planen for transport-
infrastruktur 2022-2033 utifrdn angiven objektkostnad visade att de indexuppriknade
kostnaderna i genomsnitt pa totalen 6kat med 63 procent (investeringsindex) respektive
76 procent (KPI-KS). I likhet med vad som giller for Fortifikationsverkets erfarenheter
ligger kostnadsokningarna huvudsakligen i tidiga planeringsfaser.
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Tabell 3. Andrad i prognostiserad kostnad samt tids&tgéng i olika planeringsfaser for
45 investeringsobjekt hos Fortifikationsverket.

Planerings- och projekteringsfas Utférandefas

Behovsanalys -> Behovsunderlag->  Preliminartinv.-avtal = Slutligt inv.-avtal ->
Behovsuppskattning Preliminartinv.-avtal ->Slutligtinv.-avtal  Tilltrade

Antal objekt/

projekt 8 13 27 7
Kostnads-

uppskattning *9% 2% +16% -15%
Tidsatgang 18 manader 10 manader 21 manader 27 manader

Kalla: Myndigheten for totalforsvarsanalys (2024).

vidare. Det innebir att kostnadsosikerheten ir stor och att de initiala
kalkylerna tenderar att systematiskt underskatta den verkliga kostna-
den. Detta monster har i bide svensk infrastrukturplanering (Anders-
son med flera 2018) och planering av férsvarsmaterielinkép (Olsson
2019) ofta hanterats genom att kostnadsoverskridanden skjuts fram till
kommande planeringsperioder. Riksrevisionsverket (1994.) gav detta
namnet “ndlsogefenomenet” och konstaterade att vetskapen om att
objekt som passerat “ndlsogat”, det vill siga tas med i planen, tenderar
att bli kvar i planen var en ”starkt bidragande orsak till att de forsta
kalkylerna av tradition nistan genomgdende varit for liga” (Riksrevi-
sionsverket 1994, s. 50).

En viktig insikt fran analyser av detta problem i infrastrukturplane-
ringen dr dockatt kostnadsoverskridanden dr ojimnt fordelade, detvill
siga bedomningarna triffar nigorlunda ritt for en stor del av objekten,
men underskattar kostnaden grovt for en mindre del. En slutsats av
detta dr det behovs rutiner for att omprova investeringsbeslut innan
slutliga investeringsavtal triffas. Detta kan vara littare sagt 4n gjort,
eftersom det ofta ir manga intressenter inblandade. Trafikverket har
dock pa senare tid bland annat borjat inféra en sirskild rutin med
revisionsmoten for storre objekt dir tanken ir att beslut om stopp i
ett framskridet, men inte alltfor sent, skede ska kunna tas (Trafikanalys
2025). Det finns alltsa anledning att dven nir det giller investerings-
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objekt inom civilt forsvar (och militdrt forsvar) studera de rutiner som
dr under utveckling for bittre kostnadskontroll inom den nationella
infrastrukturplaneringen. Trafikanalys pigidende 6versyn av Trafikver-
kets kostnadskontroll visar att det pa en rad omrdden finns viktiga for-
battringsmojligheter, vilket ocksd stods av erfarenheteriandra linder,
sdrskilt Norge. Dessa giller bland annat forbittringar av transparens,
informationssystem, incitament, synliggorande av livscykelkostnader,
efterkalkyler (som kan anvindas for referensklassprognoser for fram-
tida objekt) och externa granskningar av berikningarna.

5.6 Adaptiva strategier: optioner, resiliens
och robusta strategier

Sd hidr lingt har vi utgatt frdn planeringsproblem som liknar ett kon-
ventionellt investeringsbeslut dir beslut ska tas nu och detta ger kon-
sekvenser nu eller senare. Men riktigt sd ser verkligheten sillan ut.
Nigot beslut ska kanske tas nu, men det finns ocksa mojliga fram-
tida beslutstidpunkter sa det kan vara mojligt att dndra, ligga tid eller
avbryta processen. Det dr kanske heller inte sikert att ndgot beslut
bor tas nu (mer dn att inte ta beslut nu), det dr kanske bittre att vinta
med beslutet till en senare tidpunkt nir det finns mer kunskap. Narder
finns flera beslutstidpunkter kan man vilja adaptiva strategier, och den
analys som ger underlag for detta kan kallas optionsanalys. Vi ska hir
forst kort forklara vad vi menar med optioner och hur dessa paverkar
analysen. Men som vi redan nimnt leder optioner vidare till ett storre
begrepp som vi ocksd redan nimnt, nimligen resiliens. Detta begrepp
lyfter fram egenskaper hos handlingsalternativen, som robusthet, flex-
ibilitet och aterstillnings /reparationsformaga. Det dr egenskaper som
dr virdefulla nir det rader osikerhet. Sirskilt intressant dr att det dven
kan gilla tor en stor del av den osikerhet som dr unknown unknows”.
Genom att inkludera resiliens i den nyttokostnadsanalys som liggs till
grund for beslut kan beslutsproblem goéras mindre “onda” och mer
?vilartade”. Men innan vi gir in pa detta ska vi forst torklara vad reala
optioner, fortsittningsvis enbart optioner®, dr och hur de kan analy-
seras i samband med krisberedskapsplanering.

39. En stor del optionsteorin ér frimst utvecklad for finansicella optioner, det vill siga
ritt att pd vissa villkor kopa eller silja ett visst virdepapper. En klassisk introduktion till
teorin for reala optioner ir Dixit och Pindyck (1994).
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OPTIONER

En (real) option dr en mojlighet, men inte skyldighet, att vid ett senare
tillfille vidta en viss dtgird. Genom att idag ta p4 sig en siker kostnad
skaffar man sig handlingsfrihet infor en osiker framtid. Virdet av den
okade handlingsfriheten kallas for optionsvirdet. Ett enkelt sitt att
illustrera detta ir att tinka pa ett paraply. Att ta med ett hopfillbart
paraply innebir en siker kostnad — det maste kopas, biras och tar
plats i viskan — men ger mojlighet att skydda sig om det borjar regna.
Optionsvirdet motsvarar den kostnad man annars skulle ha fitt bira
om regnet kommer: att bli blot eller kdpa ett nytt, eventuellt dyrt,
paraply i efterhand.

P samma sitt fungerar optioner i krisberedskap. De handlingsmoj-
ligheter som finnsi en kris beror ofta pd beslut som fattats i forvig — till
exempel om reservkapacitet, alternativa leverantorer eller extra resur-
ser — och dessa beslut innebir kostnader dven om krisen aldrig intrif-
far. Optionsvirdet bestdr i att undvika mycket hogre kostnader, eller
allvarliga konsekvenser, den dag handlingsutrymmet faktiskt behovs

Optioner ir alltsd en central friga i planering for krisberedskap. I
nyttokostnadsanalys av beredskapsatgirder jamfors optioners virde
mot kostnaden att skafta dem. Mindre uppmirksammat ir att options-
virden ofta ir relevanta dvenimer generell investeringsplanering, dven
dir kopplingen till kriser inte ir explicit. Sddana virden beaktas sillan
systematiskt, till exempel i den nationella infrastrukturplaneringen.+°
Ofta tas indd hidnsyn till optionsvirde relaterat till samhillskriser i
mdnga infrastrukturbeslut, om dn implicit. Ett 6kat fokus pa krisbe-
redskap talar dirfor for att sidana optioner bor identifieras, virderas
och redovisas mer systematiskt i investeringsanalyser.

Att analysera optionsvirdet dr dven relevant vid beslut om vilken
redundans som bor byggas in i ett produktionssystem eller nitverk.
Redundans innebir att skapa kapacitet som inte behovs under nor-
mala forhallanden, exempelvis genom att tillskapa flera linkar i ett
nitverk som gor det mojligt att vilja andra kommunikations- eller

40. Ett exempel dr Oresundsbron, vars kapacitet dimensionerats for att klara betydligt
hogre trafikvolymer dn dagens, dven i hogtrafik (Afry 2021). Givet broprojektets hoga
kostnad hade en snivare dimensionering varit billigare initialt, men sannolike till priset
av ett betydande framtida dnger- och ombyggnadsproblem om trafiken utvecklats
starkare dn vintat. Den extra kapaciteten kan dirfor forstas som ett optionsvirde: en
forsikring mot framtida behov.
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overforingsvigar om nigon link faller ifrin. Vid frekventa och forut-
sebara storningar (skyfall, trafiktoppar vid sirskilda evenemang, fel i
en banvixel och sd vidare) dr detta relativt okomplicerat att analysera.
Avvigningen dr svirare nir det giller sillsynta och svarforutsigbara
hindelser ("hundradrsregn”) med mycket stora skadekostnader. Det
liknar alltsd i hog grad de avvigningar som behover goras vid beslut om
resurser for krisberedskap och som kan vara viktiga att beakta. Inve-
steringar i redundans kan i minga fall bidra bide till bittre beredskap
for samhillsomfattande kriser och for sillanhindelser som inte i sig har

sddan karaktir, till exempel lingre driftavbrott i foretag.*'

EXEMPEL: DRONARE ELLER HELIKOPTER?

Relativt billiga dronare kan idag pd minga omrdden anvindas i funktioner
didr man tidigare behovde mycket mer kostsamma helikoptrar, exempelvis
overvakning av kraftledningar, trafik eller personsokning med virmekamera.
Det innebir att det kan vara svirt att forsvara att utgifter liggs pé inkop,
underhall och bemanning av helikoptrar. Samtidigt kan just helikoptrar vara
av stort virde for beredskap vid sillanhdndelser, exempelvis for att transpor-
tera reparatorer som snabbt kan laga ledningar i svértillgingliga omraden
eller for att kunna gora en snabb insats vid terrorattentat (jfr Utdya). Det
innebir att virdet av sddana optioner behover overvigas vid investerings-
beslut. Detta kan vara komplext. Utredningen Polisiir beredskap i fred, kris
ochkrig (SOU 2025:57) har nyligen nir det giller polisens behov helikopter-
kapacitet ”forsoktidentifiera nagra av de mer betydelsefulla parametrar som
bor beaktasi syfte att hitta en 16sning som dr samhillsekonomiskt forsvarbar
och som ger ett indamalsenligt samlat resursutnyttjande tillsammans med

polisen”. Den landade i att det finns behov av fortsatt utredning.

41. Det finns ndgra aktuella studier av kostnaderna for driftavbrott i svenska foretag. Ett
exempel giller kostnaderna for avbrott i elleveranser. Hir visar Broberg med flera (2021)
att den beriknade kostnaden for en timmes avbrott for en genomsnittlig industrianligg-
ning i Sverige 2016 var cirka 23 ganger storre dn virdet pa den el som inte levererades.

En studie av Kriiger och Vierth (2018) av forseningar av jarnvigsfrakt av livsmedel
visade ocksd hoga kostnader for driftstorningar.
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RESILIENS

Resiliens handlar om hur bra ett system klarar att std emot och dter-
himtasig fran storningar. Till skillnad frin optioner, som ju handlar om
vilka mojligheter som finns att agera, omfattar resiliens ocksa systemets
inneboende motstindskraft som kan vara en foljd av dess egen styrka,
kapacitet, tillgang till redundans eller annat som inte kriver att nigon
behover fatta nya beslut.

Nigot som gor detta begrepp sirskilt intressant och anvindbart
vid planering av krisberedskap ir att det (ibland) kan definieras, mitas
och planeras utan att det kridvs nirmare forstielse av vad som utloser
externa chocker eller hur frekventa de dr. Det limpar sig dirfor sarskilt
vil for kostnadseffektanalys, det vill siga nir man vill prioritera mellan
minga olika atgirder som pd skilda sitt, separat eller i samverkan,
bidrar till den motstandskraft som ir beredskapsplaneringens syfte.
Det innebir att man soker den kombination av handlingsalternativ
som ger den ligsta kostnaden for att nd en viss mélniva nir det giller
systemets resiliens.

Attvirderanyttan avresiliens kan ibland vara svirt om manibegrep-
pet ligger generell forméga till omstillning med storre eller mindre
inslag avinnovation. Menimanga fall handlar det om att undvika eller
minska skadekostnader som ir forhdllandevis litta att uppskatta. Ofta
giller detta stillestindskostnader som kan beriknas med avseende pa
stillestaindets varighet och omfattning.

Ett enkelt och ritt vardagligt exempel ir ett foretag som ir bero-
ende av kontinuerliga leveranser av insatsvaror. Dessa kan i ett kris-
lige storas av flera olika skil. Kanske drabbas en viktig leverantor av
en omfattande brand i en produktionsanliggning, kanske forhindras
transporter. Orsakerna kan vara minga och sannolikheten for olika
slags storningar svar att bedoma. Men foretaget kan oberoende av
kunskap om detta bestimma att det vill uppni en resiliensgrad som
innebir att det oavsett orsak ska kunna undvika exempelvis mer dn en
tiondels produktionsforlust pa arsbasis. Ett sidant mal kan féormodli-
gen nds pé flera sitt. Foretagen kan ha kontrakt med flera leverantorer,
kanske med optionsklausuler som ger mojlighet att snabbt skala upp
volymen om det behovs, ha reservkapacitet for egen produktion eller
ha beredskap for att stilla om till annan produktion.
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EXEMPEL: FORETAGS VAL AV RESILIENSSTRATEGI

Enstudie av svenska foretag gjord av myndigheten Tillvixtanalys (Videnord
och Nordstrom 2025) visar att resiliensstrategier varierar mellan branscher
och foretagsstorlekar. Mindre foretag forlitar sig frimst pa lagerhallning,
medan storre foretag i hogre grad fokuserar pd diversifiering. Medelstora
foretag tenderar att kombinera bdda strategierna. Detta monster illustreras
i figur 7. Vidare har foretag i primira branscher, som koper majoriteten av
sina insatsvaror frin rdvarumarknader, ett mindre behov av diversifiering
jamfort med foretag i branscher som anvinder skriddarsydda delar och
komponenter.

