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Förord

Krisberedskap är avgörande för samhällets förmåga att hantera stör­
ningar, kriser och ytterst krig. Området präglas dock av stor osäkerhet, 
komplex ansvarsfördelning och svåra avvägningar mellan kostnader 
i dag och nytta i framtiden. Detta väcker frågor om hur beredskaps­
åtgärder bör prioriteras och vilka styrformer som bäst främjar en effek­
tiv användning av samhällets resurser.

För att analysera dessa frågor engagerade SNS en forskargrupp 
bestående av Lars Hultkrantz (ordförande), Henrik Andersson, Elina 
Bryngemark och Lena Nerhagen. I denna rapport analyserar de kris­
beredskap ur ett samhällsekonomiskt perspektiv. De belyser hur bered­
skap kan förstås som en kollektiv nyttighet där nyttor och kostnader 
är spridda över många aktörer, och där osäkerhet och samordnings­
problem gör prioriteringar särskilt utmanande. Rapporten behandlar 
också hur konsekvensanalys kan användas som beslutsstöd samt hur 
styrning, ansvarsfördelning och samverkan, inte minst med närings­
liv och civilsamhälle, påverkar förutsättningarna att bygga en effektiv 
beredskap.

Lars Hultkrantz är professor emeritus i nationalekonomi vid Han­
delshögskolan vid Örebro universitet och ordförande för forskargrup­
pen. Henrik Andersson är professor i nationalekonomi med inriktning 
mot transportekonomi vid Statens väg- och transportforskningsinsti­
tut (VTI). Elina Bryngemark är forskare i nationalekonomi vid Luleå 
tekniska universitet. Lena Nerhagen är universitetslektor i national­
ekonomi vid Högskolan i Dalarna.

För analys, slutsatser och förslag svarar rapportförfattarna. SNS som 
organisation tar inte ställning till dessa. SNS initierar och presenterar 
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forskningsbaserade och policyrelevanta analyser av centrala samhälls­
frågor.

Rapporten ingår i forskningsprojektet SNS Beredskapskommission. 
Det är vår förhoppning att den ska bidra till en fördjupad diskussion 
om hur Sveriges krisberedskap kan utformas och prioriteras på ett 
samhällsekonomiskt effektivt sätt.

Forskningsprojektet kan genomföras tack vare bidrag från den 
referensgrupp som följer projektet. I gruppen ingår Adda, Apoteket, 
Arla Foods, Ellevio, Energimyndigheten, Ericsson, Finansinspektio­
nen, Försvarsdepartementet, Försvarshögskolan, Försvarsmakten, 
Helsingborgs stad, ICA Gruppen, Keolis, Livsmedelsverket, LO, 
Länsstyrelsen Gotland, Länsstyrelsen Stockholm, Myndigheten för 
civilt försvar, PostNord, Region Stockholm, RISE, Saab, Svenska 
Bankföreningen, Svenska kraftnät, Svenska kyrkan, Systembolaget, 
Trafikverket och Volvo Defense. Therese Nilsson, professor i national­
ekonomi vid Lunds universitet, är SNS vetenskapliga råds representant 
i projektet. Annemarie Gardshol, vd och koncernchef för PostNord, 
är gruppens ordförande. Referensgruppen har bidragit med värdefulla 
synpunkter under arbetets gång. Referensgruppen ansvarar inte för 
innehållet i rapporten.

Ulrika Möller, docent i statsvetenskap vid Göteborgs universitet, 
och Jarle Trondal, professor i statsvetenskap vid universitetet i Oslo 
och universitetet i Agder, har vid ett akademiskt seminarium lämnat 
konstruktiva kommentarer på ett utkast till rapporten.

SNS tackar samtliga som bidragit med synpunkter och inspel i arbe­
tet.

Jag vill också tacka min forskningsledarkollega Stefan Sandström 
som bidragit i arbetet med rapporten.

Stockholm i maj 2026
Anna Norén
Forskningsledare, SNS
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Sammanfattning

Sverige håller på att genomföra en omfattande upprustning av totalför­
svaret och krisberedskapen där den främsta drivkraften är det försäm­
rade säkerhetsläget. Men vi ska också stå rustade för klimatrelaterade 
risker och andra samhällsstörningar, som exempelvis pandemier och 
översvämningar. Det finns många åtgärder som kan vidtas.  Det är dock 
ofta oklart vilka som är de mest angelägna, i vilken ordning de bör 
göras och vem som ska utföra och finansiera dem. Kloka prioriteringar 
är alltså viktiga. Syftet med denna SNS-rapport är att bidra med en 
kunskapsbaserad grund för hur beredskapsförberedelser kan utformas 
på ett samhällsekonomiskt effektivt sätt och att peka ut riktningar för 
det utvecklingsarbete som krävs. 

Krisberedskap är i grunden ett resursallokeringsproblem under 
osäkerhet. Det handlar om kollektiva nyttigheter vid sällanhändelser. 
Först när en kris inträffar uppstår nyttan och tillfaller samhället i stort, 
medan kostnaderna uppstår här och nu och faller ofta på enskilda 
aktörer. Utan en gemensam styrning riskerar beredskapen att under­
produceras. Kriser kan dessutom utvecklas snabbt genom kaskadeffek­
ter som sprider störningar tvärs över sektorer och försörjningskedjor. 
Planering för krisberedskap är därför särskilt krävande med många 
möjliga åtgärder, begränsade resurser och stor osäkerhet både om vilka 
händelser som kan inträffa och om deras förlopp. Offentlig förvaltning 
måste därmed hantera både koordinations- och prioriteringsproblem. 

En grundförutsättning för samhällsekonomiskt effektiv krisbe­
redskap är att förvaltningens organisering och beslutsunderlag ger 
beslutsfattare goda förutsättningar att fatta välgrundade beslut. Rap­
porten analyserar centrala avvägningar vid utformning och prioritering 
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av krisberedskap, diskuterar principer för beslutsunderlag som kan 
stödja politiska prioriteringar och belyser hur organisatoriska förhål­
landen påverkar förutsättningarna för beslutsfattandet.

Den svenska förvaltningsstrukturen, med självständiga myndighe­
ter, regioner och kommuner, ger fördelar i form av lokal anpassning 
men innebär också risk för suboptimering och oklar ansvarsfördelning 
vid kriser. Utan tydlig nationell samordning riskerar Sveriges inord­
ning i EU:s framväxande beredskapsunion att präglas av reaktivitet och 
svagt ansvarsutkrävande. Det svenska arbetet med beredskapsunionen 
bör politiskt samordnas på nationell nivå i stället för att delegeras till 
enskilda myndigheter. Detta kan kräva en väsentlig förstärkning av 
analyskapaciteten inom regeringens och riksdagens kanslier.

Den regionala strukturen, med 290 kommuner, 21 regioner, 21 
länsstyrelser och sex civilområden, ger nytt ljus åt de oklarheter i ansvar 
och ledning som både Coronakommissionen och OECD pekat på. 
Kommunernas starkt varierande kapacitet gör likvärdig krisberedskap 
svår att uppnå och ger bränsle åt debatten om storregioner. Brister i 
informationsutbytet mellan kommunal och central nivå och avsak­
naden av tvärsektoriella kunskapsunderlag på regional nivå försvårar 
välgrundade prioriteringar. En ytterligare fråga gäller var regelgivning 
ska ske. Att låta kommuner, regioner och sektorsmyndigheter bära en 
stor del av regelgivningsbördan för beredskapsåtgärder är sannolikt 
inte effektivt, men regelgivningen behöver samtidigt ta hänsyn till 
risker och konsekvenser som är specifika för enskilda kommuner – eller 
ibland delar av kommuner. 

En väl fungerande krisberedskap förutsätter också att samhällets 
övriga resurser mobiliseras. Kriser angår hela samhället och kan var­
ken hanteras enbart genom offentlig planering eller enbart genom 
marknadsmekanismer. Covid-19-pandemin visade att när protektio­
nism och flaskhalsar uppstod kunde väsentliga varor inte säkras genom 
normala marknadsmekanismer. Lösningarna kom i stället genom ad 
hoc-omställning och näringslivets nätverk. Sannolikt hade de kun­
nat vara mer kostnadseffektiva med förberedda samordningsformer. 
Beredskapsavtal och offentlig-privat samverkan är centrala styrmedel 
för att korrigera marknadsmisslyckanden utan att ersätta marknadernas 
flexibilitet. Civilsamhällets roll i totalförsvaret behöver institutionali­
seras med tydliga ramar för ansvar och ersättning snarare än bygga på 
förhoppningar om spontan mobilisering. Erfarenheter från Ukraina 
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understryker värdet av decentraliserad handlingsfrihet och snabb inno­
vation, förutsättningar som kräver ändamålsenliga regelverk och för­
beredda strukturer.