Resultaten visar att bida strategierna fungerade. Mer diversifierade fore-
tag kunde, allt annat lika, i hogre utstrickning uppritthélla importen vid
en storning, och foretag med storre lager var mer motstandskraftiga vid
en leveranschock. Bide lager av insatsvaror och firdiga produkter minskar
konsekvenserna av en leveransstorning pd omsittningen, men effekten ir
storre for insatslager dn for firdiglager. Forfattarna konstaterar ocksé att en
kombinerad strategi kan vara mest effektiv, eftersom avkastningen av varje

strategi dr avtagande.

Figur 7. Lagerhallning och geografisk riskdiversifiering.
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5.7 Fordelningseffekter

Hela framstillningen sd hir lingt har utgétt frin problemet att vilja
mellan handlingsalternativ som paverkar sannolikheten for eller kon-
sekvenserna av skadehindelser, och fokus har legat pa att viga total
forvintad nytta mot kostnad. Vi har bara i forbigdende nimnt att en
viktig del av en konsekvensanalys ir att ocksd bedoma fordelningsef-
fekter. Aven om det skulle fora for lingt att hir g in pd metodik for
detta vill vi sirskilt betona vikten av att sidan analys gors nir det ir
pdkallat. Kriser innebir att foretag och allminhet utsitts for sirskilda
péfrestningar. Detkan vara av stor betydelse for acceptans och foljsam-
hetav specifika regler och mer 6vergripande minniskors tillit att sidana
konsekvenser har vigts in. Ett relaterat problem som inte dr ovanligt
i olika sammanhang ir att konsekvenser for ”allminheten” inte alls
inkluderas. Exempel kan vara nir hilsoekonomiska studier inkluderar
sjukvardens kostnad for en behandling men inte patienters vintetider.
Detdr ocksa viktigt att atgirder inte upplevs vara orittvisa, exempelvis
genom att insatser for att minska oversvimningsrisker i vilbirgade
villaomraden prioriteras framfor andra bostadsomraden.

5.8 Slutsatser och sammanfattning

I dethir kapitlet skiftar fokus fran yarforkrisberedskap ofta blir under-
producerad (kollektiva nyttor, styrning, marknader) till sz7 resurser i
beredskapen bor prioriteras. Den birande idén dr en samhillsekono-
misk avvigning mellan kostnader idag och minskad forvintad skada
i framtiden — men att denna avvigning blir sirskilt svér vid sillanhin-
delser eftersom bdde sannolikheter, effekter och ibland dven utfalls-
rummet dr osikert. Genomgingen av detta ledde fram till ett antal
allminna slutsatser som redovisades i nirmast foregiende avsnitt.
Eftersom stora samhillsresurser nu ska allokeras till insatser for
okad krisberedskap och det finns sirskilda utmaningar att géra kon-
sekvensanalyser pa detta omrade krivs sirskild uppmirksamhet pa att
stirka metodiken och systematiken for detta. Sverige har varit sent
(2024 ) med att infora en forordning om konsekvensanalys enligt
EU:s/OECD:s praxis tor Regulatory Impact Analysis. Det finns dér-
for mycket utvecklingsarbete att gora pd flera omraden. Detta bor
inkludera biade analyser som gors pd foérhand (ex ante-analyser) och
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sddana som gors som uppfoljning (ex post-analyser). Vi dterkommer
till denna slutsats i kapitel 8. Utifrin diskussionen i detta kapitel finns
det grund for att betona ndgra allminna slutsatser.

PLANERING FOR KRISBEREDSKAP

Krisberedskap kriver besluti forvig. Allt kan inte goras eftersom dtgir-
der dr kostsamma och framgdng inte bara beror pa hur mycket man
gOr utan att man gor ritt saker. Beredskapsplanering skiljer sig frin
foretagsplanering pa sa sitt att kostnader och nyttor ofta hamnar hos
olika aktorer och manga effekter giller liv/hilsa/milj6. Det finns dven
samhillsomfattande spridningseffekter. Detta medfor att planering t6r
krisberedskap kriver ett samhillsekonomiskt perspektiv. Slutsats: prio-
ritering ir oundviklig och méste bygga pa en ram som kan hantera att
nyttor ofta dr externa, svarvirderade och sprider sig.

PRIORITERING GIVET FORVANTAD SKADEKOSTNAD

Vi pekar pa en central prioriteringsprincip: vilj atgirder ddr margi-
nalnyttan (minskad forvintad skada) ir storre 4n marginalkostnaden.
Grunddragen i nyttokostnadsanalys (CBA) kan anvindas som ett
ramverk for beslut om prioritering for krisberedskap. Man behover
dock ta hidnsyn till att alternativuppsittningen och systemkopplingar
komplicerar analysen.

FORUTSATTNINGAR FOR KONSEKVENSANALYS VID
BEREDSKAPSPLANERING

Konsekvensanalyserna forsviras av att vi bygger kapacitet for nigot
som sillan nyttjas och att kriser dr forknippade med spridningseffekter.
Dirutover idr osikerheten (bade ”vilartad” och "ond”) stor. Detinne-
bir att standard-CBA inte alltid ricker. Prioritering mdste komplet-
teras med metoder som hanterar osikerhet och fokuserar pa resiliens
och anpassning.

Det finns fyra verktyg for att hantera osikerhet i nyttokostnadsanalys:
1. Kanslighetsanalysinnebdr att man genom att dndra en parameter
i taget kan se vilka antaganden som ir avgorande och var ”bryt-

punkten” ligger. Sddan analys dr alltid central, men vid kriser
miste beroenden och samvariation vigas in.
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2. Scenarioanalys innebdr att man genom att testa olika scenarier
(kris- /krigsspel) skapar en bild av olika utfallsrum. Ofta kan det
vara bra att undersoka ett "worst case” som identifierar bide
maximal risk och ger en utgangspunkt for efterhandsutvirdering.
Sddan analys hjilper nir data ir svaga och nir kaskad /system-
effekter dominerar.

3. Omwvind nyttokostnadsanalysinnebir att man riknar baklinges”
och undersoker vilken minsta sannolikhet eller konsekvens som
krivs for att atgirden ska gd ihop. Detta dr ofta anvindbart nir
sannolikheter dr okinda men man kan bedéma om brytpunkten
dr rimlig. Metoden gor det mojligt att fatta beslut, trots osikra
sannolikheter, genom att tydliggora vilka antaganden som krivs
for att motivera en atgird.

4. Forsiktighetsprincipen innebir att minimera virsta mojliga utfall.
Detta dr anvindbart nir det rdder fullstindig okunskap om san-
nolikheter.

Aven kostnaderna for beredskapsatgirder ir osikra. Prioritering kri-
ver inte bara bittre virdering av risk/nytta utan ocksé institutioner
och processer som hanterar kostnadsdrift och mojliggor stopp /omtag
innan lasningar blir for stora.

Nir osikerheten dr stor kan det vararationellt att prioritera atgirder
som skapar handlingsutrymme och systemrobusthet, inte bara de som
ser ”bist ut” i en statisk kalkyl. Nir vi tar hinsyn till att det ofta finns
flera besluttidpunkter blir det uppenbart att beslut ocksa kan vara att
vinta, dndra, skala upp eller avbryta. Optionsanalys anvinds for att
virdera virdet av att behilla handlingsfrihet under osikerhet. Det kan
motivera att vissa “dyra och sillan anvinda” resurser 4ndéd kan vara
samhillsekonomiskt forsvarbara eftersom de koper tid och handlings-
formdga i ligen dir alternativkostnaden annars ir enorm.

Resiliens dr en egenskap som gor beslut mindre “onda” genom
robusthet/flexibilitet /dterstillningsformaga. Resiliens ger ett prak-
tiskt sitt att prioritera under djup osikerhet: sitt en malnivéd fér mot-
standskraft och vilj billigaste mixen av dtgirder som nar dit.

Avslutningsvis behover prioritering i krisberedskap grundas pa for-
delningsanalys nir det ir relevant, annars riskerar man politisk och
social friktion som i sig forsimrar krishanteringens effektivitet.
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Kapitel 6.
Erfarenheter frin andra
omraden och andra lander

Principerna for grundliggande konsekvensanalys dr enkla. Nir de
ska tillimpas pd nya politikomraden kan man emellertid méta manga
utmaningar eftersom det ofta saknas praktiska forebilder, databaser
och manualer. I detta kapitel ska vi se nirmare pd hur nyttokostnads-
analyser anvinds pa omraden som miljopolitik och militirt forsvar i
Sverige och andra linder.

6.1 Bakgrund

Det kan forefalla trivialt att beslut om anvindning av offentliga medel
behover grundasikonsekvensanalyser. Men faktum drattdvenide flesta
vil utvecklade rittsstater finns i praktiken ofta stort spelrum for att ta
viktiga beslut utan nidgon form av sidan utredning. Under en lingre
tid har kritik mot detta lett till ett gemensamt arbete i OECD-lin-
derna under namnet Regulatory Impact Assessment, RIA, som syftar
till att bade sikerstilla god kvalitet i beslutsunderlag och motverka
att rittsstatens principer undergrivs genom korruption, lobbying och
patryckningar. Dessa rittsstatliga principer ir som tidigare nimnts
legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen och proportionalitetsprin-
cipen. Att beslut fattas pa basis av genomforda konsekvensutredningar
kan ses som ett sitt att sidkerstilla efterlevnad av sirskilt de tvé senare
principerna.

Utvecklingen mot krav pa konsekvensutredningar som grund for
strategiska beslut, vare sig det giller regleringsreformer eller stora
investeringar med offentliga medel, var till en borjan sdrskilt starki den
anglosaxiska virlden. Sedan linge har exempelvis Trafikverket anvint
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sig av metoder fran Storbritanniens Department of Transport i sina
samhillsekonomiska analyser for beslut om nationella infrastruktur-
investeringar. Men dessa metoder utgar frin en betydligt mer spridd
kultur pa departementsnivd som statliga tjinstemin sedan 1960-talet
drillatsi med hjilp av Treasury’s ”Grénbok”. I USA hade motsvarande
utveckling fram tills nyligen gatt si [ingt att den federala férvaltningen
med juridikprofessorn Cass R. Sunsteins (1996, 2021) ord blivit ”a
cost-benefit state” eftersom krav stilldes p4 alla regelgivande myndig-
heter att uppskatta nytta och kostnad av foreslagna regleringar och att
dessa bara tillits om kostnaden kan motiveras vara berittigad.*

Inom Europeiska unionen ir pa liknande sitt konsekvensutred-
ningar numera obligatoriska for alla nya lag- och dtgirdstorslag som
forvintas ha betydande ekonomiska, miljomaissiga eller sociala kon-
sekvenser. Dessa ska identifiera och bedéma det aktuella problemet
och de efterstrivade mélen samt identifiera de viktigaste alternativen
tor att uppna malet och analysera deras sannolika konsekvenser. Eko-
nomiska, miljomaissiga och sociala for- och nackdelar ska beskrivas for
varje alternativ.

Nigot senkommet inforde dven Sverige i april 2024 en utvidgad
forordning (SES 2024:183) om konsekvensutredningar. Denna fore-
skriveratt ”(k)ommittéer, sirskilda utredare och térvaltningsmyndig-
heter ska redovisa en konsekvensutredning nir de limnar in forslag
till regeringen eller Regeringskansliet om att regeringen ska foresla
eller besluta om nya eller indrade lagar och férordningar”. Aven for
andra forslag och betinkanden ska en konsekvensutredning limnas.
Vidare anges att ”infor att en forvaltningsmyndighet ska besluta om
toreskrifter eller allminna rid ska en konsekvensutredning tas fram
och dokumenteras”. I forarbetet anges att ”(k)ravet innebir att kon-
sekvensutredningar ska tas fram tidigare i regelgivnings- och besluts-
processer dn i dag, nir forutsittningarna att gora strategiska val ir som

42. Detta hade ett brett politiskt stod fram till 2016 (Shapiro 2011, 2025). Som Gould
(2025) visar sdg, starkt forenklat, Republikanerna RIA som ett skydd mot ogrundad eller
overdriven reglering, medan Demokraterna sig ett verktyg for att genomdriva regle-
ringsreformer. Den konsensus kring kravet pd konsekvensanalys som detta resulterade i
brots dock under Trumps forsta period, och redan i inledningen av Trumps andra peri-
od, efter en dterstillning under Biden, blev det tydligt att kravet nu ir borta, atminstone
under de nirmaste dren (Shapiro 2025). Detta kan dirfor bli ytterligare ett omride dir
USA och Europa vandrar olika vigar.
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storst, vilket starker forutsittningarna for att utforma indamalsenliga
dtgirder” (Finansdepartementet 2022, s. 10).

OECD genomfor arliga uppfoljningar av hur arbetet med konse-
kvensanalyser vid regelgivning utvecklas i medlemslinderna. I den
senaste (OECD 2025b) konstateras att Sverige nu har kommiti ging
men dnnu ligger under OECD-genomsnittet nir det giller genom-
torande pa olika omraden.

Som diskuterats i tidigare kapitel existerar olika former av konse-
kvensanalyser. Men for att kunna informera beslutsfattare om hur sam-
hillets resurser bor allokeras dr det centralt att effekterna kvantifieras
ochatt deimojligaste man ges monetira virden —ndgot som kan goras
med hjilp av nyttokostnadsanalys.

6.2 Hur anvinds nyttokostnadsanalys i Sverige
och andra linder?

Vi kommer i det som foljer inte generellt att diskutera riktlinjer och
rad for samhillsekonomiska kalkyler dd det redan diskuteras i tidigare
avsnitt. I stillet dr fokus paé riktlinjer och rdd for beredskap och sillan-
hindelser. Gillande aggressionshot och beredskap si ticker genom-
gingen bide militir och civil beredskap for kris och krig. Hir ingar
dven terrorhot och risken for cyberattacker. Genomgangen ticker dven
beredskap och resiliens kopplat till klimateffekter, pandemier, 6ver-
svimningar och katastrofer generellt. Ekonomiska konsekvensanalyser
av militirt forsvar kommer ocksd att behandlas separat i avsnitt 6.3.

SVERIGE

I betinkandet ”Kommuners och regioners grundliggande beredskap
infor kris och krig” (SOU 2024.:65) diskuteras ansvarstérdelningen
mellan staten och lokala instanser vad giller beredskap infor kris och
krig. Konsekvensanalyser av forslagen utgor en relativt stor del av
betinkandet. Fokus dr dock uteslutande pa hur ansvarsfordelningen
pdverkas av det nya forslaget, hur forslaget kommer att paverka kost-
nader for att mota de nya kraven samt nir staten har ett ansvar/en
skyldighet att tillhandahalla resurser for kommuners och regioners
Okade kostnader till foljd av forslaget. Betinkandets genomgang av
“ekonomiska konsekvenser” diskuterar endast finansiella effekter och
hur staten ska ersitta kommunsektorn och regioner for hogre kost-
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nader nir dessa beror pa forslaget och inte idr kostnader for dtgirder
som kommuner och regioner redan har ett ansvar f6r. Kostnader som
inte 4r av finansiell natur utelimnas helt och konsekvensanalyserna
diskuterar inte heller samhillsnyttorna av lagstiftningen. Den ekono-
miska konsekvensanalysen 1 SOU 2024:65 dr dirmed begrinsad till
en intikts—utgifts-analys frin ett samhillsekonomiskt perspektiv. Som
beskrivsiavsnittet 6.3 dr detta i linje med ekonomiska konsekvensana-
lyser av forsvarsberedskap internationellt.

Det omride i Sverige med storst tradition av kostnadsnyttokal-
kyler och dir det finns viletablerade riktlinjer dr transportsektorn
(se till exempel Andersson med flera 2018, for en diskussion). For
CBA inom transportsektorn tar Trafikverket fram manualen ”Analys-
metod och samhillsekonomiska kalkylvirden for transportsektorn”
(ASEK, Trafikverket 2024). ASEK innehaller riktlinjer f6r bade hur
och med vilka parametervirden kostnadsnyttoanalyser ska utforas for
infrastrukturinvesteringar och transportpolicyer. Manualen revideras
kontinuerligt utifran ny kunskap. Eftersom riktlinjerna dr imnade for
konsekvensanalyser av investeringar och policyer inom transportsek-
torninnehdller manualen ejanvisningar for beredskapsfragor. Inte hel-
ler resiliens eller pandemier diskuteras specifikt. Transportsektorn ér
starkt bidragande till vixthusgasutslipp och klimatrelaterade effekter.
Hur dessa ska behandlas i kostnadsnyttoanalyser och prissittningen
beskrivsiett eget avsnitt i ASEK (Trafikverket 2024.). Virderingen av
utsldpp av koldioxid dr skuggpriset hirlett frin det pris som beriknats
nodvindigt for att nd klimatpolitiska mal.

Aven Naturvardsverket och MCF redogér for implementering av
konsekvensanalyser. Medan MCE:s fokus idr pa konsekvensanalyser
mer generellt (MSB 2015, 2023) har Naturvirdsverket i linje med
Trafikverket en handledning for samhillsekonomisk analys (Natur-
vardsverket 2023). MCFE:s ansvarsomriden 6verlappar dock med andra
myndigheter genom deras omradesovergripande ansvar. Detinklude-
rar dven miljdomridet, vilket exempelvis avspeglas i rapporten ”Sam-
hillsekonomiska analyser av naturhindelser” (MSB 2021).

Klimatanpassningsutredningen (SOU 2025:51) beskriver behovetav
konsekvensanalyser och kommer med riktlinjer gillande ansvarstordel-
ning och finansieringsprinciper for klimatanpassningséitgirder. Dessa
giller bade for offentliga och privata aktorer. Riktlinjerna begrinsas
dock till just juridiska och finansiella fragestillningar. Utredningen
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belyser att ”det finns virden som inte direkt avspeglar sig i avlisbara
priser”, men skriver ocksd: "Aven om det finns god metodvigledning
for sidana berikningar, finns inte nigon etablerad metod for att pris-
sdtta okade risker for naturhindelser till f6ljd av ett forindrat klimat.”
Utredningens slutsats dr dirmed att fullskaliga nyttokostnadsanalyser
inte dr genomforbara och dirmed inte kan anvindas for att vigleda
policybeslut.

INTERNATIONELL UTBLICK
Europa

Pa europeisk niva dr Europeiska kommissionen och Europeiska inve-
steringsbanken (EIB) drivande i anvindande av samhillsekonomiska
kalkyler och har tagit fram manualer for hur kostnadsnyttokalkyler ska
tillimpas. De har anvint CBA som ett centralt verktyg for att utvir-
dera frimst investeringsprojekt. Europeiska kommissionens ”Guide
to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects” (Europeiska kom-
missionen 2014.) ger vigledning om metodiken for att bedoma storre
projekt inom sammanhallningspolitiken (”Cohesion Policy”). Detta
inkluderar att definiera projektmal, identifiera genomforbara alter-
nativ och utvirdera finansiella och ekonomiska effekter. Den betonar
vikten ocksa av teknisk genomforbarhet, miljomissig hallbarhet och
efterfrigeanalys vid projektutvirdering. I stillet for en ny version kom-
pletterades manualen 2021 med ”Economic Appraisal Vademecum
(2021—2027)” (Europeiska kommissionen 2021), som utover CBA
dven diskuterar hur andra analysmetoder kan integreras som kostnads-
effektivitet och multikriterieanalys. Jamfort med ”Guide” ger ” Vade-
mecum?” storre handlingsfrihet till medlemslindernai genomférandet
av konsekvensanalyserna och de lirdomar som kan dras av resultaten.

EIB:s ”Economic Appraisal of Investment Projects” (Europeiska
investeringsbanken 2023) i linje med Europeiska kommissionens
”Quide” ger ett omfattande ramverk for att bedéoma investerings-
projekts samhillsvirde. Trots EIB:s primira roll gar guiden bortom
finansiell lonsamhet och bedomer dven miljomissiga externa effekter,
sociala konsekvenser och marknadsmisslyckanden. Eftersom méinga
projekt som utvirderas av bide Europeiska kommissionen och EIB ér
investeringsprojekt sa ir, utéver ekonomiska analyser, finansiell 16n-
samhet och finansiella effekter av sirskilt intresse for kommissionen
och EIB (Florio med flera 2018).

125



FOR EN SAMHALLSEKONOMISKT EFFEKTIV KRISBEREDSKAP

Beredskap for militir aggression dr didremot inget som behandlas
av kommissionens och EIB:s riktlinjer for ekonomiska utvirderingar.
EIB anger uttryckligen att det ligger utanfor vilka typer av projekt
som banken fir finansiera (Europeiskainvesteringsbanken 2023). Inte
heller beredskap for kris och krig diskuteras

Beredskap tor pandemier var aktuell i samband med publiceringarna
av Europeiska kommissionen (2021) och EIB (2023) och lyfts ddrfori
dessa manualer. Bida manualerna trycker pd betydelsen av en vil fun-
gerande digital infrastruktur. De diskuterar dven samhiillskostnaderna
1 form av utgifter for hilso- och sjukvird, nedsatt produktivitet och
hilsokostnaden i sig, det vill sdga risken att bli sjuk eller att do.

Beredskap for att minska risken for 6versvimningar har en mer cen-
tral plats i manualerna. Detta kan hirledas till ?Oversvimningsdirek-
tivet”+ som anger specifika dtaganden for EU:s medlemsstater for att
minska risken for 6versvimningar. Det finns ocksa god kunskap om
kostnader och nyttor for dtgirder och minskad risk, som fastighetsska-
dor, hilsorisker, transportstorningar etc. Nyttokostnadsanalyser anses
dirfor kunna genomforas for dtgirder for att minska Gversvimnings-
risker. Eftersom sannolikheterna dr sma och det kan rida osikerhet om
deras storlek poingteras betydelsen av kinslighetsanalyseriform av att
testa olika scenarier (Zoptions”).

Relaterat till 6versvimningar — och ocksi med en framskjuten plats
1 manualerna — dr klimateffekter. Sadana effekter dr sektorsovergri-
pande (vattenforsorjning, hilsoeffekter, transporter, energi etc.), och
det finns omfattande forskningsresultat vad giller effekter, inklusive
monetira skattningar av kostnader och nyttor. Virdering av koldioxid-
utsldpp kan goras pa olika sitt. Kommissionen och EIB anvindersig av
EIB:s ansats dir skuggpriset for koldioxidutslapp skattats utifrin den
ligsta kostnaden for att nd uppsatta klimatpolitiska mal.

Manualerna diskuterar betydelsen av projekt/investeringar med
milsittningen att 6ka samhillets resiliens vid pandemier, klimateftek-
ter etc., och att dessa ska genomga konsekvensanalyser. Svarigheterna
med att genomfora fullskaliga nyttokostnadsanalyser for resiliens dis-
kuteras, och alternativa metoder som MKA, CEA och ”minsta mojliga
kostnad” (LCA) lyfts fram som alternativa konsekvensanalysmetoder.

Terrorhot berors inte alls i nigon av manualerna. Europeiska kom-

43. Floods Directive 2007,/60/EC.
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”» »

missionen (2021) diskuterar datasidkerhet (”data protection”, “cyber
security” etc.) som ett omrdde dir ekonomiska utvirderingar dr vik-
tiga. Hur diskuteras dock inte.

USA

Som beskrevs ovan har USA varit ledande i anvindandet av ekono-
miska konsekvensanalyser. Den centrala myndigheten for hur dessa
ska tillimpas dr ”Office of Management and Budget” (OMB). OMB
publicerade nyligen en uppdatering av sina rekommendationer for
tederala myndigheters tillimning av analyserna (OMB 2023). I diskus-
sionen hir fokuserar vi pA OMB:s rekommendationer och pa federala
myndigheter med en historik av kostnadsnyttoanalyser. For dessa dr
beredskap och resiliens av central betydelse. De federala myndigheter
vifokuserar pa dr ”US Environmental Protection Agency” (US EPA),
”US Departement of Transportation” (US DoT) och ”Federal Emer-
gency Management Agency” (FEMA). US Army har ocksd en manual
tor konsekvensanalyser (US Army 2018). Den diskuterar viiavsnitt 6.3.

Respektive myndighet publicerar sina egna rekommendationer for
konsekvensanalyser. For miljoomrddet dr ”Guidelines for Preparing
Economic Analyses” den tredje versionen av US EPA:s riktlinjer f6r
ekonomiska konsekvensanalyser (US EPA 2024). Inom transportom-
ridet publicerar US DoT ”Benefit-Cost Analysis Guidance for Discre-
tionary Grant Programs”. FEMA, vars uppdrag dr att hjilpa médnniskor
fore, under och efter katastrofer, har sin ”"BCA Reference Guide”
(FEMA 2009) tillsammans med kompletterande rapporter som
”Supplement to the Benefit-Cost Analysis Reference Guide” (FEMA
2011) och ”Benefit-Cost Analysis Sustainment and Enhancements”
(FEMA2023). Eftersom ansvarsomrddena for de olika myndigheterna
dr breda behover manualerna vara generella. Samtidigt dr de specifika
i sina rekommendationer och anvisar vilka parametervirden som ska
anvindas for att forhindra (minska risken for) att enskilda tjinstemin /
analytiker gor egna tolkningar av tillimpning och vilka virden som ska
anvindas for exempelvis hilsorisker eller diskonteringsrintor.

Beredskap kopplat till militir aggression behandlas inte i nigon av
manualerna frin US EPA, US DoT eller FEMA. Dettainkluderar bade
militir och civil beredskap for kris och krig.

Ingen av manualerna frin US EPA, US DoT eller FEMA tillhanda-
haller riktlinjer for hur beredskap f6r pandemier ska utvirderas. Det
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kan forklaras av att det ligger utanfor dessa myndigheters ansvarsom-
riden. FEMA (2023) diskuterar dock covid-19-pandemin i relation
till behovet av tillforlitliga internettjinster. Inte heller OMD (2023)
diskuterar konsekvensanalyser av pandemier specifikt. Investeringar i
pandemiberedskap anges dock som ett exempel pa investeringar dér
nyttan dr negativt korrelerad med 6vriga makroekonomiska variabler
och dirmed verkar som en forsikring som motiverar en ligre diskonte-
ringsrinta i stillet for en hogre somi fallet med en positiv korrelation.

FEMA har omfattande riktlinjer och rad for konsekvensanalyser
av beredskap och skydd mot 6versvimningar. USA har drabbats av
flertalet 6versvimningar, inklusive flera katastrofliknande. FEMA har
varit ansvarig myndighet att hjilpa minniskor vid dessa katastrofer.
Det finns dirfor god kunskap om de kostnader som 6versvimningar
ger upphov till och dirmed ocksa de nyttor av atgirder och investe-
ringar som leder till en minskad risk for, alternativt mindre negativa
effekter av 6versvimningar. Exempel pd effekter som beskrivs dr for-
stord egendom och trafikstorningar, men dven samhillskostnaden fran
minskad trygghet pd grund av att polismyndigheter inte kan verka fullt
ut. Aven US EPA och US DoT diskuterar behovet av att inkludera
effekterna av 6versvimningarikonsekvensanalyser. US EPA diskuterar
oversvimningar som en effekt av klimatforindringar och ir dirfor en
delkomponentikostnaden for klimatforindringar. US DoT fokuserar
i stillet pd eftekterna som Oversvimningar kan ha pa transportinfra-
strukturen och diarmed kostnader for att 6ka dess resiliens, alternativt
kostnader for att aterstilla skadad infrastruktur och kostnader pa grund
av trafikstorningar.

Klimateffekterisig diskuterasintei US DoT:s och FEMA:sriktlinjer.
Som kan forvintas har de dock en framtridande plats hos US EPA.
Stor vikt liggs pa diskussioner om lingsiktiga eftekter 6ver flera gene-
rationer och hur detta ska beaktas i diskonteringen av framtida nyttor
och kostnader. US EPA (2023) diskuterar dven kravet pa att analysera
effekter som anses oskiligt drabba vissa grupper, si kallad miljorittvisa.
US EPA:s virde for klimatkostnader ir skattat med ansatsen ”social
cost of carbon” (US EPA 2023). Denna ansats baseras inte pa som for
EIB:s skuggpris pa kostnaden av att uppna faststillda klimatmal, utan
pd skattningar tor vad kostnaden forvintas bli fran utslipp som leder
till klimateffekter.