En annan central fråga är hur besluten om beredskapsåtgärder ska 
grundas. Vi betonar vikten av samhällsekonomisk konsekvensanalys 
och nyttokostnadsanalys som grund för beslut om beredskapsåtgärder. 
Sällanhändelser medför dock särskilda utmaningar: sannolikheter är 
svåra att skatta, kaskadeffekter svåra att modellera och värdet av resi­
liens svårt att kvantifiera. Rapporten diskuterar verktyg för att hantera 
osäkerheten, som känslighetsanalys, scenarioanalys och omvänd nyt­
tokostnadsanalys samt optionsanalysens roll för att värdera handlings­
utrymme. En internationell utblick visar att metodiken för krisbered­
skapsinvesteringar är underutvecklad i de flesta länder. Det återstår ett 
omfattande arbete med att ta fram manualer och vägledningar, inte 
minst för värdering av resiliens och redundans.

Till de analytiska och organisatoriska frågorna fogar rapporten ett 
beteendevetenskapligt perspektiv. Beteendeekonomisk forskning visar 
att kognitiva biaser, förlustaversion och sociala normer påverkar hur 
människor agerar under stress och osäkerhet och att orsaker till miss­
lyckad krispolicy ofta kan spåras till att dessa mekanismer ignorerats. 
Krisåtgärder som inte är förankrade i beteendeekonomisk förståelse 
riskerar att förlora både legitimitet och genomslag.  Effektiv kriskom­
munikation kräver en situationsanpassad strategi: inledningsvis tydlig 
information som förskjuter referenspunkter och mobiliserar kollektivt 
ansvar, därefter strukturella verktyg som nudging för att underlätta 
efterlevnad i vardagen.

Sammantaget pekar rapporten på ett antal svagheter och oklarheter 
– i förvaltningsstruktur, styrmedel och analysmetodik – som kräver 
fortsatt uppmärksamhet: 

 › Tydligare ansvarsfördelning och samordning: Det behövs en 
översyn av ansvarsfördelningen mellan stat, regioner, kommuner 
och myndigheter för att undvika dubbelarbete, luckor och inef­
fektivitet. Införandet av civilområden är ett steg i rätt riktning, 
men fler reformer kan behövas, särskilt på regional och kommunal 
nivå. Sveriges arbete med EU:s beredskapsunion bör samordnas 
tydligare på nationell nivå och bygga på samlade politiska priori­
teringar och konsekvensanalyser. Det kräver stärkt analyskapacitet 
inom regeringens och riksdagens kanslier för att Sverige ska kunna 
agera mer proaktivt i EU:s fortsatta beredskapsarbete.
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 › Systematisk användning av konsekvensanalys: Beslut om bered­
skapsåtgärder bör alltid föregås av samhällsekonomisk analys, 
även om osäkerheten är stor. Metoder för att bättre hantera osä­
kerhet, kaskadeffekter, resiliens och redundans behöver utveck­
las. Statskontoret bör få en tydligare roll i metodutveckling och 
uppföljning av konsekvenser vid kriser, medan myndigheter som 
Trafikverket, Naturvårdsverket, Boverket och Energimyndighe­
ten bör bidra med sektorsspecifik metodik inom sina respektive 
områden.

 › Stärkta incitament och samverkansformer: Offentligprivat sam­
verkan behöver utvecklas, bland annat genom försörjningsbered­
skapsavtal, incitament för lagerhållning och diversifiering, samt 
stöd till innovation och flexibilitet i näringslivet. Civilsamhällets 
roll bör tydliggöras och stödjas genom avtal och ersättnings­
system. 

 › Beteendeanpassad policy och kommunikation: Krisåtgärder och 
kommunikation bör utformas med hänsyn till hur människor fak­
tiskt fattar beslut under osäkerhet och stress. Nudging, sociala 
normer, tydliga förebilder och erkännande av insatser är viktiga 
verktyg för att öka följsamheten. 

 › Utvecklad informationsförsörjning och uppföljning: Det behövs 
bättre datainsamling, indikatorer och tvärsektoriella kunskaps­
underlag för att följa upp och utvärdera beredskapsarbetet på 
nationell och regional nivå. 

 › Flexibilitet och innovationsförmåga: Allt kan inte planeras i för­
väg. Krisberedskap måste ge utrymme för innovation, spontan 
mobilisering och lärande under pågående kriser. Policyramverk 
bör möjliggöra snabb anpassning och stödja initiativ från både 
offentlig sektor, näringsliv och civilsamhälle. 

En samhällsekonomiskt effektiv beredskap kräver tydliga priorite­
ringar, samordning, kunskapsbaserade beslut och förståelse för både 
ekonomiska och mänskliga faktorer. Våra policyrekommendationer 
betonar behovet av struktur, analys, samverkan och anpassningsför­
måga för att möta framtidens kriser på ett hållbart sätt.
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Kapitel 1.  
Förutsättningar för en  
stärkt krisberedskap

1.1  En krävande utmaning för samhälle  
och ekonomi
Sverige står inför en omfattande upprustning av totalförsvaret, vilket 
kommer kräva betydande ekonomiska omprioriteringar. Frågor kring 
krisberedskap och civilt försvar har fått kraftigt ökad prioritet under 
senare år i svensk politik, förvaltning, näringsliv och civilsamhälle. Det 
återspeglas i ny eller ändrad lagstiftning, omformad förvaltningsstruk­
tur och stora budgetsatsningar. Men det märks även längst ut det 
svenska samhällets kapillärer i diskussioner i kommunala nämnder, på 
föreningsmöten och vid fikabord. Detta gäller inte bara för Sverige. 
Ett försämrat säkerhetsläge, erfarenheter från covid-19-pandemin och 
ökande klimatrelaterade naturhändelser som översvämningar, skogs­
bränder och stormar har föranlett den nya EU-kommissionen att anta 
en strategi för en ”beredskapsunion” som ska kunna möta och hantera 
hela spektrumet av hot och risker, inklusive krig (Niinistö 2024, EC 
2025). Ambitionen anges vara att gå ifrån en reaktiv till en proaktiv 
krisberedskap. 

En rad händelser har visat att vår förmåga att motstå eller uthärda 
samhällsomfattande chocker måste stärkas skyndsamt och väsentligt. 
Exempel på sådana chocker är epidemier, senast mest märkbart genom 
covid-19-pandemin 2020–2022; naturhändelser med större eller min­
dre samband med klimatförändringarna, som den stora skogsbranden 
i Västmanland 2014 eller översvämningarna i Centraleuropa hösten 
2024; terrorangrepp, som dådet på Drottninggatan 2018; gängkrig 
med dödligt våld; hybridkrig i form av fientligt sinnade gråzonsaktivi­
teter, som sprängningar av mobilmaster, rivning av undervattenskablar 
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och hackerattacker eller öppna krigsangrepp, sådana vi ser i Ukraina.1 
De genomgångna kriserna har på ett närmast plågsamt sätt blottat 
hur sårbart det moderna samhället är i många avseenden samt hur 
oförberett det är att möta allvarliga kriser. Det handlar inte bara om 
avsaknaden av det civila försvaret som avvecklades efter kalla kriget. 
Vi lever i ett informationssamhälle där krisförloppets utveckling når 
individer och företag som snabbt får information från många håll, 
skaffar sig en egen uppfattning och väljer att agera, och då inte alltid 
på sätt som framstår som rationella i ett samhällsperspektiv och kanske 
inte heller på det sätt som förutsetts. 

Upprustningen av Sveriges krisberedskap och försvar innebär 
en betydande belastning på de offentliga finanserna. Samtidigt kan 
samhällskostnaderna, det vill säga de samlade välfärdsförlusterna för 
medborgarna, för samhällsomfattande kriser variera på en skala mellan 
mycket stora och enorma. Redan den snabba ökningen av försvarsbud­
geten som nu pågår utgör en stor påfrestning. Försvarsutgifterna upp­
går 2025 till cirka 2,5 procent av BNP enligt Natos definition (Finans­
politiska rådet 2025). Mot bakgrund av det försämrade säkerhetsläget 
i Europa bedömer regeringen att försvarsutgifterna (för totalförsvaret) 
behöver öka till 3–4 procent av BNP fram till 2030.2 Även på många 
andra områden i totalförsvaret blottläggs betydande behov av inve­
steringar, underhåll och personalförstärkning för ökad beredskap. Det 
handlar både om att kompensera för avvecklingar och nedpriorite­
ringar under tidigare decennier och om att möta nya former av sårbar­
het, exempelvis beroende av globala leveranskedjor och fungerande 
el- och kommunikationsnät. Det samhällsekonomiska utgångsläget 
är förvisso bättre än andra gånger när den svenska statsmakten ställts 
inför stora finansiella utmaningar,3 men redan nu vet vi att det kommer 
att bli tufft. 