Resiliens behandlas endast specifikt av US DoT. Betydelsen av en
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infrastruktur som ér resilient och kan std emot olika hindelser poing-
teras. Dock saknas konkreta riktlinjer for hur resiliens ska inkluderas
i nyttokostnadsanalysen. I stillet fors en diskussion om svarigheterna
med att skatta samhillsnyttorna.

I linje med de europeiska manualerna frin EIB och EK diskuteras
inte hur terrorhot bor analyseras utifrin ett nyttokostnadsperspektiv
1 ndgon av manualerna.

Storbritannien

Storbritannien har en relativ ling historia av att anvinda ekonomiska
konsekvensutredningarisamband med offentligainvesteringar. Dessa
kan ses som en foregangare och inspiration for nyttokostnadsanalyser
bland andra stater /linder i Europa. Initialt, i likhet med andra linder,
anvindes CBA sirskilt for transport- och infrastrukturprojekt. Succes-
sivt spreds CBA till andra sektorer, exempelvis utbildning och miljo,
som en metod att sikerstilla att offentliga resurser anvinds effektivt.

Brittiska finansdepartementets gronbok om (ut)virderingsmetodik
(HM Treasury 2022) ir den officiella vigledningen for hur brittiska
myndigheter ska genomfora ekonomiska virderingar av offentliga
projekt och policyer. Den innehaller riktlinjer f6r olika konsekvens-
analysverktyg som CBA, CEA, riskbedémning och osikerhet, for-
delningseffekter, men dven alternativa beslutskriterier som MKA.
Gronboken uppdateras och utvirderasregelbundet for att spegla bista
praxis (HM Treasury 2025). Utéver huvudmanualen finns omrides-
och dmnesspecifika kompletterande vigledningar.++

Ilinje med de riktlinjer/manualer som redogjorts for ovan forsingen
diskussion om ekonomiska konsekvensanalyser av militir aggression /
militirt forsvar i Gronboken. Aven hir omfattar det bide militirt och
civilt forsvar.

Gronboken diskuterar inte heller specifikt beredskap eller konse-
kvensanalyser av pandemier. De kompletterande vigledningarna om
utvirdering av hilsopolicyer och virdering av hilsa och sikerhetsnyt-
tor tillhandhéller dock riktlinjer som dven kan anvindas for policyer
och investeringar for att minska risken for, eller samhillseffekterna
av, pandemier. Gronboken och dess komplement ger vigledning om
hur bide marknadseffekter och ickemarknadseffekter, som hilsa och

44. The Green Book and accompanying guidance - GOV.UK
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vilbefinnande, virderas. Vigledning ges ocksd om fordelningsanalyser
och om hur risk och osikerhet ska behandlas i konsekvensanalyserna.
Utmaningar och svarigheter med att monetirt skatta samtliga nyttor
diskuteras, och dirmed alternativen till fullskalig CBA, som CEA och
MKA.

Risk for 6versvimningar bedoms som sektorsévergripande eftersom
oversvimningarna kan skada olika typer av infrastruktur, fastigheter
och innebira hilsorisker och si vidare. Oversvimningsrisk behandlas
tillsammans med risk for kusterosion, och det finns en stark koppling
till klimateffekter. ”Green Book” redogor for olika riskmodelleringar
som anvinds och beskriver olika kostnader som 6versvimningar och
kusterosion ger upphov till. Givet den kunskap som finns om samhills-
effekterna sa betonas vikten av att dessa risker ska vara deli ekonomiska
konsekvensanalyser. ”Green Book” anvinder modellberiknad 6ver-
svimningsrisk for att exemplifiera virdet av att vinta och fa tillging
till mer kunskap nir utfallen dr osikra genom att beskriva hur realop-
tionsanalys kan tillimpas.

Konsekvensanalyserav atgirder forattadressera klimatforindringar
har en framskjuten roll i Gronboken, inklusive en kompletterande
bilaga som behandlar specifikt klimatforindringar och miljovirdering.
Speciellt fokus riktas pd de linga tidshorisonter som maéste beaktas
for nyttor och kostnader fran dtgirder. Aven det faktum att negativa
samhillseftekter fran klimatforindringar dr ligriskhindelser men med
omfattande effekter belyses och att storre flexibilitet i analyserna kan
vara 6nskvird. Aven hir nimns realoptionsanalys som ett komplement
till standard-CBA. I likhet med Europeiska kommissionen och EIB
anvinds ansatsen dir skuggpriset for koldioxidutsldpp skattats utifrin
kostnaden for att nd uppsatta klimatpolitiska mal.

Resiliens diskuteras inte specifikt i Gronboken (HM Treasury
2022). Detta giller dven det kompletterande materialet for transport-
analyser. I ”Green Book Review” (HM Treasury 2025) foreslas dock
atti beslutsunderlag for specifika platser analyseras dven dessa platsers
resiliens gentemot ekonomiska storningar /kriser.

I linje med de europeiska manualerna frain EIB och Europeiska
kommissionen och riktlinjernai USA diskuteras inte hur terrorhot bor
analyseras utifrdn ett nyttokostnadsperspektiv.
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6.3 Nyttokostnadsanalyser i militirt forsvar

Forsvarsbudgeten dr i minga linder omfattande. Trots det anvinds
CBA endast i begrinsad omfattning for att utvirdera de resurser som
liggs pd bade militirt och civilt forsvar. Detkan ha flera orsaker, men ett
skil kan vara svarigheterna med att kvantitativt skatta bide kostnader
och nyttor med forsvarsbeslut. Framfor allt nyttorna dr svéra att skatta
eftersom det rader stor osidkerhet om i vilken omfattning resurserna
paverkar sannolikheten for en militir aggression. Det dr dven svart
att skatta storleken pa nyttorna och virdet av dessa. Kostnaderna kan
ocksa vara svarskattade pd grund av forsvarsmyndigheternas sekretess.

Ilinje med USA som ett foregangsland for implementering av eko-
nomiska konsekvensanalyser av politiskt beslutsfattande har US Army
tagit fram en ”CBA manual” (US Army 2018). I manualen beskrivs en
dttastegsprocess for genomforandet av nyttokostnadsanalyser. Denna
foljer den etablerade strukturen for nyttokostnadsanalyser med pro-
blemdefiniering, identifiering av alternativ, faststillande av kostnader
och nyttor — bide kvantifierbara och icke-kvantifierbara — kinslighets-
analyser och sd vidare. Nyttokostnadsanalysen ir, tillsammans med den
”militira beslutsprocessen” (”Military Decision Making Process”),
utformad for att sikerstilla ett gott beslutsunderlag, och det anges att
de har mycket gemensamt i uppligg och genomférande.

En genomgang av US Armys CBA-manual leder dock till slutsatsen
att tillimpning snarare fokuserar pa finansiella kostnader och hur resur-
ser som allokeras till US Army kan anvinds mer effektivt. De kostna-
der som beskrivs utelimnar icke-finansiella kostnader. Aven nyttorna
fokuserar pa finansiella kostnadsbesparingar och effektivitetsvinster.
Snarare in att vara en fullskalig kostnadsnyttoanalys fokuserar US
Army (2018) pa kostnadseftektivitet, och dd framtor allt vad giller den
budget som allokeras till armén.

Utover den begrinsning av nyttor och kostnader man tar hinsyn till
1 analyserna dr manualens definition av ”standing”, det vill siga vems
nyttor och kostnader man tar hinsyn till,* inte i linje med teoretisk eller
etablerad praxisvad giller ”standing” for nyttokostnadsanalys. De som
berors av en dtgird ska ges “standing”. Rent praktiskt har detta dock
begrinsats till individer som ir en del av en politiskt och administrativ

45. Se till exempel Boardman med flera 2022.
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enhet, exempelvis en stat eller region. Detta dd finansiering av atgir-
derna ofta dr direkt kopplad till den politiska och administrativa enhe-
ten. Nyttan beriknas tor de som star for (de finansiella) kostnaderna
for atgirden. US Armys definition av ”standing” dr dock snivare och
begrinsas till direkta intressenter (”stakeholders”).

Aven pa europeisk niva finns riktlinjer fér och utvirderingar av for-
svarsutgifter. Precis som for US Army ir fokus dock snarare pa utgif-
ter och kostnader dn fullskaliga kostnadsnyttoanalyser. Exempelvis
diskuteras inte behovet av fullskaliga ekonomiska konsekvensanaly-
ser varken 1 Europeiska kommissionens vitbok om forsvarsberedskap
(Europeiska kommissionen 2025) eller Europaparlamentets analys av
torsvarsutgifter (Europaparlamentet 2025). I stillet dr fokus for de
ekonomiska analyserna finansiering, belaning och aterbetalning. Inte
heller i Europeiska forsvarsbyrans ”Military and U-Space Guidelines:
D2 - Cost-Benefit analysis” (Europeiska forsvarsbyran 2023) mot-
svarar riktlinjerna vad som kan forvintas av en kostnadsnyttoanalys.
Precis som i US Army (2018) dr fokus pa finansiella kostnader och pa
nyttosidan besparingar och effektivitetsvinster. En samhillsnytta som
beskrivs utdver de som nimnts dr minskad olycksrisk, men dterigen dr
det en begrinsad tillimpning av kostnadsnyttoansatsen.

Utover svarigheten att skatta sannolikheterna t6r minskad risk for
militdr aggression kopplat till forsvarsitgirder och storleken pa sam-
hillseffekterna av krig, och dirmed nyttorna av franvaro av krig, dr
berikningar av virdet av forsvar i sig en av utmaningarna som lett till
att kostnadsnyttoanalyser av forsvar dr sillsynta. Ett fital studier har
analyserat preferenser for forsvar. Smith (1980, 1995) analyserade efter-
frigan for militira utgifter baserat pa faktiska utgifter. Slutsatsen ir att
det dr mojligt att forklara vad som driver militdra utgifter. Offentliga
beslut, inklusive militdra beslut, fattas dock pa minga grunder. Det dr
dirfor tveksamt om dessa efterfrigefunktioner kan anvindas som ett
matt pd allminhetens preferenser. Detta var ocksd vad Throsby och
Withers (2001) fann i sin studie baserad pd enkitdata frin Australien.
Derasslutsats var att allminhetens preferenser inte styr torsvarsutgifter
1 Australien.

En nyligen publicerad studie med det specifika syftet att skatta pre-
ferensbaserade monetira virden for nationellt forsvar ir Qari med flera
(2024 ). De anvinder sig av en enkitansats pd ett tyskt representativt
urval dir respondenter viljer mellan flera alternativ som beskrivs med
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olika attribut. Ett av attributen ir kostnaden for de olika alternativen,
vilket innebir att monetira virden kan skattas for de andra attributen.
Deattribut som ingick i studien var, férutom kostnaden, truppstorlek,
etablerandet av en europeisk armé, dterinforandet av militdrtjanstgo-
ring samt luftvirnssystem. Qari med flera (2004 ) beriknade, baserat pa
sinaresultat, betalningsviljan hos den tyska allmanheten for dessa attri-
but. Den hir typen av skattningar kan dérefter anvindas for att skatta
nyttorna med forsvarsbeslut och didrmed underlitta for en fullskalig
CBA. En utmaning ir dock att ta fram virdet i sig for ”forsvar”. De
virden som skattades i Qari med flera var specifikt for forindring av
truppstorlek, en europeisk armé, militirtjanstgoring (for vilken betal-
ningsviljan var negativ) och luftvirnssystem, inte for samhaillsnyttan
av forsvar generellt.

6.4 Sammanfattning och slutsatser

Som beskrivits i denna genomgdng finns i administrativa dokument
ettutbrett stod for konsekvensanalyser av offentliga atgirder och inve-
steringar. Eftersom investeringar och regleringar dr kostsamma och
olika samhillsbehov maste vigas mot varandra finns en insikt om att
behovet av utvirderingar ir stort. Detta aterspeglas i de manualer f6r
riktlinjer f6r god praxis av hur konsekvensanalyser ska genomforas och
vilka parametervirden som ska anvindas i analyserna. Tillimpningen
och tolkningen av vad en konsekvensanalys ir skiljer sig dock dt, liksom
inom vilka omriden de har fitt storst spridning.

Forenklat kan det beskrivas som att manualer dir konsekvensanaly-
ser som foljer klassisk nyttokostnadsanalys frimst finns inom omriden
med storre investeringar och predikterbara utfall. Stora investeringar
motiverade tidigt behovetav att analysera samhillsnyttan av resurserna
som togs i ansprik. Forutsigbara utfall kinnetecknar atgirder dir det
finns en historik av vad atgirderna innebir for samhillet i form av
kostnader och nyttor, det vill siga sidana hiandelser som inte dr sillan-
hindelser. Exempel pa samhillsomriden med stora investeringar och
forutsigbara utfall dir nyttokostnadsanalyser har anvints regelbundet
dr transportsektorn och nir det giller dtgirder mot Oversvimningar.

Riktlinjer for konsekvensanalyser av beredskap ir ofta mer foku-
serade pa datgirders finansiella kostnader och hur de slir utifran ett
politiskt samhillsperspektiv. Med det senare menas hur kostnaderna
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tordelas mellan olika politiska nivaer, exempelvis stat kontra kommun,
eller mellan myndigheter. Detta dr av centralt intresse for beredskaps-
dtgirder eftersom budgetrestriktioner och ansvarstérdelning kan vara
avgorande for vilka dtgirder som dr genomforbara och dven politiskt
acceptabla for allmidnheten. Forklaringen till att fullskalig nyttokost-
nadsanalys inte beskrivs i riktlinjer eller genomfors kan ocksd vara
svarigheterna med att kvantifiera samhillseffekterna. Det giller savil
riskerna som storleken samt hur de ska virderas.

Kunskapsliget forbittras dock, och nyttokostnadsanalyser kan
framover komma att bli mer vanliga vid konsekvensanalys av bered-
skapsdtgirder. Genom att mer konsekvent anvinda kunskap mellan
olika samhillsomriden och frin internationell expertis/erfarenhet
(sa kallad ”benefits transfer”) mojliggors en bredare implementering
av kostnadsnyttoanalyser. Det dr ocksa viktigt att betona att nytto-
kostnadsanalyser inte ses som en beslutsregel, det vill siga utfallet av
analyserna, utan snarare som ett beslutsverktyg som mojliggor for en
systematisk och transparent analys av kostnaderna for och nyttorna av
en atgird dir det finns viss osikerhet i utfallet. Detta pa grund av de
svirigheter att kvantitativt skatta olika effekter och monetira virden
som diskuterades ovan. Det innebir ocksa att det finns olika ambi-
tionsnivder for vilken typ av konsekvensanalys som kan implementeras,
exempelvis en fullstindig nyttokostnadsanalys dir samtliga kostnader
och nyttor kvantifierats och virderats, eller en ”visentlig konsekvens-
analys” dir manga men inte alla kostnader och nyttor kunnat inklude-
ras i den kvantitativa analysen (Vining och Boardman 2024).
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Kapitel 7.

Minniskan 1 kristid
—1nsikter for planering
av krisberedskap

7.1 Beteendeekonomins grunder

I tider av samhillskriser stills individer och hushall infor svira beslut,
ofta under osiikerhet och press. Hur individen reagerar pa dessa utma-
ningar fir stora konsekvenser for bide henne sjilv och samhillet. I
detta kapitel behandlas hur policy och information bor utformas base-
rat pa insikter om hur minniskor inhimtar information, bearbetar den
och fattar beslutien krissituation. Centraltdrattindividen erkdnns som
subjekt, och att hennes férvintade respons beaktas redan innan policy
utformas och kommuniceras. Utdver individens forméga att inhimta
och bearbetainformation, paverkar preferenser, moraluppfattning och
sociala aspekter hur manniskor fattar beslut i kristider.

Detta kapitel bygger pa beteendeckonomisk forskning, en sirskild
gren som utvecklades inom nationalekonomin som ett sitt for att
forstd 7avvikelser” fran enkla liroboksmodeller av individers beslut
i valsituationer. Dessa insikter har nu blivit en integrerad del av den
nationalekonomiska verktygslidan.*® Inom ramen for vart SNS-pro-
jekt gor Bryngemark (2025)*” en ndrmare genomgang av méanniskans
beslutfattande i kristider och hur policy bor utvecklas under en sam-
hillskris for att fi sd stort gehor som mojlig hos allminheten. Nedan
foljer en sammanfattning med nagra sirskilt intressanta teoretiska och
empiriska insikter.

46. Redan nationalekonomiska och filosofiska klassiker som Adam Smith (1723-1790)
och Jeremy Bentham (1748-1832) hade en betydligt mer allsidig syn pa minniskan som
beslutsfattare dn den enkla modell av Homo Economicus som ofta spridits.

47. Minskligt beslutsfattande i tider av kris av Bryngemark (2025) kan lisas i sin helhet
hir: https: / /www.sns.se /publikationer /manskligt-beslutsfattande-i-tider-av-kris.
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I grunden fattar individer beslut genom att viga for- och nackdelar
av olika tinkbara utfall. Men individers beslutsfattande dr ocksa paver-
kat av kognitiva begrinsningar, mentala genvigar, biaser, emotionella
reaktioner, moraliska 6verviganden och sociala paverkansfaktorer.
Dessa faktorer tenderar att bli viktigare i tider av osikerhet, exempelvis
i en krissituation. For att kunna utveckla policy och kommunikation
i kristider som far avsedd effekt dr det nodvindigt att kinna till de
olika faktorer som dr centrala for minskligt beslutfattande i tider av
osikerhet. En del av dessa paverkanstaktorer, sisom mentala genvigar
och biaser, dr inte rationella. De dr verktyg som den minskliga hjirnan
anvinder sig av for att forstd en komplex verklighet.

Herbert Simons teori om begrinsad rationalitet (”bounded ratio-
nality”) forklarar hurindivider pa grund av begrinsad information, tid
och kognitiv kapacitet ofta fattar beslut som ar tillrickligt bra” (en
kombination av satisfy och suffice) snarare dn optimala. Hans arbete
lade grunden for beteendeekonomin, som senare berikades av Amos
Tversky och Daniel Kahnemans forskning om heuristiker och kogni-
tiva biaser. Tversky och Kahneman utvecklade dven prospektteorin,
som visar att minniskor virderar vinster och forluster asymmetriskt,
sd till vida att forluster upplevs som mer smirtsamma dn motsvarande
vinster dr glidjande. Richard H. Thaler vidareutvecklade dessa insikter
genom att introducera nudge-teorin, som visar hur smd forindringar
1 beslutsmiljoer kan piverka minniskors beteende utan att inskrinka
deras valfrihet. Alla dessa element, det vill siga individens kognitiva
begrinsningar (heuristiker och kognitiv bias), prospektteori, sociala
paverkansfaktorer och identitetsekonomi, har implikationer som bor
beaktas vid policyutformning.

Vid samhillskriser —som pandemier, 6versvimningar och energikri-
ser — behover myndigheter snabbt paverka minniskors beteende.*®
Det kriver beslut och kommunikation under tidspress, osikerhet och
emotionell stress. Traditionell nationalekonomisk incitamentsteori
erbjuder en strukturerad grund for policyutformning. Men for att
skapa verklig foljsamhet krivs att den kompletteras med beteende-
ckonomiska insikter om hur minniskor faktiskt tinker, kinner och
agerar 1 krisligen. Resterande del av detta kapitel ssmmantfattar hur
olika policyverktyg kan kombineras till en sammanhingande strategi.

48. For en oversiktlig introduktion till kriskommunikation, se Vigso (2016).
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Den forenar klassiska ekonomiska styrmedel med beteendekunskap
och anpassar dem till krisens olika faser och ménniskors psykologiska
forutsittningar.

7.2 Strategier for eftektiv policyfor
kriskommunikation: krisens inledningsskede

Minniskors beteenden under samhillskriser paverkas av bland annat
kognitiva begrinsningar, emotionella reaktioner och sociala forvint-
ningar. Dessa faktorer samverkar med krisens utveckling 6ver tid, vil-
ket innebir att en effektiv policystrategi mdste vara dynamisk. For att
behalla legitimitet och foljsamhet krivs en forstaelse for hur psykolo-
giska mekanismer aktiveras, forindras och samverkar over tid.

I krisens inledningsskede priglas minniskors beslutsfattande ofta
av hog kognitiv beredskap och en aktiv vilja att tinka logiskt. Infor-
mationssokandet dr aktivt och viljan att forsta risker dr stor. Detta ger
tillfille att kommunicera relativt svar information, till exempel forklara
grafer och begrepp, som 6verdodlighet och hur smittspridning gar till.
Detir ocksa en tid nir minniskors referenspunkt for vad man anser att
politiker och myndigheter far lov att gora for att halla befolkningen
trygg ir relativt oppen. Inskrinkningar av personlig frihet mots i regel
med stor forstaelse i denna fas av krisen. I den tidiga fasen ir det viktigt
att etablera kommunikationskanaler och legitimitet for vidare kom-
munikation.

Den initiala kommunikationen har en sirskild tyngd genom den
sd kallade forankringseftekten: de forsta budskap ménniskor tar till
sig skapar ett mentalt ankare som paverkar hur all senare information
tolkas. Om tidiga formuleringar ir alltfor definitiva eller kategoriska
kan framtida justeringar uppfattas som inkonsekventa eller fortroen-
deskadliga. Dirfor bor initiala budskap vara tydliga men flexibla; de
behover etablera allvareti situationen, samtidigt som de 6ppnar for ny
kunskap och forindrade rekommendationer. Att fran boérjan kommu-
nicera osikerhet pa ett trovirdigt sitt stirker mojligheten att senare
anpassa politiken utan att legitimiteten undermineras.

I krisens inledningsskede — ndr minniskor alltsd 4r uppmirksamma
och informationssokande —kan nudging fungera som ett komplement
till tydlig riskkommunikation. Hir kan visuella ledtradar, sisom golv-
markeringar tor avstind och symboler for handtvitt, forstirka nyin-
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lirda beteenden genom att minska osikerhet i praktiska situationer.
Effekten bygger i detta skede pd att nudgingen stimmer 6verens med
individens redan reflekterade vilja att agera ansvarsfullt. Den bidrar till
att omsitta denna vilja i konkret handling.

7.3 Nir krisen drar ut pd tiden

Efter en tid av mycket osikerhet, logiska resonemang och anpassning
till ny information nir minniskan ett stadium som ibland omnimns
policyfatigue. Detidr ett sinneslige dir mianniskan ir trott pa attanpassa
sig och strivar efter att fa atergd till en enklare vardag. Individen soker
inte lingre ny information utan beslut baseras alltmer pa redan inlirda
vanor, som under en kris blir en blandning av beteenden innan krisen
och de nya beteenden som lagts till som en f6ljd av krisen. Beslut fattas
ocksd mer genom emotioner, mentala genvigar och biaser. Mianniskan
har lirt sigatt leva med osikerhet. Genom risknormalisering har ocksa
den akuta uppmirksamheten som kinnetecknar krisens borjan lagt sig.

I detta skede kan forlustinramning dteraktivera det kinslomissiga
engagemanget och leda till handling. Genom att pdminna om vad som
star pa spel kan forlustinramade budskap fungera som en vickarklocka1i
ett kommunikativt klimat priglatav likgiltighet. Budskap formulerade
i termer av forlust (”utan vaccin riskerar du att smitta dina forildrar”)
aktiverar starkare reaktioner 4n motsvarande vinstformuleringar. Hir
riktas budskapet till den kognitiva del av hjirnan som kinnetecknas av
snabba beslut och som inte kriver analys.

Nudgingensroll férindrasidet utdragnakrisskeendet. Nukan nud-
ying (eller puftning) bli en avgorande strategi for att bibehilla efter-
levnad utan att belasta den kognitiva kapaciteten. Vanebeteenden kan
stottas genom puffar — till exempel genom paminnelser, standardval
eller strukturellaincitament. Hir fungerar puffarna som ett tyst verktyg
for att styra beteenden i en vardag priglad av trotthet for ny informa-
tion. I denna fas krivs att puffarna drintegrerade, fortroendeingivande
och icke-patringande. Annars riskerar de att uppfattas som manipu-
lativa eller provocerande. En framgdngsrik puft forutsitter i regel att
referenspunkter redan dr etablerade genom kommunikationsinsatser
eller policy, snarare in att puffen fungerar som policy for kriskommu-
nikation i egen kraft.

Isitt beslutsfattande anvinder minniskan alltid till viss del mentala
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genvigar, sd kallade heuristiker, och olika biaser. Dessa kan snedvrida
riskuppfattningen eftersom olika incidenter idr olika svdra att forestilla
sig eller minnas.

Nir det reflekterande beslutsfattandet trings undan och den ana-
lytiska beredskapen minskar 6kar individers bendgenhet att anvinda
sig av heuristiker och péverkas av bias. Det gor att beslut kan fattas
snabbare och med mindre anstringning. Risken for snedvriden riskbe-
domning 6kar. I denna fas mdste kommunikationen anpassas for att na
igenom. Komplexiteten maste minskas avsevirt; logiska resonemang
och grafer har forlorat sin effekt och nu handlar det om korta budskap
tillsammans med vigledande puftar.

Det nya snabba sittet att fatta beslut kan ocksi anvindas i kom-
munikation med effekt i 6nskad riktning. Genom att appellera till
minniskans tendens att ta mentala genvigar och Overskatta risk till
foljd av till exempel visuella bilder kan kommunikation anvinda sig av
informationsfilmer som illustrerar krisens effekter for att ateruppliva
beredskap i befolkningen.

Moraliska och sociala incitament kan spela en viktig roll i att upp-
ritthdlla foljsamhet under lingre perioder, sirskilt nér politiken bygger
pa frivillighet. Ndr minniskor identifierar sig med madlet, kinner sig
sedda och upplever att andra gor likadant, kan kollektivt ansvar och
socialt tryck ersitta behovet av tving. For att nd dit behdver man
mota minniskor dir de dr — i deras liv, relationer och villkor. Denna
typ av styrning kriver dock hog grad av tillit, bide horisontell (mellan
minniskor) och vertikal (till beslutsfattare). Om denna tillit saknas,
eller om budskap uppfattas som moraliskt 6verligsna, finns risk for
utmattning, avstindstagande och normbrytande beteenden.

7.4 Verktygens samspel och symboliska eftekter

Effektiv policy for kriskommunikation handlar sillan om att vilja ett
enskilt styrmedel. Det avgorande dr hur olika verktyg, saisom eko-
nomiska incitament, regleringar, moraliska budskap, normkommu-
nikation, inramning och nudging, samspelar och tolkas tillsammans.
Varje policyatgird verkar inte i ett vakuum utan fir mening genom sin
relation till andra beslut och till det sammanhang dir den tas emot.
Just dirfor kan vilmenande atgirder forstirka varandra, eller i virsta
fall motverka varandras sytten.
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Ett genomtinkt samspel kan skapa bade effektivitet och legitimitet,
sd som beskrivs ovan dir olika policyverktyg anvindsiolika krisskeden.
Men det finns ocksa betydande risker for kollision mellan verktyg. En
vanlig spinning uppstir mellan monetira incitament och moraliska
eller sociala drivkrafter. Ekonomiska beloningar kan fungera som upp-
skattning nir de kommuniceras som erkinnande. Men om de uppfattas
som forsok att ”kopa” ett beteende riskerar de att underminera tillit
ochinre motivation. Samma logik giller for sanktioner: boter som upp-
fattas som godtyckliga eller ojimlika kan skapa misstro, sirskilt om de
kombineras med retorik om frivilligt ansvar. Policyns praktiska effekt
kan da motverkas av dess symboliska innebord; en kinsla av misstro
snarare in gemensamt ansvar.

Aven mjukare verktyg som nudging kan kollidera med andrainslag
styrningen. En puff som uppmanar minniskor att hilla avstand funge-
rar bara om den fysiska miljon faktiskt gor det mojligt. Om ménniskor
uppleveratt de blir tillrittavisade utan att ges forutsittningar att agera,
riskerar styrningen att tolkas som moraliserande eller tom symbolik.
Samma problem kan uppstd nir normkommunikation lyfter lig folj-
samhet. Avsikten ir att forstirka efterlevnaden, men eftekten blir ofta
den motsatta: normbrottet uppfattas som vanligt och dirmed mer
accepterat.