Fokus för denna rapport ligger på krisberedskap, inte civilt försvar. 
Myndigheten för civilt försvar (MCF, tidigare MSB) anger att kris­

1. En översikt i ett europeiskt perspektiv skriven före Rysslands fullskaliga angrepp på 
Ukraina ges i EC (2020).
2. Utgiftsbehovet för civilt försvar har uppskattats till 27 miljarder kronor per år under 
perioden 2026–2030, därav 3,7 och 6,6 miljarder för kommuner respektive regioner 
(MSB 2022).
3. Ett drastiskt exempel är kravet på att snabbt stampa fram en helt ny armé efter Poltava 
i ett redan svårt svält- och pestdrabbat land.
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beredskap ”handlar om förmågan att förebygga, motstå och hantera 
krissituationer”. Civilt försvar handlar i stället ”om hela samhällets mot­
ståndskraft vid krigsfara och krig”.4 Dessa områden överlappar och 
kompletterar varandra i hög grad. Gemensam är uppgiften att skapa 
ett motståndskraftigt samhälle som kan upprätthålla samhällsviktig 
verksamhet och samhällsviktiga funktioner. Det handlar i båda fallen 
till stor del om samma aktörer och samma metoder vid hantering av 
händelser baserat på ansvarsprincipen (se kapitel 2) och med geogra­
fiskt områdesansvar. Målen skiljer dock: civilt försvar ska säkerställa 
de viktigaste samhällsfunktionerna inom ramen för Natos kollektiva 
försvar och uppgifter i övrigt, bidra till det militära försvarets förmåga, 
skydda civilbefolkningen samt upprätthålla försvarsviljan och samhäl­
lets motståndskraft mot externa påtryckningar. Ytterst har dessa mål 
fokus på nationens överlevnad. Målen för krisberedskap är att minska 
risken för olyckor och säkerhetshotande kriser, värna människors liv 
och hälsa, upprätthålla samhällsviktig verksamhet och hindra eller 
begränsa skador på egendom och miljö. Båda områdena är författ­
ningsstyrda men civilt försvar är toppstyrt med tydliga och nedbrutna 
krav genom beslut, inriktningar med mera från regeringen medan 
krisberedskap är underifrånstyrt5 med få och översiktliga regeringsbe­
slutade krav och där olika myndigheter eller aktörer är beslutsmässigt 
sidoordnade. Slutligen finansieras civilt försvar med särskilda statliga 
medel medan krisberedskap i hög grad baseras på egen finansiering.

Krisberedskapens centrala uppgifter är att förebygga och förbereda 
för kriser och efter deras utbrott att hantera och lära av dem. Det finns 
som regel många åtgärder som kan eller borde vidtas för ökad kris­
beredskap. Det är samtidigt ofta oklart vilka som är mest angelägna, 
i vilken ordning de bör göras eller vem som ska utföra och finansiera 
dem. Somligt är enkelt och billigt medan annat kräver lång planering 
och stora resurser. Det är alltså viktigt att prioritera klokt. Detta både 
för att hålla nere den totala kostnaden – trots allt ska vi ju fortsätta 
leva och inte lägga all kraft och alla resurser på skydd mot faror – och 
därför att så mycket, när en allvarlig kris väl inträffar, kan hänga på att 

4. https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/beredskaps­
systemet/det-svenska-civila-beredskapssystemet/ (hämtat 2025-12-26).
5. Dock pågår en snabb utveckling mot samordning av krisberedskap inom EU, se mer 
om det i kapitel 3.

https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/beredskapssystemet/det-svenska-civila-beredskapssystemet/
https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/beredskapssystemet/det-svenska-civila-beredskapssystemet/
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de förberedelser som har gjorts verkligen var de bästa. Det är därför 
viktigt att göra goda konsekvensanalyser. Detta gäller inte enbart som 
på andra områden inför beslut om offentligt finansierade fysiska inve­
steringar utan även, vilket är en lärdom bland annat från pandemin, 
vid regelgivning där en stor del av bördan hamnar på näringslivet och/
eller allmänheten.

Uppgiften att öka Sveriges krisberedskap framstår, från samhälls­
ekonomisk utgångspunkt, som ett särskilt komplicerat resursalloke­
ringsproblem. Begränsade resurser ska fördelas mellan olika ändamål 
för att skapa största möjliga samhällsnytta. Krisberedskap och försvar 
är kollektiva nyttigheter6, som kommer alla till del; de produceras kol­
lektivt, genom insatser från hela samhället; de finansieras kollektivt, 
delvis men långt ifrån enbart med skatter. Utmärkande för kollektiva 
nyttigheter är att de riskerar att underproduceras (Hultkrantz och 
Nilsson 2008, kap. 9), vilket innebär suboptimering. Kollektiva nyt­
tigheter medför en utmaning att få enskilda beslutsfattare att väga in 
och väga av de samlade konsekvenserna av besluten, inte bara vissa. 
Detta kan kallas internaliseringsproblem, och hur de löses beror både 
av hur offentlig förvaltning och marknader organiseras och vilka förut­
sättningar som ges för att beslutsfattare ska nås av relevant information 
och kunskapsunderlag, exempelvis genom gjorda konsekvensanalyser. 
Därtill kommer åtgärder till nytta enbart vid sällanhändelser, helst 
inte alls. Det innebär att förberedelser ställs inför komplexa problem 
kring organisation, styrmedel, finansiering samt prioritering av resur­
ser. Även förutsättningarna för att göra konsekvensanalyser och för 
att välja mellan olika handlingsalternativ kompliceras av krisers natur. 

Syftet med denna SNS-rapport är att bidra med en kunskapsbaserad 
grund för hur beredskapsförberedelser kan utformas på ett samhälls­
ekonomiskt effektivt sätt. I rapporten analyserar vi centrala avväg­
ningar vid utformning och prioritering av krisberedskap, diskuterar 
principer för beslutsunderlag som kan stödja politiska prioriteringar 

6. Kollektiva nyttigheter är ett nationalekonomiskt begrepp för en typ av nyttigheter 
som marknader kan ha svårigheter att producera på ett effektivt sätt, och därför är skäl 
för offentlig intervention. En ”ren” kollektiv nyttighet kännetecknas av icke-exklu­
derbarhet och icke-rivalitet i konsumtionen, det vill säga andra konsumenter kan inte 
exkluderas och den enes konsumtion hindrar inte den andres. Båda dessa kriterier kan 
modifieras på olika sätt, och de måste inte heller leda till marknadsmisslyckande (se 
Hultkrantz och Nilsson 2008, kap. 9).
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och belyser hur organisatoriska förhållanden påverkar förutsättning­
arna för beslutsfattandet.

Utgångspunkten är att även om de flesta aktörer och beslutsfattare 
som påverkar beredskapsutformningen kan ha sina egna perspektiv 
och bevekelsegrunder så är målet att samhällets samlade resurser ska 
användas på sätt som ger så mycket sammantagen nytta som möj­
ligt för hela medborgarkollektivet. Rapporten vilar på föreställningen 
att politiska beslutsfattare bör ges förutsättningar, genom relevanta 
beslutsunderlag och lämplig organisation, för att kunna fatta beslut 
som främjar detta mål – om de skulle vilja det.

Betingelserna för uppbyggnaden av såväl krisberedskap som civilt 
försvar är annorlunda än de var under kalla kriget. Det gäller inte minst 
näringslivet där en stor del av de samhällsresurser (arbetskraft, kapital, 
naturresurser) som behöver mobiliseras finns. Sverige har en mycket 
öppen ekonomi som ingår i EU:s inre marknad. Produktion och distri­
bution sker idag i globala leveranskedjor med vertikala och horisontella 
samband i många led som ofta korsar inte bara en utan flera gränser. 
Även arbetskraften deltar ibland i produktionen i flera led av underleve­
rantörsavtal, konsortieavtal, bemanningsföretag och så vidare. Många 
företag är utlandsägda och ägarna finns inte sällan i stater som i vissa 
lägen kan ha intressen eller avsikter som är riktade mot Sveriges säker­
het. En ytterligare viktig komplikation är att företag i många branscher 
som är särskilt viktiga för landets krisberedskap och civilt försvar, till 
exempel finansiella tjänster, kraftöverföring, elektronisk kommunika­
tion, transporttjänster, är beroende av infrastruktur som är organiserad 
och finansierad på kommersiell grund och finansierad med avgifter 
som är kopplade till utnyttjande. Det innebär att det kan saknas både 
finansiering och finansieringsmodeller för att etablera anläggningar 
och system som möjliggör redundans, reservkapacitet eller annat som 
kan krävas för att vidmakthålla kritiska samhällsfunktioner. Detta kan 
nödvändiggöra nya former för offentlig-privat samverkan. 