Kollisioner kan ocksa uppsté 6ver tid. Tidiga och kategoriska bud-
skap kan fungera som mentala ”ankare” som senare gor det svart att
justera kommunikationen utan att forlora fortroende. For att und-
vika detta bor initiala meddelanden vara tydliga men flexibla. De ska
signalera allvar, men samtidigt limna utrymme f6r ny kunskap och
torindring. Nir policyindringar sker behdver beslutsfattare torhilla
sig till tidigare besked, forklara orsaken till forindringen och tydligt
oversitta vad den innebir for individen.

Moralisk och symbolisk kommunikation kriver ocksa fingertopps-
kinsla. Uppmaningar att ”gora ritt” kan uppfattas som uppmunt-
rande i en grupp men som skuldbeliggande i en annan. Grupper med
erfarenhet av att pekas ut, exempelvis ungdomar eller minoriteter,
kan tolka samma budskap som misstro eller kontroll. I sddana fall kan
vilmenande moraliska signaler skapa trots snarare dn samarbete. Foratt
undvika det behover budskap formedlas av personer som mélgruppen
identifierar sig med. Tonldget bor dessutom varainkluderande snarare
in tillrittavisande.
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Den symboliska dimensionen 16per genom alla styrmedel. Varje
policy signalerar nigot — om makt, tillit, ansvar och tillhorighet. Nir
olika verktyg kombineras méste beslutsfattare dirfor tinka pé vilket
samlat symbolvirde som skapas. Ett ekonomiskt incitament, ett forbud
och en moralisk uppmaning kan var for sig vara motiverade. Tillsam-
mans kan de emellertid signalera spretiga budskap, som styrning och
kontroll i stillet for gemensam handlingskraft. Det ér inte bara den
tekniska effekten som avgor om en policy lyckas utan hur den tolkas.

Sammanfattningsvis kriaver en effektiv policy for kriskommuni-
kation medvetenhet om hur verktyg samverkar bide praktiskt och
symboliskt. Verktyg maste kalibreras i tid, ton och kontext; det som
fungerar i ett skede av krisen kan bli kontraproduktivt i ett annat.
Policymisslyckanden uppstar ofta inte for att ett enskilt instrument
dr felvalt, utan for att kombinationen av verktyg och signaler leder till
forvirring, trotthet eller misstro. Nir styrmedlen i stillet harmonierar,
detvill siga nir budskap, incitament och symboler pekar at samma hall,
kan de tillsammans skapa en robust och trovirdig krishantering som
bide uppfattas som rittvis och ger faktisk effekt.

7.5 Samlad strategi for en situationsanpassad
policy for kriskommunikation

Nationalekonomins modell t6r hur policy tas fram bygger pa att
péverka individens beslutsmiljo genom tydliga kostnads—nytto-struk-
turer. Det sker oftast i fem steg:

1. Identifiera beteendet. Exakt vilket beteende ska forindras, till ex-
empel minska nirkontakt, 6ka vaccination, begrinsa elanvind-
ning?

2. Forstaincitamentsstrukturen. Vad hindrar det 6nskade beteendet?
Finns ekonomiska kostnader, psykologiska trosklar eller infor-
mationsbrister?

3. Utforma styrmedel. Skatter, subventioner, boter eller térbud an-
vinds for att forindra individens kalkyl.

4. Forutse bieffekter. Kan styrmedlet kringgds? Skapas sociala oritt-
visor, oonskade normeftekter eller misstro?

5. Utvdrdera och justera. FOlj upp, mit beteendeforindringen och
justera atgidrden om den inte har 6nskad effekt.
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Denna modell utgor ett robust ramverk men antar ofta att individer
tanker rationellt, har full information och agerar konsekvent. Under
krisforhallanden dr dessa antaganden sillan uppfyllda. Minniskors age-
randeikris paverkas av kognitiva genvigar, sociala normer, kinslor och
identitet. Det betyder att effektiv policy for kriskommunikation maste:

> minimera trosklar

> aktivera positiva kinslor och normer

» bygga fortroende.

En effektiv policy i en kris kombinerar ekonomisk rationalitet med
psykologisk realism. Sju centrala verktyg fran beteendeckonomin lis-
tas nedan. Dessa metoder forstirker, snarare dn ersitter, traditionella
verktyg.

1. Gor det enkelt att agern. Minska komplexiteten. Anvind firdigi-
fyllda meddelanden, forhandsbokade tider och tydliga skyltar.

2. Sittstandardval (defanlts). Anmil personer automatisket till eva-
kueringssystem, lit vaccination vara ett forvalt snarare dn ett fri-
villigt val.

3. Forskjut veferenspunkten. Introducera mindre inskrinkningar
stegvis for att normalisera det onskade beteendet fore skarpa at-
girder.

4. Formulera budskap med emotionell triffsikerbet. ”Skydda din
mamma” fungerar bittre d4n ”40 % risk tor IVA”.

5. Utnyttja sociala normer. Lyft fram att 9 av 101 din dlder héller
avstand” —inte att foljsamheten ir lag.

6. Geomedelbar dterkoppling. Visa realtidsdata om tringsel, foljsam-
het eller effekt. Synlig feedback 6kar motivationen.

7. Belona tidiga foljare. Offentliggor insatser frin lokala ledare eller
vardpersonal. Symbolisk tacksamhet stirker reciprocitet.

Beteende styrs av olika mekanismer beroende pdivilket skede krisen dr.
Ett flexibelt angrepssitt 6kar chansen till lingsiktig foljsamhet. Tabell
4 ger en oversikt av vilken policystrategi som ir aktuell i krisers olika
faser.

I tabell 5 ges en sammanfattning av rekommendationer for policy i
kriskommunikation. Den kan ses som en checklista vid utformning av
policy for kriskommunikation.
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Tabell 4. Kris och tidsaspekten.

Krisens fas Kognitivt lage Policystrategi

Inledning Reflekterande, analytisk ~ Ge information, forklara, visualisera

risker, bygg fortroende

Mellanskede Riskdesensitisering, Anvand kanslomassig framing,
Okande trotthet paminnelser, normforstarkning
Langdraget lage Vane-och kanslostyrt Forenkla val, tillampa nudging,

aterkoppla sma vinster

Tabell 5. Sammanfattning av krispolicyrekommendationer.

Dimension

Rekommendation

Incitament

Kombinera ekonomiska styrmedel med psykologiskt
stddjande signaler

Kommunikation

Tydlig, konkret, emotionellt relevant. Undvik moralism

Normer Lyft goda exempel, undvik att forstarka normbrott

Tillit Valj trovardiga avsandare, folj sjalv raden, visa
erkannande

Timing Anpassa policy efter krisens utveckling och manniskors

mentalalage

Malgruppsanpassning

Samarbeta med lokala aktorer, tala till identitet och
erfarenhet

7.6 Sammanfattning

Sammanfattningsvis talar insikter frin beteendeekonomisk forskning
tor att forberedelser for krishantering bor syfta till att mojliggora en
sekventiell och situationsanpassad strategi for kriskommunikation. I
krisens inledningsskede bor kommunikationen fokusera pé att tor-
skjuta referenspunkter och mobilisera kollektivt ansvar genom tydlig
och logisk information. Nir dessa budskap har etablerat en ny norm
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kan strukturella verktyg som nudging underlitta efterlevnadenivarda-
gen. Genom hela processen maste policyutforare vara uppmirksamma
pd hur varje dtgird uppfattas och hur olika signaler samverkar eller
krockar. Det dr forst nir verktygen harmonierar som de tillsammans
kan skapa en robust, trovirdig och hallbar policy for kriskommuni-
kation.
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Kapitel 8.
Iakttagelser tor fortsatt
utvecklingsarbete

8.1 Vad bor goras?

Utgingspunkten for denna rapport dr att Sverige stir infor stora sam-
hillsekonomiska utmaningar, dir behovet av investeringar i krisbe-
redskap samt militirt och civilt forsvar okat kraftigt till foljd av for-
dndrat sikerhetslige, klimatrelaterade risker, pandemier och andra
samhillsstorningar. Vi har konstaterat att krisberedskap idr en kollektiv
nyttighet som kriver samverkan mellan manga aktorer — stat, regio-
ner, kommuner, féretag och civilsamhille. Den finansieras till stor del
gemensamt och nyttan uppstar frimst vid sillsynta, men potentiellt
mycket kostsamma, hindelser. Detta skapar sdrskilda utmaningar for
resursallokering, styrning och incitament, eftersom marknadsmekanis-
mer ofta ir otillrickliga och offentlig forvaltning méaste hantera bade
koordinations- och prioriteringsproblem. Detta ir ett sdrskilt kompli-
cerat resursallokeringsproblem. Det finns som regel manga atgirder
som kan eller borde vidtas. Det dr dock ofta oklart vilka som dr mest
angeldgna, i vilken ordning de bor vidtas eller vem som ska utféra och
finansiera dem. Somligt dr enkelt och billigt medan annat kriver ling
planering och stora resurser. Det ir alltsa viktigt att prioritera klokt.
Detta bade for att hilla nere den totala kostnaden och dirfor att sd
mycket, nir en allvarlig kris vil intriffar, kan hianga pd att de forbere-
delser som har gjorts verkligen var de bista.

Rapporten utgdr fran att organiseringen av forvaltningen och fram-
tagandet av underlag for politiska beslut bor ge beslutsfattare goda
forutsittningar att fatta vilgrundade beslut. Relevanta underlag och
en dndamalsenlig organisation ir centrala for att frimja en samhalls-
ckonomiskt effektiv krisberedskap. Detta kan ses som medel att stirka
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tilliten till det demokratiska systemet och legitimiteten tor det politiska
beslutstattandet — oavsett vilka prioriteringar som de politiska besluts-
fattarna i slutindan viljer att gora.

Av samma skil dr viktigt att tydliggora var och av vem politiskt
viktiga beslut fattas. Eftersom krisberedskap och civilt forsvar kriver
samverkan frin manga samhillsaktorer och instanser finns det en risk
for att ansvaret for prioriteringarna hamnar mellan stolar eller delas
av alltfér manga. I rapporten har vi identifierat sidana risker pa bade
central och regional nivi.

Vi har gitt igenom en rad frigor som har betydelse hur vil ambi-
tionen att stirka krisberedskapen kan lyckas. I detta avslutande kapitel
pekar vi pa ett antal svagheter eller oklarheter som vi har identifierat i
var genomgéing och som kan kriva fortsatt uppmirksamhet.

8.2 Den offentliga forvaltningens organisation

Den svenska modellen kinnetecknas av en lingtgdende decentralise-
ring, med sjilvstindiga myndigheter, regioner och kommuner. Detta
ger fordelar i form av lokal anpassning, men innebir ocksé risk for
suboptimering, oklar ansvarstérdelning och svarigheter att samordna
insatser vid stora kriser. Vi har lyft fram behovet av tydligare ansvars-
tordelning och bittre samordning mellan nivaer och sektorer, ochinte
baravid akut krishantering utan dven, vilket dr virt fokus, vid planering
och andra forberedelser.

Svensk forvaltning behover finna limpliga former for medverkan
1 samarbetet 1 bade Nato och EU. Vi har hir sirskilt pekat pa den
utmaning som det innebir att svensk krisberedskap ska inordnasi och
bidra till EU:s framvixande beredskapsunion. Tidigare erfarenheter
fran andra politikomriden visar pa tvd generella problem. Det ena ér
att Sverige, 1 avsaknad av vil grundade och 6vervigda politiska still-
ningstaganden, dr reaktivt i tidiga skeden i forhandlingsarbetet inom
EU. Det andra ir att det kan bli svédrt att utkrdva demokratiskt ansvar
nir frigor delegeras utan tydlig koppling till politiken. Vir slutsats dratt
detsvenskaarbetet med beredskapsunionen bor politiskt samordnas pa
nationell nivaistillet for att delegeras till enskilda myndigheter, sisom
ofta varit fallet vid tidigare liknande arbete. Detta kan kriva en visentlig
forstirkning av analyskapacitet och kompetens inom regeringens och
riksdagens kanslier.
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I var genomgang av arbetet for att utveckla och anpassa den svenska
forvaltningsstrukturen till behovet av stirkt krisberedskap har vividare
haft anledning att stilla frigor kring den regionala strukturen, det vill
sdga lagren mellan “central nivd” (beredskapsmyndigheter uppdelat
pd 12 sektorer) och ”lokal niva”, det vill siga de 290 kommunerna.
Hir finns bade 21 regioner med valda fullmiktige och 21 statligt styrda
linsstyrelser. Dirtill finns en ny “hogre regional” nivd som utgors
av sex statligt styrda civilomrdden. Dessa sammantaller med de sam-
verkansomriden inom den specialiserade sjukvirden som regionerna
ansvarar for.

Vi har konstaterat att regionforskare forutspar att uppgiften att
utveckla krisberedskapen och ateruppbygga ett civilt forsvar kommer
att ge nytt brinsle at debatten om storregioner. Det dr uppenbart att
det kan uppstd problem med samordning, kontroll och demokratiskt
ansvarsutkrivande med en ny ”hogre” regionnivi som finansieras och
styrs bade ”nedifran” (sjukvarden) och uppifran” (civilt férsvar med
mera). Det giller dtminstone utanfor de tre storstadsregionerna dir
samverkan pd denna nivi nog kommit lingre iniandra delar avlandet.
Ett omdiskuterat fall som vil belyser de problem som kan uppstd dr
Region Visternorrlands beslut att avveckla viss verksamhet vid sjukhu-
set i Sollefted, vilket bland annat har kritiserats av sjukvardsministern
med hinvisning just till krisberedskap.** Som vi nimnde i kapitel § har
dven OECD nyligenien analys av Sveriges beredskap for klimatrelate-
rade olyckor pekat pa att den svenska forvaltningsstrukturen leder till
oklarheter, bland annatvad giller ansvarsfordelning och informations-
utbyte mellan linsstyrelser och kommuner. Bristeriinformationsutby-
tet mellan kommunal och central niva, via linsstyrelserna, utpekades
av Coronakommissionen som avgorande for visentliga misstag vid
hanteringen av pandemin.