Sammanfattningsvis ska mycket stora resurser satsas på ökad bered­
skap, det ska ske skyndsamt och det ska göras under andra förutsätt­
ningar än tidigare. Det är uppenbart att mycket kan gå fel, och själva 
omfattningen gör att misstag kan bli kostsamma. Ännu värre är att det 
kan vara ödesdigert när en kris väl inträffar om det visar sig att man har 
gjort fel förberedelser. Detta gäller krisberedskap i allmänhet men i 
synnerhet i situationer där det finns motståndare som kan vilja utnyttja 
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brister i beredskapen. Den finns alltså starka skäl för att noggrant över­
väga vilka förutsättningar som behöver skapas för att Sverige ska få en 
planering som kan forma en samhällsekonomiskt effektiv krisbered­
skap. Denna rapport riktar sig därför till alla inom offentlig sektor, 
näringsliv och civilsamhällets organisationer som under de närmaste 
åren kommer att vara engagerade i sådant planeringsarbete.

Det handlar om frågor och avvägningar som kan ses i många per­
spektiv. Flera av dessa är samhällsekonomiska, de rör exempelvis 
nyttokostnadsanalys, incitamentseffekter och beteendepåverkan av 
styrmedel och regleringar, finansieringsfrågor och så vidare. Givetvis 
behövs många andra utgångspunkter. När det gäller den vetenskapliga 
diskussionen om kris och krisberedskap bidrar flera andra discipliner, 
till exempel statsvetenskap, sociologi och kommunikationsvetenskap. 
I de senaste årens flitiga statliga utredande är inslaget stort av juris­
ter. Denna rapport är i stället grundad i nationalekonomisk teori och 
metod och är därmed avsedd att bidra med detta perspektiv.

1.2  Rapportens uppläggning
Kapitel 2 ger en inledande översikt kring vad kriser och krisberedskap 
är och beskriver särprägeln hos de frågor som måste hanteras, nämligen 
att det handlar om både kollektiva nyttigheter och sällanhändelser. 
Med denna utgångspunkt diskuterar vi i kapitel 3 den svenska offent­
liga förvaltningens struktur och vilka utmaningar som finns när det 
gäller att skapa goda förutsättningar för planering av krisberedskap, 
inte minst mot bakgrund av EU-kommissionens arbete med att bygga 
en ”försvars- och beredskapsunion”. Kapitel 4 behandlar sedan förut­
sättningar och styrmedel för att driva på och samordna planeringen av 
krisberedskap av alla samhällets resurser i offentlig-privat samverkan 
med näringslivet och civilsamhället. 

Från och med kapitel 5 vänder vi i stället blickarna mot principer och 
metoder för att ta fram underlag för att fatta beslut om prioritering­
arna, vare sig det handlar om användning av offentliga medel för olika 
typer av investeringar eller om regelgivning som medför kostnader och 
inskränkningar för hushåll och företag. Detta börjar med en diskussion 
i detta kapitel av de särskilda utmaningarna för nyttokostnadsanalys när 
det gäller samhällsomfattande sällanhändelser. I kapitel 6 ges sedan en 
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översikt med internationell utblick över vilket stöd som finns för detta 
i vägledningar och manualer 

Beslut om utformning av beredskap kan bli missriktade, ineffektiva 
och i värsta fall kontraproduktiva om de baseras på felaktiga föreställ­
ningar om hur människor agerar inför och under kriser. En ingående 
översikt över vilka insikter som beteendeekonomisk forskning, bland 
annat baserad på erfarenheter från covid-19-pandemin, ger för hur 
myndigheter och andra aktörer bör agera under kriser har inom detta 
SNS-projekt lämnats i en särskild rapport (Bryngemark 2025). I kapitel 
7 sammanfattar vi några slutsatser från detta som har särskild betydelse 
för planering av krisberedskap. 

I kapitel 8 sammanfattar vi och ger ett antal rekommendationer på 
områden där vi ser att det finns behov av utvecklingsarbete. Det har 
redan påbörjats arbete på många områden för att stärka Sveriges för­
utsättningar att på kort tid bygga både en verksam krisberedskap och 
ett starkt civilt försvar. Detta behöver grundas på demokratiskt fattade 
beslut om prioriteringar som kan göras med stöd av analys som visar 
hur knappa resurser kan användas effektivt. Vi hoppas att med denna 
rapport bidra till att peka ut riktningar för en del av detta.



20

Kapitel 2.  
Kriser och krisberedskap

I detta kapitel ges några utgångspunkter för resten av rapporten: Vad 
menas med kris och krisberedskap, och vad är det som gör beslutsfat­
tande kring krisberedskap särskilt utmanande?

2.1  Vad är en kris? 
Samhällsomfattande krisers särdrag/karaktär
Orden kris och krisberedskap kan ges många olika innebörder, bero­
ende på sammanhang. Exempelvis behöver kriser varken vara sällsynta 
eller allvarliga, exempelvis kan en kökschef behöva hantera många 
”kriser” under en arbetsdag. Men vårt fokus här ligger självfallet på 
kriser som på samhällsnivå är både allvarliga och lågfrekventa. 

Med kris menar vi därför sällanhändelser vars konsekvenser är mycket 
allvarliga och som riskerar att hota grundläggande värden i samhället.7 

7. Det överensstämmer delvis med den definition som utredningen Struktur för ökad 
motståndskraft (SOU 2021:25) introducerade i stället för det tidigare använda begreppet 
fredstida krissituation. Utredningen ansåg att förberedelser för sådana fredstida krissitua­
tioner ska vara en del i civilt försvar och föreslog därför en lagstiftning som stödjer ”ett 
sammanhållet beredskapsarbete i hela hotskalen” (s. 446). Det kan dock vara värt att 
notera att ”hela hotskalan” rymmer mer än ”sällanhändelser”. I svensk lagstiftning har 
begreppet extraordinär händelse använts för att markera situationer där beslutsfattande 
i en kommun eller ett dåvarande landsting kunde överlåtas till en särskild krislednings­
nämnd. Utredningen om kommuners och regioners beredskap (SOU 2024:65) föreslår 
att med begreppet fredstida krissituation ska avses en situation som avviker från det 
normala; drabbar många människor, stora delar av samhället eller hotar grundläggande 
värden; innebär en allvarlig störning eller en överhängande risk för en allvarlig störning 
av viktiga samhällsfunktioner samt kräver samordnade och skyndsamma åtgärder från 
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Vidare är det händelser som kräver åtgärder, ofta skyndsamma, av 
flera aktörer för att hantera händelsen och dess konsekvenser.8 Ytterli­
gare ett moment är att en enskild kris har begränsad varaktighet. Ofta 
ger kriser upphov till individuell och kollektiv stress eftersom beslut 
måste fattas under stor osäkerhet. De skiljer sig då från komplexa men 
avgränsade nödsituationer, exempelvis tågolyckor eller gisslansituatio­
ner, som räddningstjänst, polisens insatsstyrka och så vidare, kan vara 
väl tränade för att möta (Ansell med flera 2025). 

Frågan om vad en kris är diskuterades närmare i utredningen Stärkt 
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75). Som underlag användes 
några scenarier som tagits fram i Norge. I tabell 1 visas en kategorisering 
av olika typer av fredstida kriser gjord av denna utredning. 

I denna rapport ligger fokus på sådana händelser som kan betecknas 
som tidsmässigt avgränsade episoder. Om kriser blir långvariga eller 
upprepas många gånger är de inte längre sällanhändelser utan en del 
av det (nya) normala. Hur individer och samhälle påverkas beror på 
varaktigheten i ett kristillstånd. Exempelvis kunde mycket återgå till 
det normala något år efter covid-19-pandemins utbrott, till stor del 
beroende på framgången för vaccinering och på viruset egen utveck­
ling, men också därför att anpassningar till den nya smittan skett inom 
sjukvården, äldreomsorgen, möjligheter att jobba hemifrån och så 
vidare. Inget av detta var emellertid på förhand självklart. 

Förmågan att möta en kris beror på dess omfattning, inte minst geo­
grafiskt, och på förmågan att i tidiga skeden begränsa denna. Exempel­
vis lyckades man snabbt begränsa riskområdet vid utbrottet av svinpest 
i Västmanland hösten 2023, vilket innebar att påverkan på den svenska 
grisindustrin blev liten. Däremot utvecklades brandkatastrofen i Los 
Angeles i januari 2025 till en storlek som visade sig bli övermäktig för 

flera aktörer. Samtliga dessa kriterier ska vara uppfyllda för att det ska vara fråga om en 
fredstida krissituation.
8. I spelteori skiljer man mellan spel mot naturen och spel mot andra (strategiskt age­
rande) spelare. Åtgärder för att öka beredskap för naturhändelser, som jordras, gäller 
givetvis spel mot naturen, där man inte behöver beakta att den egna strategin möter 
motstrategier. När det handlar om åtgärder för att kunna möta kriser som vållas av 
ett medvetet antagonistiskt agerande kan det bli mer komplicerat genom att man kan 
behöva beakta att en viss beredskapsåtgärd leder till att motparten ändrar sitt modus 
operandi. Vårt fokus här ligger på planering för ”spel mot naturen”, men det kan likväl 
handla om beredskap för fredstida kriser som är utlösta av antagonistiskt agerande som 
exempelvis terrorattentat.
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ett brandförsvar som var dimensionerat för att klara bränder av lik­
nande karaktär men som inte är så pass omfattande och snabba.

Pandemin visade att det moderna, globaliserade samhället är sår­
bart för bland annat snabb spridning av nya virusmutationer. Även 
terrorverksamhet, handelskonflikter och konflikter mellan enskilda 
länder kan snabbt få globala verkningar. Frågan är därför kanske hur 
meningsfullt det är att tala om isolerade enskilda kriser. Krisforskare 
talar idag om ”social turbulens” (till exempel Ansell med flera 2025) 
för att beteckna dagens tillstånd av många, frekventa, överlappande 
och tidvis långvariga kriser, även ibland kallat ”poly-crisis” (Zeitlin 
med flera 2019). Viktiga delar av den kraftiga utökning av Sveriges 
och Europas försvarsförmåga som nu sker, både av militärt och civilt 
försvar, innebär omställning från att i första hand möta tillfälliga och 

Naturhändelser Stora olyckor

Störningar i kritisk 
infrastruktur och 
försörjnings­
system

Antagonistiska 
angrepp Övriga kriser

Jordbävningar och 
vulkanutbrott

Ras och jordskred

Stormar

Skyfall och 
översvämningar

Värmeböljor

Skogs- och 
vegetationsbränder

Angrepp av 
skadeinsekter

Rymdväder 
(solstormar)

Transportolyckor

Omfattande 
bränder

Olyckor med 
kemikalier och 
explosiva varor

Dammbrott

Kärntekniska 
olyckor

Störningar i 
energiförsörjningen

Störningar i 
elektroniska 
kommunikationer 
(t.ex. it- och 
betalningssystem)

Störningar i 
livsmedels
försörjningen

Störningar i 
dricksvatten
försörjningen

Störningar i 
transporter

Störningar i 
läkemedels
försörjningen

Cyberangrepp

Terroristattentat

Våldsamma 
upplopp

Skolskjutningar

Virusutbrott och 
andra smittsamma 
sjukdomar

Stora 
flyktingströmmar

Säkerhetspolitiska 
kriser

Tabell 1.  Fredstida kriser. 

Källa: SOU 2023:75.
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begränsade fredskriser för att i stället kunna möta långvariga tillstånd 
av ofred och oro, exempelvis genom investeringar i utökad kapacitet 
för produktion av ammunition och ökat skydd för befolkning mot till 
exempel drönarangrepp.

Krisers särdrag
Det finns flera omständigheter kring kriser som innebär särskilda utma­
ningar för beredskapsplaneringen: 

a)  Sällanhändelser och osäkerhet. Kriser av det slag som vi fokuserar 
här inträffar mycket sällan. Det innebär att det kan saknas rele­
vanta erfarenheter som gör det möjligt att på förhand veta något 
om en kris troliga förlopp, utbredning och konsekvenser. Detta 
kan möjligen förutses genom mer eller mindre kvalificerade tan­
keexperiment men de förblir osäkra eftersom det empiriska un­
derlaget för att stämma av dessa mot verkligheten är begränsat. 
Osäkerhet och strategier för beslutsfattande under osäkerhet är 
viktiga inslag i all slags planeringsverksamhet, men när det gäller 
samhällsomfattande kriser är det helt centralt.

b)  Samhällsomfattande och varierande konsekvenser. Kriser kan ha 
väsentligt olika geografisk utbredning, olika varaktighet, på­
verka samhällslivet på olika sätt och ställa väsentligt skilda krav 
på räddningsinsatser, vård, skydd och andra funktioner som 
beredskapsplaneringen behöver förbereda för. Vissa kriser kan 
ha huvudsakligen materiella konsekvenser, som exempelvis 
skogsbränder, översvämningar eller strypning av handelsflö­
den, det vill säga när krisförloppet är tillräckligt utdraget för att 
de människor som drabbas hinner sätta sig i säkerhet eller kan 
evakueras. Andra kan i stället ha omfattande primära effekter på 
liv och hälsa, kanske med sekundära materiella effekter i form av 
produktionsbortfall. Åter andra kan huvudsakligen slå på vikti­
ga samhällsfunktioner genom att sprida osäkerhet och skräck. 
Kriser följer inte administrativa gränsdragningar. Covid-19-
pandemin och finanskrisen 2008/2009 påverkade stora delar 
av världen och krävde internationell samverkan. Denna breda 
palett av möjliga konsekvenser innebär att planeringen av be­
redskapsåtgärder kan vara särskilt krävande.

c)  Kaskadeffekter. En tredje viktig omständighet är att en kris av 
en viss typ kan ”trigga igång” nya kriser av liknande eller helt 
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annan natur, så kallade kaskadeffekter. Detta kan bero på kedje­
reaktioner från en situation uppströms som skapar nya problem 
nedströms, via exempelvis en flodvåg i en älv, trafik i ett nätverk 
eller i vindriktningen från en brand. I andra fall kan spridning 
ske genom att den initiala krisen stör stabiliserande mekanismer 
eller ledningens kontroll i större system eller samhällsfunktioner, 
exempelvis genom att försvåra kommunikation och distribution 
eller överbelasta kapacitet hos sjukvård, betalningssystem, rädd­
ningstjänst och så vidare. Ett annat slag av sekundäreffekter kan 
uppkomma via det ekonomiska systemets länkar till följd av in­
komstbortfall, budgetöverskridanden och så vidare. som sedan 
får effekter på andra områden. Även sådana effekter bidrar till att 
planering för beredskap kan vara särskilt komplex.

d)  Snabba effekter på samhällsekonomin. Samhällsomfattande kriser 
medför inte bara kostnader utan kan också ge minskade inkom­
ster och förmögenhetsvärden. Negativa effekter på produktion 
och handel sprids snabbt i en modern högt specialiserad och 
globalt integrerad ekonomi. Detta visades med stor tydlighet vid 
skuldkrisen 2008/2009, då den svenska industriproduktionen 
på några månader kollapsade med 23 procent, och under covid-
19-pandemins första våg 2020 då den sjönk med 17 procent från 
en månad till en annan. Detta innebär att krisers indirekta effek­
ter på samhällsekonomin och inte minst näringslivet är mycket 
viktiga att väga in.

e)  Indirekta effekter på trygghet och tillit. Indirekta effekter på all­
mänheten som oro, skräck och agerande i panik är exempel på 
vad som kan vara särskilt viktigt utöver sådant som påverkar hur 
den kapacitet eller de förmågor som har tillskapats kommer att 
användas. Dessa effekter med bred spridning kan vara svåra att 
fånga men visa sig ha stor betydelse för hur en kris utvecklas. 
Exempelvis avstod många från att turista i Sverige efter Tjerno­
bylolyckan under den följande sommaren även i de delar av lan­
det som inte drabbats av nedfall (Hultkrantz och Olsson 1997).

Det finns ofta en osäkerhet kring krisers karaktär, vilket medför att pla­
neringen inte kan inrikta sig på specifika krissituationer utan behöver 
fokusera på generiska funktioner som behövs i många olika situationer, 
som till exempel räddningstjänst, helikoptrar eller skyddsutrustning. 
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En särskilt viktig generisk funktion är förmåga till samverkan i former 
som snabbt kan anpassas till de specifika förutsättningar som man kan 
se när en kris väl är ett faktum och som kan ställa olika krav på vilken 
samverkanskonstellations som behövs

2.2  Vad är krisberedskap?
Krisberedskap kan beskrivas som förmågan att förebygga, motstå och 
hantera samhällsstörningar. Syftet med krisberedskap är vanligen två­
faldigt. Det innebär dels att förebygga att kriser alls uppstår, dels att 
begränsa de negativa verkningarna av kriser, det vill säga skademini-
mera, genom att förbereda sig och sedan hantera kriser när de inträffar 
(se mer i kapitel 4). Slutligen är ett viktigt moment att lära genom att 
utvärdera och åtgärda. Tonvikten i denna rapport ligger på ett av dessa 
moment, att förbereda, och där särskilt planering och resursfördelning, 
även om andra moment berörs (exempelvis i kapitel 7 som handlar om 
policy för kriskommunikation). 