Enannan friga som kan stillas i anslutning till denna struktur giller
samverkan mellan kommuner. Under en lingre tid har staten och dess
myndigheter, sirskilt Socialstyrelsen, fordelat ritt stora medel till regi-
onal niva for samarbeten, utvecklingsinsatser och kompensutveckling
pd omraden som dr kommunalt ansvar, sirskilt socialtjinst, men dven
till bland annat skola och vuxenutbildning. I nigra regioner har kom-

49. https: //www.sverigesradio.se /artikel /ministern-pa-plats-i-solleftea-vill-ri-
va-upp-sjukhusbeslut.
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munerna valtatt driva sidant arbete i gemensamma kommunférbund.
Iandra har arbetet lagts under regionen, med forhoppning om att det
ska integreras med deras ansvar for regionalt tillvixtarbete, sjuk- och
hilsovard samt regiontrafik. Nu tillkommer ytterligare en uppgift dir
kommuner behover kunna samverka for sin utvecklingsverksamhet,
erfarenhetsutbyte, kompetensutveckling och s vidare. Frigan dr om
detta pd liknande sitt bor goras regionalt och om det i s fall bor goras
pd "regionnivd” eller ”hogre regionniva”.

En ytterligare friga som giller forvaltningsstrukturen ir var regel-
givning sker. Att [ita kommuner, regioner och sektorsmyndigheter
bira enstor del avregelgivningsbordan for beredskapsitgirder (exem-
pelvis kring krav pa reservkapacitet eller lagerhallning) dr sannolikt inte
effektivt. Dessa kan inte forvintas ha det systemperspektivsom behovs
for att gora prioriteringar for att mota mer omfattande kriser. For att
skapa transparens i beslutsfattande, med mojlighet till ansvarsutkri-
vande och dirmed tillit till systemet, dr det viktigt att det dr regering
eller riksdag som utformar regelverk som kan i stora konsekvenser tor
enskilda, vilket kan vara fallet vid krishantering. Sirskilt utmanande
kan det vara att analysera konsekvenser for medborgare av mer eller
mindre formell regelgivning pd lig nivd. Samtidigt dr det angeldget att
detta sker pa basis av analys av risker och konsekvenser som ir speci-
fika for vissa kommuner eller ibland delar av kommuner (till exempel
grinskommuner eller omraden langt frin centralort). Det innebir att
kommunikation och informationsvigar mellan de olika niviernaiden
offentliga forvaltningsstrukturen dr mycket viktiga och behover tas pa
stort allvar i planeringen av krisberedskap.

Som vi har konstaterat pa flera stillen i denna rapport behdvs ett mer
utvecklat arbete med datainsamling som grund for genomforande av
konsekvensanalyser. De tvirsektoriella kunskapsunderlag pa regional
nivd som Ansvarskommittén foreslog saknas. Det kan gora det svart
att gora samlade bedomningar av vilka behov som finns eller gora
konsekvensanalyser av de forslag pd atgirder som liggs fram. Dessa
ir viktiga dven for att tydliggora eventuella konflikter mellan lokala
och nationella intressen och askadliggora betydelsen av geografiska
skillnader for effektiviteten i utformningen av en viss atgird.

Erfarenheterna frin bide covid-19-pandemin och de stora skogs-
brinderna visar klart att otydlig ansvarstordelning och bristande sam-
ordning mellan olika nivaer och aktorer leder till f6rdrojda, ineftektiva

148



KAPITEL 8. IAKTTAGELSER FOR FORTSATT UTVECKLINGSARBETE

och ibland motstridiga insatser. Nir det dr oklart vem som har det
ytterstaansvaret for samordning, resursfordelning och beslutstattande
riskerar viktiga frigor att falla mellan stolarna, vilket kan i allvarliga
konsekvenser for bade samhillsekonomi och minniskors trygghet. For
att skapa en robust och effektiv krisberedskap krivs dartor att ansvar,
mandat och samverkansformer ir tydligt definierade, forankrade och
regelbundet 6vade pa alla nivder i samhillet. Endast genom en sidan
tydlighet kan sambhillets resurser anvindas optimalt och fortroendet
for krisberedskapen stirkas infor framtida utmaningar.

Vivill dirfor limna foljande rekommendationer:

> Tydliga beslutsvigar och mandat: Det maste vara klart vem som
har det yttersta ansvaret vid olika typer av kriser. Vid nationella
eller sektorsovergripande kriser bor staten snabbt kunna ta Gver
samordningsansvaret och fordela resurser dir de bést behovs.

> Gemensamma krisledningsstrukturer: Intér och 6va gemen-
samma krisledningsgrupper pa nationell, regional och lokal nivd,
dirroller ochansvarir tydligt definierade och dir det finns rutiner
for snabb informationsdelning och resursmobilisering.

» Forberedda samverkansrutiner: Utveckla och dokumentera ruti-
ner for hur samverkan mellan kommuner, regioner, linsstyrelser,
statliga myndigheter, toretag och civilsamhillets organisationer
ska ske vid olika krisscenarier. Dessa rutiner bor regelbundet testas
och uppdateras utifrin erfarenheter fran verkliga hiandelser.

8.3 Konsekvensanalys

Vi har i rapporten betonat vikten av att anvinda samhillsekonomisk
konsekvensanalys och nyttokostnadsanalys som grund for beslut om
beredskapsatgirder. Det dr ofta svart att kvantifiera nyttor och kost-
nader for sillanhindelser, men strukturerade analyser minskar risken
tor godtyckliga eller ineffektiva beslut. Osikerhet, kaskadeffekter och
indirekta konsekvenser mdste beaktas, liksom behovet av robusthet
och resiliens.

Krisberedskap bygger dirmed pa att det finns en hog grad av tillit
i samhillet, bide mellan minniskor i allminhet och i férhillande till
statliga och kommunala myndigheter liksom rittsvisen. Men tillit dr
ndgot som mdste fortjanas — det giller dven myndigheter och politiska
beslutstattare. Dirfor dr en utgangspunkt for denna rapport det som
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pd EU-sprik kallas ”quality of government” (Rothstein och Teorell
2005).%° Ett led i detta dr att politiska beslut ska kunna grundas pa
konsekvensanalyser som forsoker identifiera beslutsalternativs konse-
kvenser for ”allminintresset”. 3!

Sverige har varit sent med implementering av regelverk for konse-
kvensanalys inom ramen tor EU:s arbete for att beslut om regelgivning
p4 alla nivder ska baseras pa konsekvensanalys (Regulatory Impact
Analysis, RIA). Det arbete som nu pigdr under ledning av Statskon-
toret for metodutveckling och uppbyggnad av rutiner och praxis ir
dirforviktigt och bor bedrivas skyndsamt eftersom denna typ avanalys
har betydelse for bade olika slag av regelgivning och som underlag
for investeringsbedémningar for krisberedskap och civilt forsvar. Sir-
skilt angeldget dr metodutveckling och tillimpning inom omraden
dir investerings- /konsekvensanalyser redan dr etablerade rutiner for
att ta fram beslutsunderlag som exempelvis transportinfrastruktur och
skydd mot naturolyckor. Som vir genomgang i kapitel 6 visat finns
stora behovavatt utveckla manualer och vigledningar for virdering av
investeringars och regleringars betydelse for resiliens och redundans,
liksom att analysera kapacitetsbehov vid hindelser med extremtop-
par i utnyttjande och belastning (trafik, patienter, vattenfloden och
sd vidare).

Som framgick av kapitel 7 sker minskligt tinkande pa tva nivier
eller i tva system: det snabba associerande och det mer l[ingsamma
analytiska. Aven samhillet behover kunna kombinera tva tankesystem
— det snabba agerande och det lingsamma, analytiska reflekterande.
Det dr litt att tinka att konsekvensanalyser enbart bor goras under
normala forhillanden ochinteiakutakrisligen. Detvore emellertid ett

50. ”(T)he impartiality of government institutions that implement government policies.
The argument is based on the idea that a democratic system has two sides that are gui-
ded by opposite norms: partisanship for the representational process and impartiality for
the process of implementation.”(Rothstein och Teorell 20053, s. 1).

5I. RIA eller samhillsekonomisk konsekvensanalys kan ses som verktyg tor utredare /
tjanstepersoner att ta fram beslutsunderlag som forsoker pé ett opartiskt (holistiskt,
objektivt) sitt identifiera ”allminintresset” eller ”det mest samhallsnyttiga” (”the public
interest”). Precis som Rothstein och Teorell (2005) framhéller (iven om de fokuserar pa
imbetsmannarollen vid implementeringen av fattade beslut, inte som hir vid framtag-
ning av underlag for politiska beslut) finns en dualitet, det finns inget krav (inte heller i
en demokrati) pa att de politiska besluten ska vara opartiska. Goda beslutsunderlag ir i
bista fall nodvindiga for goda beslut, men absolut ingen tillricklig forutsittning.
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allvarligt misstag. Just i sddana ligen kan mycket st pa spel. Sa var det
exempelvis under covid-19-pandemins olika skeden nir beslut togs om
regleringar (och/eller rekommendationer) dir det inte var sjilvklart
att deras nytta oversteg kostnaderna for hela samhillet, exempelvis nir
det giller stingningar av skolor.

Som bekant tog olika linder olika beslut och dven de svenska beslu-
ten kom att omprovas och justeras efter hand. Detdr emellertid i efter-
hand inte alltid klart pa vilka grunder olika avvigningar gjordes, vilket
kan forsvira utvirdering och lirande. Coronakommissionen (SOU
2022:10) pekade pd att uppgiften att genomfora utvirderingar inte
var reglerad i de lagar eller férordningar som ger ramarna for arbetet
med krisberedskap. Den piminde om att Skogsbrandsutredningen
fran 2015 foreslagit att ett nytt utvirderingssystem skulle etableras.
Detta system skulle bland annat bygga pa forberedda strukturer och
ett tydligt mandat, bade vad giller sjilva utvirderingarna och kraven
pd implementering av eventuella forindringar. Men ett sidant system
forutsitter att det finns en omfattande dokumentation frin den han-
tering som har skett.

Bittre forutsittningar for att utvirdera regelgivningen under pan-
demin finns i Finland som hade kommit igang med RIA redan fore
pandemin. En kvalitativ granskning av Lindstréom och Vaartianien
(2025) av ett urval dokumenterade konsekvensanalyser som foregick
regelgivningsbeslut under pandemin visar att minga av dessa beslut
togs pa vad som iven pd forhand var 16sa grunder. Exempelvis redo-
visas frimst positiva konsekvenser for det alternativ som forordas och
negativa for det sominte forordas, trots att det borde stitt klara att bida
alternativen kunde forvintas fi bade positiva och negativa effekter.
Inte heller nimndes att bada alternativen kunde ha hilsoeffekter. Det
finns uppenbart mycket att lira av detta. Forhoppningsvis kommer de
krav pd konsekvensanalys som sedan 2024 idven stills i Sverige ge oss
liknande forutsittningar nista ging.

Forfattarna till den finska studien konkluderar att deras genomgang
visar att konsekvensanalyser dr viktiga bide i tidiga skeden under en kris
och i efterhand for att ha bittre kunskap nista gdng det krivs snabba
beslut under en kris:

Impact assessments should still take a stand on why the proposed regulation

is expected to bring more benefits than costs and is the preferred option com-
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pared to other alternatives. Justification of costs and benefits helps to ensure
that decision-making is not arbitrary, even in urgent situations. /.../ Evidence
base from ex post impact assessments is crucial in urgent situations in which
there is not much time for adequate ex ante impact assessments. (Lindstrom
och Vartianien 2025, 5. 19—20)

De betonar dven att efterhand som krisen utvecklar sig dr det viktigt att
ta tillvara den information och de erfarenheter som vunnits under tidi-
gare skeden foratt kunna omprova och korrigera. De framhiller att det
vore virdefullt att tydliggora vem som bir ansvaret for att detta sker.
Just ex post-utvirdering framstir dven mer generellt som ett angela-
getutvecklingsomride nir det giller tillimpning av konsekvensanalys.
I den senaste arliga uppfoljningen av medlemsstaternas arbete med
RIAligger Sverige ligtidennadel (OECD 2025¢). Regleringars eftek-
ter visar sig dock ibland pé ett handfast sitt nir de forr eller senare ger
sig till kinna. Exempelvis indikerar pagiende studier for att analysera
de mycket stora kostnadsoverskridandena nir det giller anliggning
av transportinfrastruktur att en inte obetydlig del av dessa, sdrskilt nir
det giller jirnvig, emanerar frin regelforindringar som tycks ha 6ver-
raskat planerarna efter att underlagen togs fram for riksdagens beslut.
Givetvis dr det bittre att uppticka sidant genom systematiska uppfolj-
ningar dn genom denna typ av kallduschar. Uppfoljningar underlittas
avom det har gjorts konsekvensanalyser pd forhand och an mer om det
redan i dessa anges vilka indikatorer som ir limpliga att anvinda vid
utvirdering. Detta bor observeras nir metodik och praxis utvecklas for
konsekvensanalys av regelgivning och investeringar inom beredskap.
Vivill dirfor limna foljande rekommendationer:
> EU:s arbete med beredskapsunionen kommer troligen att for
svensk del innebira visentliga nya arbetsuppgifter. Det svenska
arbetet bor ledas pd nationell nivd, med mojlighet till samlade
politiska stillningstaganden grundade pa allsidiga konsekvens-
analyser, och inte i lika hog utstrickning som vid utvecklingen
ochimplementeringen av EU:s miljopolitik delegeras till enskilda
myndigheter. Detta stiller krav pa forstirkning av analyskapacitet
och kompetens inom regeringens och riksdagens kanslier. Detta
ir ocksd viktigt for att Sverige ska kunna ta en proaktiv rolli EU:s
utvecklingsarbete pa detta omrade.
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> Myndigheter som Trafikverket, Naturvardsverket, Boverket och
Energimyndigheten bor ta sdrskilt ansvar for att inom sina omra-
den utveckla metodik och praxis tor samhillsekonomisk analys
av resiliens och redundans i de anliggningar och miljéer som
paverkas av investeringar eller andra dtgirder i enskilda objekt.