Lärdomar från kriser kan vara en färskvara eftersom samhälle och 
teknik förändras. Sverige är nu förhoppningsvis bättre förberett för 
nästa pandemi om den liknar covid-19-pandemin. Men även pande­
mier kan ta sig många uttryck och därför kräva olika slags beredskap. 
Det går dock inte att förbereda sig för allt. En planering som utgår från 
att det absolut värsta ska inträffa riskerar att leda till handlingsförlam­
ning, vilket kan vara till skada om utfallet blir mindre allvarligt, liksom 
om det värsta verkligen inträffar. 

Förberedelser för krishantering kan och bör därför inte inriktas 
enbart på specifika kriser (Boin och Lodge 2016). Det tillkommer nya 
typer av hot som tidigare varit okända, exempelvis därför att teknolo­
gin inte funnits (till exempel drönare och AI) eller att för de geopoli­
tiska förutsättningarna ändras (till exempel den ryska aggressionspo­
litiken och USA:s nya säkerhetspolitiska strategi). Kaskadeffekter och 
andra spridningseffekter innebär att krishanteringen ställs inför många 
olika typer av uppgifter som kan vara svåra att förutse (Ansell med flera 
2025). Ofta talas därför om vikten av att mer allmänt stärka samhällets 
resiliens, det vill säga dess förmåga att motstå kriser och återhämta sig 
efter dessa. Det är dock inte alltid klart vad som mer precist menas med 
resiliens eller hur det bäst åstadkoms (Boin och Lodge 2016).

Krisberedskapens centrala komponenter (förebygga, förbereda, 
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hantera och lära av kriser) utvecklas dock inte nödvändigtvis som ett 
enda linjärt eller ens, med tanke på återkopplingen från lärande, cir­
kulärt förlopp. I en ”turbulent tid” kan det förekomma flera, överlap­
pande och förstärkande, kriser med olika varaktighet och utbredning. 
Både förebyggande och förberedande verksamhet kräver därför ofta 
en bredd av arbete som riktar sig mot olika slags risker och bygger 
många förmågor, med särskild betoning på flexibilitet och anpass­
ningsförmåga.

Baserat på forskning om krishantering pekar Ansell med flera (2025) 
ut fyra generella utmaningar för en organisation som möter en kris. Det 
handlar om att 1) hantera den osäkerhet som uppstår, 2) mobilisera den 
ökade kapacitet som behövs för att svara på kriser, 3) organisera detta 
svar samt 4) kommunicera med allmänheten. Alla dessa problem blir 
särskilt stora när krisen och/eller krishanteringen sträcker sig utanför 
gränserna för den enskilda förvaltningsenheten, vare sig det handlar 
om en gräns till annan förvaltning i territoriell (horisontell), hierarkisk 
(vertikal) eller funktionell (”stuprör”) mening.

Osäkerheten kan handla om vad som har hänt och vad som orsakat 
krisen, om krisens förlopp och varaktighet och om vad det finns för 
möjliga lösningar. Utmaningen vid gränsöverskridande kriser är ofta 
att den kunskap som behövs finns någon annanstans än i den egna 
enheten. 

Mobiliseringen av kapacitet kan handla om tillskott av finansiella 
medel, personal, lokaler, utrustning, material och andra resurser som 
krävs för att möta krisen. Allt detta kan ofta vara mycket svårare när 
internt tillgängliga resurser inte är tillräckliga utan måste hämtas 
externt. 

Organisering kan möta två olika typer av utmaningar. Den ena är att 
enhetens egna medarbetare behöver utföra arbete eller lösa uppgifter 
som de inte har vana vid eller är förberedda för, den andra att organi­
sera samverkan med andra förvaltningsenheter trots att detta inte görs 
under normala förhållanden. I båda fallen kan det uppstå motstånd 
som kan resultera i Svarte Petter-liknande spel där heta potatisar skickas 
vidare, allt medan viktig tid förspills. Sådana problem kan möjligen 
minskas genom organisering och träning i förväg, men det finns också 
studier som tyder på att självorganiserade samarbeten ibland fungerar 
bättre än samarbeten som har organiserats i förväg och som kanske inte 
är anpassade till de specifika förutsättningar och behov som uppstår i 
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ett givet läge (se Ansell med flera 2025). 
Slutligen försvåras kommunikation till allmänheten i sig av osäker­

heter kring kriser, av att relevant kunskap som ska förmedlas är spridd 
bland olika aktörer och av att information och kommunikation kom­
mer från många olika håll.

2.3  Särskilda utmaningar för 
krisberedskapsplanering 
När resurser inte täcker alla behov måste prioritering ske mellan olika 
ändamål för att skapa största möjliga samhällsnytta. I krisberedskap 
handlar det om att avgöra:

 › hur mycket som ska investeras i förebyggande åtgärder jämfört 
med akuta insatser

 › hur resurser ska fördelas mellan sektorer (till exempel sjukvård, 
energiförsörjning, transporter, livsmedel)

 › vilka risker som ska accepteras och vilka som ska minskas
 › vilka synergier som finns mellan löpande förvaltning och utform­
ning av krisberedskap.

Planering för krisberedskap är komplex. På andra områden löses 
resursallokeringsproblem ofta bäst genom att enskilda aktörer, som 
är de som har tillgång till den relevanta informationen, ges frihet att 
agera och interagera via marknader. Detta är svårare när det gäller 
kollektiva nyttigheter. Dessutom kan marknadsinteraktion vara tids­
krävande, och insatser vid kriser kräver ofta koordination i realtid. 
Men även demokratiska och byråkratiska processer kan vara, delvis 
av goda skäl, långsamma, ha svårt att reagera på ny information och 
hämmade av begränsningar som behövs för att förhindra missbruk av 
offentlig makt, exempelvis upphandlingsreglementen. Den svenska 
förvaltningen är inte heller en monolit utan har en distribuerad struk­
tur, med beslutande församlingar med beskattningsrätt på tre nivåer 
och med förhållandevis självständiga myndighetschefer med ansvar 
inom starkt sektoruppdelade områden. 

Samhällets förmåga att klara kriser beror därför inte enbart – och 
inte ens huvudsakligen – på enskilda förberedelser för att klara de 
svårigheter som kan uppstå. Den beror i stället på den samlade förmå­
gan att hjälpas åt och mobilisera alla resurser som behövs.
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Vi ska nu närmare diskutera tre särdrag för planering av krisbered­
skap: 1) att krisberedskap har karaktär av kollektiv nyttighet, 2) att det 
finns särskilda svårigheter att få till stånd en internalisering i beslutsfat­
tande, det vill säga att enskilda beslutsfattare tar hänsyn till konsekven­
serna för helheten och 3) de särskilda behoven av koordinerat agerande. 
Det bör betonas att dessa aspekter särskilt gäller förberedelser, det 
vill säga beslutsfattande under ”lugna” förhållanden. Beslutsfattande 
under akut krishantering kan ha andra särdrag, till exempel därför 
att det då inträder en annan formell eller informell beslutsstruktur. 
Givetvis bör även detta i viss mån förberedas, och i sådan planering 
tillkommer andra aspekter på styrningens funktion, som exempelvis 
krav på att den är snabb eller robust, det vill säga fungerar även under 
komplexa, svåra och kanske snabbt förändrade förhållanden, men vi 
lämnar sådant vid sidan här. Vi återkommer i kapitel 7 till frågor om 
kriskommunikation och policy för det.

Krisberedskap är en kollektiv nyttighet
En kollektiv vara, eller kollektiv nyttighet, är något som kommer alla 
till del och som ingen kan uteslutas från att använda. Den känneteck­
nas av att en persons nytta inte minskar andras och att den därför inte 
kan prissättas effektivt på en marknad. Krisberedskap är ett tydligt 
exempel på en sådan vara – den gagnar hela samhället men kräver 
gemensamma investeringar, samordning och offentlig finansiering. 
Eftersom enskilda aktörer sällan har incitament att själva bära kostna­
den för något som gagnar alla innebär det att marknaden sällan kan lösa 
resursallokeringen på egen hand (så kallat marknadsmisslyckande). 
Utan gemensamt beslutsfattande uppstår en risk för att beredskap 
underproduceras. 

Därför måste krisberedskap betraktas som ett samhällsansvar och 
planeras med ett helhetsperspektiv där offentliga institutioner identi­
fierar var sårbarheterna finns och analyserar vilka investeringar som ger 
störst samhällsnytta. Det uppstår med andra ord ett behov av interven­
tion där offentliga institutioner skapar styrmedel och incitament som 
leder resurserna dit de gör mest nytta samtidigt som man beaktar både 
de ekonomiska och koordineringsmässiga utmaningarna.



Kapitel 2. Kriser och krisberedskap

29

Internaliseringsproblem
När ekonomiska beslut ska fattas utgår man, oavsett om det handlar 
om en person, ett företag eller ett kollektiv, i grunden från tre saker: 
vilket mål man vill uppnå, vilka resurser man har och hur beslut fat­
tas. Om både målet och resurserna helt ligger inom beslutsfattarens 
eget ansvar, som när en lunchgäst själv väljer och betalar sin måltid, är 
beslutet internaliserat. Då påverkar beslutet bara den egna nyttan och 
kostnaden. Om beslutet dessutom fattas på ett rationellt sätt kan man 
säga att det blir samhällsekonomiskt effektivt – ingen kan få det bättre 
utan att någon annan får det sämre (det som kallas paretoeffektivitet). 
I verkligheten är det dock sällan så enkelt.

Vid prioriteringsbeslut som rör krisberedskap är kravet på full 
internalisering sällan uppfyllt och det blir en utmaning att få enskilda 
beslutsfattare att väga in och väga av samlade konsekvenser av olika 
beslut. Detta kallas för internaliseringsproblem. Ett internaliserings­
problem handlar om att enskilda aktörer inte tar hänsyn till hela de 
samhälleliga konsekvenserna av sina beslut – det vill säga när externa 
effekter inte ”internaliseras” i beslutsfattandet. Externa effekter, det 
vill säga effekter som ligger utanför den egna organisatoriska enheten 
och dess uppdrag, påverkar den långsiktiga beredskapsplaneringen. 
Positiva externa effekter uppstår när en aktör bygger upp reserver, 
redundant kapacitet eller särskilda förmågor som gör det möjligt att 
bistå andra enheter. Negativa externa effekter uppkommer när bris­
ter eller underprestation hos en aktör skadar, eller riskerar att skada, 
andra. Detta kan bero på svagaste länken-samband, som när en ny 
variant av en epidemisk sjukdom utvecklas hos en grupp ovaccinerade 
personer eller när skogsägare som inte röjer upp efter en stormfällning 
därmed möjliggör insektsangrepp eller bränder i stora områden. Det 
kan också bero på underinvesteringar som innebär att enskilda aktörer 
har otillräcklig beredskap för kriser vilket lägger en större börda än 
vad som hade varit nödvändigt på andra. Exempelvis pekade Corona­
kommissionen (SOU 2021:89) på att en betydande del av de svårig­
heter sjukvården ställdes inför under covid-19-pandemins första vågor 
hängde samman med otillräcklig bemanning och skyddsutrustning i 
kommunernas äldrevård och gruppboenden.
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Koordineringsproblem
Krisberedskap kräver därtill samverkan mellan många parter, som själva 
är beslutsfattare, till exempel grannar, kommuner och nationella myn­
digheter, eller mellan offentlig och privat sektor. I synnerhet spelar den 
offentliga förvaltningens struktur en viktig roll. I en decentraliserad 
och divisionaliserad förvaltning som den svenska finns det särskild 
anledning att fråga hur den befintliga strukturen påverkar förmågan 
att genomföra planering som ser till helheten och inte bara uppdrag 
och ekonomi för den specifika organisationsenheten, exempelvis en 
kommun, en region eller ett företag.

Stora delar av samhället behöver mobilisera många olika slag av 
resurser, såväl mänskliga som materiella, när en samhällsomfattande 
kris har inträffat. Men vilken samverkan som ska ske, mellan vilka aktö­
rer, beror förstås på krisens särdrag, och detta är något som kanske 
blir uppenbart först när krisen väl har inträffat. Det var exempelvis 
först några veckor in i covid-19-pandemin som det stod klart att en 
nyckelfaktor för krishanteringen var förmågan att snabbt organisera 
leveranskedjor med flyg från 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 karaktär och utbredning och därför kräva olika 
typer av insatser. Medan visst slag av beredskap är multifunktionellt och 
kan möta många slags kriser, till exempel brandförsvar eller helikoptrar, 
är mycket annat mer specialiserat. 

Effektiviteten i beslutsfattandet beror i hög grad på hur ansvarsför­
delningen mellan olika samhällsorganisationer är utformad. Hur ser 
ansvarsfördelningen ut när långsiktigt verkande beslut om krisbered­
skap ska tas? Hur mycket ansvar bär respektive aktör, och hur mycket 
ligger på regeringens samordningsansvar? Och hur ska beredskapsåt­
gärder på olika områden balanseras? För att ta några konkreta exempel: 
Hur stort ansvar förväntas en kommun ta när det gäller kostsamma 
åtgärder (till exempel lager med skyddsutrustning, utrustning för syr­
gas, bemanningsreserver) för att kunna skydda äldre på gruppboenden 
vid en omfattande luftburen epidemi? Vilket ansvar åvilar Trafikver­
ket och enskilda markägare för att de vägar som är särskilt viktiga vid 
bekämpning av en omfattande skogsbrand underhålls och är farbara? 
Vilket ansvar kan man lägga på enskilda företag med särskilt samhälls­
viktig produktion i en krissituation att hålla lager och/eller alternativa 
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leveranskedjor för kritiska insatsvaror? 
Samordnat agerande i en akut krissituation kan behöva ske under 

förhållanden som närmar sig en kommandoekonomi, det vill säga en 
ekonomi där alla beslut baseras på central ordergivning. Många bered­
skapsåtgärder måste däremot planeras och utföras under de villkor som 
gäller i en global marknadsekonomi och med sektorsmyndigheter, 
kommuner och regioner som åtnjuter hög grad av konstitutionellt 
skyddad självständighet. När det gäller offentlig-privat samverkan 
beror de rättsliga förutsättningarna på om det är normala förhållan­
den som gäller eller om regeringen har beslutat om höjd beredskap. 
I det senare fallet kan staten ta över privat egendom som är viktig för 
totalförsvaret, men även då kommer den offentlig-privata samverkan 
i hög grad vara avtalsbaserad. När det gäller kritisk varuförsörjning 
kommer de svenska företagen vara beroende av att EU:s inre marknad 
fortsätter fungera på de villkor som normalt gäller för denna, vilket kan 
ligga utom den svenska statens kontroll.

Detta leder till frågor om vem som i en distribuerad förvaltnings­
struktur tar ansvar för kostnadskrävande beredskap för att möjlig­
göra sådan samverkan. Det kan vara först när den specifika krisen har 
uppkommit, eller åtminstone närmar sig, som det blir klart hur sam­
verkansbehoven ser ut. Det gör det ibland svårt att i tidigare skeden 
bestämma vilken/vilka parter som dessförinnan ska planera och bära 
kostnaderna för de investeringar och förberedelser som kan komma 
att krävas för samarbetet. Är det till exempel regionerna, polisen eller 
militären som ska ta ansvar för att det finns helikopterkapacitet vid 
extraordinära händelser (som till exempel Estoniaolyckan eller terror­
attentatet på Utöya)? Var och en av dessa aktörer har specialiserade 
behov (till exempel för sjuktransporter, ubåtsjakt och trafikövervak­
ning) som ställer skilda krav på antal, bärkapacitet, utrusning och loka­
lisering av hemmabas med väsentliga kostnadskonsekvenser. Dessa 
krav kan stå i stark konflikt, särskilt genom att medföra ”extrakostna­
der” som inte kan motiveras utifrån myndighetens egna behov och 
uppdrag. För den enskilda myndigheten handlar det då inte bara om 
att värdera nyttan för sällanhändelser inom det egna uppdraget utan 
även nyttan för andra uppdrag vid sällanhändelser, eller med andra ord 
externa effekter. 
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2.4  Sammanfattning
Krisberedskap är i grunden en fråga om planering under osäkerhet. 
Rapportens fokus ligger på samhällsomfattande kriser som är allvarliga, 
lågfrekventa och tidsmässigt avgränsade, men som kan få mycket stora 
konsekvenser för liv, hälsa, ekonomi och samhällsfunktioner. Kriser 
kan ta många uttryck och utvecklas snabbt genom kaskadeffekter som 
sprider störningar mellan sektorer, geografier och system. I ett globa­
liserat och högt specialiserat samhälle kan även indirekta effekter bli 
omfattande, inte minst genom påverkan på produktion, försörjnings­
kedjor och tillit till samhällsinstitutioner. Planering för krisberedskap 
är därför särskilt krävande. Osäkerheten är stor både om vilka händelser 
som kan inträffa och om deras förlopp och konsekvenser. Samtidigt 
är det varken möjligt eller önskvärt att planera för varje tänkbar kris. 
Beredskapen behöver i stället inriktas mot generiska funktioner, flexi­
bilitet och förmåga till anpassning, snarare än mot enskilda scenarier.

Kapitlet visar vidare att krisberedskap är ett resursallokeringsproblem. 
Det finns många möjliga åtgärder, men begränsade resurser, vilket gör 
prioritering nödvändig. Detta försvåras av att krisberedskap har karak­
tär av en kollektiv nyttighet: nyttan av beredskap tillfaller samhället i 
stort och uppstår ofta först i framtiden, medan kostnaderna uppstår här 
och nu och ofta faller på enskilda aktörer. Utan gemensamt beslutsfat­
tande och styrning finns därför en risk att beredskap underproduceras.