> Statskontoret bor i sin ledning av myndigheternas samlades
arbeten med utvecklad metodik och praxis for konsekvensanalys
prioritera formaga att analysera konsekvenser vid regelgivning i
samband med olika typer av kriser.

> Beredskapsmyndigheternas ansvar for uppfoljning av konsekvens-
analyser i olika skeden fore, under och efter incidenter och kriser
bor tydliggoras. Statskontoret bor ges 1 uppdrag att sjilvt folja
upp myndigheternas uppfoljningar for att kunna ge metodstod
och samlain erfarenheter frain genomtorande av ex post-analyser.

8.4 Risk- och sirbarhetsanalyser

Ett angeliget utvecklingsomride 4r hur Sverige ska arbeta med de
nationella risk- och sirbarhetsanalyser som ska genomforas som del i
arbetet med EU:s civilskyddsmekanism (Pursiainen och Red 2021).
EU:s arbete utgar frin funktionella samband och man anvinder kon-
sekvensanalys. I Sverige saknas emellertid detta.

Sammanfattningsvis dr vir bedomning att det krivs ett omfattande
utvecklingsarbete for att utforma ett system med malsittningar, indi-
katorer och uppfoljningar som ocksa gor det mojligt att klargora orsak
och verkan. Forebilder for ett sidant system kan himtas frin arbetet i
andra linder dir de anvinds for att genomfora sa kallade gap-analyser
(Nerhagen 2014.).

Kanske kan detta utvecklas tillsammans med den uppfoljning av
arbetet med Agenda 2030 som SCB arbetar med. Denna myndig-
het har pa regeringens uppdrag utvecklat ett uppféljningssystem och
beskriver att OECD utvecklat en metod for visualisering av avstand till
mal (SCB 2017). I SCB:s rapport konstateras dock att ett mer omfat-
tande och utvecklat uppfoljningssystem kriver tillforande av resurser.
I det pagdende arbetet verkar inte indikatorer for krisberedskapsfor-
maga ingd, och det finns inte heller en regional nedbrytning (SCB
2022). MCFEF/MSB har ocksd uppmirksammat kopplingen mellan
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Agenda 2030 och arbetet med katastrofreducering och det sa kallade
Sendairamverket som antagits av FN.5

8.5 Marknad, civilsamhille och innovation

Niringslivet har en central roll i forsérjningsberedskap och resiliens,
men foretagens egna incitament ir inte alltid tillrickliga for samhil-
lets behov. Oftentlig-privat samverkan, upphandling, avtal och ibland
reglering behovs for att sikerstilla kritiska funktioner. Civilsamhillet
och frivilligorganisationer ir viktiga resurser men kriver tydliga ramar
for ansvar, ersittning och samverkan.

Vid langvariga och omfattande kriser behover stort utrymme ges
for innovation. Detta har inte minst kriget i Ukraina lirt oss. Men
dven under pandemin gavs mdnga exempel pd hur bade stora och
smd svirigheter kunde 6vervinnas nir foretag, civilsamhillets orga-
nisationer och enskilda individer gavs utrymme att komma med 16s-
ningar. Braunerhjelm och Bryckhko (2025) konstaterar att i Ukraina
var spontana och sjilvorganiserade processer viktiga liksom betydelsen
att dessa forstirktes genom en vil avvigd politik inriktad pa avregle-
ring, delegering och decentralisering for att frimja innovation. Deras
slutsats dr att detta ”tydliggor hur kraftfulla innovationssystem snabbt
kan utvecklas medicke-konventionella metoder dven nir det foreligger
ettexistentiellt hot. Sverige har goda forutsittningaridessaavseenden
med en stark humankapitalbas, ett dynamiskt teknikinriktat entrepre-
norskap kompletterat av storre ankarforetag. Tidigare krishanteringar
— tsunamin, skogsbrinder och covid — forskricker dock nir det giller
den politiska handlingsformagan dir beslutsprocessen varit utdragen
och ansvarsfordelning otydlig.

Mot en liknande bakgrund konstaterade vi i kapitel 4 att det dr
orovickande att det saknas en analys av hur de regleringar som nu

52. Sendairamverket har ratificerats av 187 medlemsstater. Arbetet stods av FN:s orga-
nisation for katastrofriskreducering UNDRR. Ramverket syftar till att minska risker

for och konsekvenser av olyckor och katastrofer. Sendairamverket vill komma at de
drivkrafter som genererar risker och har dirfor en bred ansats. Férutom naturolyckor
ingdr teknologiska, biologiska, miljomaissiga och hilsorelaterade risker. Sendai har dven
en bred definition av katastrofer och inkluderar sma-storskaliga, frekventa och icke-frek-
venta, plotsliga och lingsamma katastrofer. Se https: //www.msb.se/sv/om-msb/inter-
nationella-samarbeten /fn-samarbete /sendairamverket/om-sendairamverket,/.
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toreslds med krav pé forsorjningsanalyser, upphandling av sa kallade
F-avtal och si vidare kan komma att paverka priser och marknader
under savil normala forutsittningar som under kriser. Det dr viktigt
att sidana beredskapsatgirder (till exempel stod for reservkapacitet
eller informationsdelning) inte forstor forutsittningar for etablering
och kreativ forstorelse vare sig under normala forhillanden eller i kris-
ligen. Men det ir dven angeliget att lirdomar frin biade pandemin
och Ukraina tas till vara nir det giller metoder for att snabbt fa till
stind innovations- och utvecklingsverksamhet for att de l6sa specifika
problem som uppstir under en kris. Det giller exempelvis upprittande
av sirskilda kontaktpunkter, marknadsplatser eller riktade ekonomiska
incitament och /eller upphandling.

Ett uppenbart problem ir att méinga regelverk, bland annat kring
offentlig upphandling och statsstod, kan leda till tidskrivande pro-
cesser tor vilka det inte finns utrymme under kriser, kanske inte all-
tid annars heller. Detta dr som tur var en av de fragor som den nya
EU-kommissionen sdrskilt lyfter fram i sin strategi for "beredskaps-
unionen” EC (2025). Dir anges att kommissionen avser ”att se over
relevantlagstiftning for att mojliggora nodvindig flexibilitet, inklusive
i regler f6r upphandling, vid sirskilda kriser. Kommissionen kommer
ocksi att presentera ett forslag till Gversyn av ramverket for offentlig
upphandling, baserat pa lirdomar fran tidigare kriser, inklusive covid-
19-pandemin.”

Vi konstaterade ocksa i kapitel 4 att arbetet med att identifiera och
atgidrda risker och sirbarhet i ndringslivets krisberedskap har tenderat
att ligga mer vikt pd varuférsorjningen 4n pa tjanstesektorn. Vidare
har det kanske alltfor hog grad forlita sig pa foretagens eget arbete
och mindre pd de nitverkstjdnster och infrastrukturer som dessa ir
beroende av. Dessa baseras ofta pa kommersiella [6sningar som inte
ldtt kan anpassas tor att tillhandahélla redundans och reservkapacitet.
Aven fragor kring personalforsorjning i krisligen behover stor upp-
mirksamhet.

Ytterligare en viktig friga som pekats utav OECD ir att det svenska
forsikringssystemet for fastigheter saknar en klar link mellan premier
ochrisknivéer, vilket organisationen menar forsvagar motivationen for
fastighetsigare attinvesteraiatgirder mot effekter av extremhindelser.
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Vi vill hir limna foljande rekommendationer:

>

v

v

v

v

Det annonserade arbetet inom EU for att mojliggora okad flexi-
bilitet vid bland annat upphandling under kriser bor bevakas noga
fran svenskt hall och forberedelser goras for att snabbt kunna
implementera sidana forindringar i var lagstiftning.

Risker for skadlig paverkan pa marknadskonkurrens och prisbild-
ning av informationsdelning vid forsorjningsanalys, F-avtal och
andra beredskapshojande atgirder bor analyseras och atgirder
vidtas for att begrinsas potentiellt skadliga effekter.

Nir det giller fastighetsigares incitament for att minska risken
tor och konsekvenserna av extremhindelser bor Sverige folja
OECD:s rekommendation att studera mer utvecklade l6sningar i
exempelvis Danmark, Storbritannien och Kalifornien.
Forberedelser behover goras tor att mojliggora smidig och snabb
samverkan mellan offentlig forvaltning pa dess olika nivier och
civilsamhiille i dess olika former, genom upprittande av legala
ramverk, system for att snabbt kunna sitta upp kontaktlistor,
ansoka om ersittning och sd vidare. Viktigt dr att bide niringslivet
och civilsamhillets organisationer deltar i utbildning och 6vning
inom totalforsvaret. Det kan sdrskilt finnas anledning att ldra av
hur civilsamhillet och dess organisationer inkluderas i organisa-
tionen av totalforsvaret i vira grannlinder.

Tydliggjort ansvar gentemot ndringsliv och civilsamhille: Avtal
och ersittningssystem for frivilliginsatser och privat samverkan
bor varaklarai forvig sa att mobilisering kan ske snabbt och effek-
tivt ndr behov uppstar.

8.6 Lirdomar fran beteendeekonomi

Viharsslutligen ocksd konstaterat att minniskors beteende under kriser
ofta avviker fran rationella modeller. Kognitiva biaser, sociala normer,
identitet och kinslor paverkar féljsamhet till policy och rekommenda-
tioner. Effektiv policy tor kriskommunikation maste dirfor ta hinsyn
till dessa faktorer och anvinda tydlig och anpassad kommunikation
samt kombinera ekonomiska incitament med sociala och moraliska
drivkrafter. Som framhdlls i kapitel 7 och i Bryngemark (2025) kan
orsaker till misslyckad policy for kriskommunikation ofta sparas till
att centrala beteendeeckonomiska mekanismer ignorerats: orealistiska
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antaganden om stabila preferenser, bortseende fran referenspunkter
och forlustaversion, felaktig framing av risker och underskattning av
sociala normers kraft. Identitet, heuristiker, moraliska incitament och
psykologiska referensramar maste integreras i policyutformningen —
annars forlorar dven i 6vrigt tekniskt vilutformade atgirder bade sin
legitimitet och sitt genomslag.
Var rekommendation dr dirfor:
> All policy tor kriskommunikation behover forankras i en beteen-
deekonomisk forstaelse for hur minniskor fattar beslut i osiker-
het, hur beteenden forindras 6ver tid och hur signaler tolkas i
olika sociala kontexter.

8.7 Slutord

En samhillsekonomiskt effektiv beredskap kriver tydliga priorite-
ringar, samordning, kunskapsbaserade beslut och forstaelse for bade
ekonomiska och minskliga faktorer. Vi har i vara policyrekommen-
dationer ovan betonat behovet av struktur, analys, samverkan och
anpassningsformaga for att mota framtidens kriser pd ett hillbart sitt.
Sammanfattningsvis pekar viirapporten ut ett antal oklarheter och
centrala utvecklingsomraden:
> Tydligare ansvarstordelning och samordning. Det behovs en
oversyn av ansvarstordelningen mellan stat, regioner, kommuner
och myndigheter foratt undvika dubbelarbete, luckor och ineftek-
tivitet. Inforandet av civilomriden ir ett steg i ritt riktning, men
fler reformer kan behovas, sirskilt pa regional och kommunal niva.
> Systematisk anvindning av konsekvensanalys. Beslut om bered-
skapsatgirder boralltid foregas av samhillsekonomisk analys, dven
om osikerheten dr stor. Det krivs utveckling av metoder for att
bittre hantera osikerhet, kaskadeffekter och resiliensvirden.
> Stirkta incitament och samverkansformer. Offentlig-privat sam-
verkan behover utvecklas, bland annat genom f6rsorjningsbered-
skapsavtal, incitament for lagerhillning och diversifiering samt
stod till innovation och flexibilitet i ndringslivet. Civilsamhillets
roll bor tydliggoras och stodjas genom avtal och ersittnings-
system.
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>

v

Beteendeanpassad policy och kommunikation. Krisdtgirder och
kommunikation bér utformas med hinsyn till hur midnniskor fak-
tiskt fattar beslut under osikerhet och stress. Nudging, sociala
normer, tydliga forebilder och erkinnande av insatser dr viktiga
verktyg for att 6ka foljsamheten.

Utvecklad informationsforsorjning och uppfoljning. Det behovs
bittre datainsamling, indikatorer och tvirsektoriella kunskapsun-
derlag for att folja upp och utvirdera beredskapsarbetet pa natio-
nell och regional niva.

Flexibilitet och innovationstformdga. Allt kan inte planeras i for-
vig. Krisberedskap mdste ge utrymme for innovation, spontan
mobilisering och lirande under pigiende kriser. Policyramverk
bor mojliggora snabb anpassning och stodja initiativ frin bade
offentlig sektor, niringsliv och civilsamhille.
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Krisberedskap ir avgorande for samhillets formaga att

hantera storningar, kriser och krig. Omradet priglas av stor
osikerhet, komplex ansvarsfordelning och svira avvigningar
mellan kostnader i dag och nytta i framtiden. Det vicker
frigor om hur beredskapsatgirder bor prioriteras och vilka
styrformer som bist frimjar en effektiv anvindning av
samhillets resurser.

I denna rapport analyseras krisberedskap i ett samhills-
ckonomiskt perspektiv. Forfattarna beskriver hur beredskap
kan forstds som en kollektiv nyttighet, med kostnader och
nyttor spridda 6ver manga aktorer, och varfor osikerhet och
samordningsproblem gor prioriteringar sirskilt utmanande.
Rapporten behandlar ocksé hur konsekvensanalys kan
anvindas som beslutsstod, samt hur styrning, ansvars-
fordelning och samverkan — inte minst med néringsliv och
civilsamhille — paverkar forutsittningarna for en effektiv
beredskap.

Rapporten avslutas med ett antal policyrekommendationer
och pekar ut centrala utvecklingsomraden fér en mer sam-
hillsekonomiskt effektiv krisberedskap.
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