Det finns tre centrala utmaningar för planering av krisberedskap. 
För det första uppstår internaliseringsproblem, där enskilda beslutsfat­
tare har svårt att väga in de samlade samhällseffekterna av sina beslut. 
För det andra finns betydande koordineringsproblem, eftersom effektiv 
krishantering kräver samverkan mellan aktörer med olika ansvar, man­
dat och resurser, ofta över organisatoriska och sektoriella gränser. För 
det tredje försvåras beslutsfattandet av att beredskapsåtgärder i hög 
grad måste planeras under normala förhållanden, medan deras värde 
prövas först när en kris inträffar.

Sverige (liksom resten av Europa) står inför mycket stora problem 
när det gäller att allokera de resurser som krisberedskapen kräver. Det 
finns risk att alltför lite görs därför att ansvars- och finansieringsfrågor 
inte lösts, att resurser inte används effektivt till följd av otillräcklig 
eller bristfällig analysförmåga eller att bristande samordning leder till 
suboptimering. 
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Kapitel 3.  
Effektivt beslutsfattande  
i offentlig förvaltning

Vi påpekade inledningsvis att det är viktigt klargöra ansvarsfördel­
ningen för krisberedskapen i den offentliga förvaltningen. En central 
fråga är vem som har rätt att fatta beslut, om vad och på vilka grunder. 
Det finns två skäl till detta. Dels har snabba beslut stor betydelse för 
krisens utfall, dels måste beslut som tas i förväg grundas på en all­
sidig och sammanvägd bedömning av relevanta faktorer när krisen 
väl inträffat. Analys och förmåga att fatta beslut i tidiga skeden av ett 
krisförlopp har stor betydelse för krishanteringen. Det har även stor 
betydelse för investeringar och uppbyggnad av olika förmågor som 
kan behövas under en kris men som kan ta lång tid att genomföra och 
därför behöver planeras i förväg.

Erfarenheter från pandemin, skogsbränder och andra samhällskriser 
visar att krisberedskap som regel är en angelägenhet för alla nivåer i ett 
förvaltningssystem. Även flera olika politikområden kan behöva invol­
veras. Den nationella förvaltningsstrukturen har därför betydelse för 
hur länder möter kriser eftersom en otydlig ansvarsfördelning kan leda 
till fördröjda insatser, dubbelarbete eller att viktiga frågor faller mellan 
stolarna. Under senare år har förvaltningen och hur dess struktur bör 
förändras för att bättre hantera allvarliga kriser varit föremål för utred­
ningsarbete och offentlig debatt. Vi vill här lägga särskilt fokus på hur 
väl förvaltningsstrukturen är ägnad att på förhand planera och bygga 
en effektiv beredskap, vilket även innefattar frågor om demokratisk 
kontroll och rättssäkerhet. 
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Exempel: covid-19-pandemin 
Under pandemin blev det uppenbart att ansvarsfördelningen mellan stat, 
regioner och kommuner var oklar i flera avgörande frågor. Exempelvis rådde 
osäkerhet kring vem som hade det yttersta ansvaret för att säkra skyddsut­
rustning till äldreomsorgen. Kommunerna ansvarade för äldreomsorgen, 
men saknade ofta resurser och upparbetade inköpskanaler, medan regio­
nerna hade bättre tillgång till material men inte alltid mandat att stötta kom­
munerna. Staten å sin sida kunde fatta övergripande beslut, men saknade 
insyn i de lokala behoven. Detta ledde till fördröjda insatser, dubbelarbete 
och ibland att viktiga frågor föll mellan stolarna. 

Ett annat exempel är kommunikationen kring restriktioner och rekom­
mendationer. Otydlig ansvarsfördelning mellan Folkhälsomyndigheten, 
regeringen och regionala smittskyddsläkare bidrog till förvirring bland både 
allmänhet och verksamheter, vilket försvårade efterlevnaden och minskade 
förtroendet för myndigheterna. 

Exempel: Skogsbränderna 2014 och 2018 
Vid de stora skogsbränderna, särskilt i Västmanland 2014 och under somma­
ren 2018, blev det tydligt att samordningen mellan kommunala räddnings­
tjänster, länsstyrelser och statliga myndigheter inte fungerade optimalt. I 
Västmanland dröjde det flera dygn innan en gemensam ledningsstruktur 
upprättades och ansvaret för brandbekämpningen fördes över från lokala 
räddningstjänster till länsstyrelsen och staten. Under tiden förlorades värde­
full tid, resurser användes ineffektivt och informationsflödet var bristfälligt. 

Bränderna 2018 visade också på behovet av nationell samordning för att 
snabbt kunna mobilisera resurser över länsgränser och ta emot internationell 
hjälp. Otydliga mandat och brist på gemensamma rutiner försvårade insat­
serna och ledde till att vissa områden blev utan stöd under kritiska perioder 
(SOU 2019:7).

Det här kapitlet fokuserar på den svenska offentliga förvaltningens 
struktur och de utmaningar som finns när det gäller att skapa goda 
förutsättningar för planering av krisberedskap. Vi ger en översikt över 
de generella avvägningar som finns i en distribuerad förvaltning som 
den svenska (det vill säga med beskattning och beslutande församlingar 
på flera nivåer) och den svenska krisberedskapsorganisationen.
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3.1  Teori 
Fiskal federalism
Den nationalekonomiska litteraturen om vilka konflikter som uppstår 
inom strukturer med politiska församlingar på olika nivåer med olika 
grad av självständighet och hur de bäst bör avvägas går under nam­
net fiskal federalism. Teorin initierades av den amerikanske ekonomen 
Wallace E. Oates i ett arbete 1972. Utgångspunkterna är att det finns 
(samhällsekonomiska) effektivitetsskäl för att visst politiskt besluts­
fattande om skatter och utgifter ska vara centraliserat medan annat ska 
vara decentraliserat, och att en sådan uppdelning har ett pris i form 
av effektivitetsförluster. Som vanligt i ekonomisk analys uppstår det 
därmed behov av att göra avvägningar. 

Oates (1999) ger ett normativt ramverk för hur ansvar, besluts­
fattande och beskattningsrätt bör fördelas i ett förvaltningssystem med 
nationell, regional och lokal beskattningsrätt. Enligt denna teori bör 
den nationella nivån ha ett övergripande ansvar för makroekonomisk 
stabilitet (till exempel penning- och finanspolitik), inkomstfördelning 
(till exempel skattesystemets progressivitet, pensions- och bidrags­
system) samt kollektiva nyttigheter som tillfaller hela befolkningen 
(till exempel nationellt försvar, forskning). De lokala och regionala 
nivåerna bör i stället ansvara för lokala och regionala kollektiva nyt­
tigheter, det vill säga offentliga tjänster som tillhandahålls inom ett 
geografiskt område och som kräver hänsyn till befolkningens preferen­
ser och andra situations- eller platsspecifika förutsättningar. Eftersom 
både efterfrågan på och kostnaderna för offentliga tjänster skiljer sig 
mellan olika områden bör utbudet av dessa tjänster variera. Detta är 
innebörden i det Oates 1972 kallade decentraliseringsteoremet.

Ofta medför en decentraliserad förvaltningsstruktur att beslut i en 
del av strukturen får konsekvenser i andra delar, det vill säga det upp­
står externa effekter, både vertikalt (till exempel mellan nationell och 
lokal nivå) och horisontellt (till exempel mellan olika kommuner).9 

9. Externa effekter behöver hanteras med omfördelande utjämningssystem (som den 
svenska nationella kostnads- och skatteutjämningen, se SOU 2024:50 för den se­
naste översynen av detta) och/eller verksamhetsbidrag, avgifter m.m. Sådana system 
har emellertid begränsningar av olika slag som kan snedvrida incitament och leda till 
suboptimering, det vill säga att beslut tas på olika nivåer i förvaltningen som inte leder 
till effektivitet på samhällsnivå. Av just det skälet understryker Oates (1999) att det 
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Ett exempel som Oates (2005) lyfter fram är de incitamentsproblem 
som systemet ger vid budgetöverskridanden. Om lokala myndigheter 
har möjlighet att överföra kostnader till nationell nivå finns risk för 
överproduktion av offentliga tjänster. Därför är det viktigt med bin­
dande budgetrestriktioner, det vill säga sådana där överskridanden får 
konsekvenser som aktörerna vill undvika. Detta är en princip som har 
haft genomslag i den nuvarande svenska förvaltningsmodellen, exem­
pelvis genom det balanskrav för kommuner och regioner som infördes 
på 1990-talet i syfte att bland annat samla det stabiliseringspolitiska 
ansvaret till nationell nivå.10 11 

I de flesta fall bestäms dock förvaltningsstrukturen snarare av admi­
nistrativa gränsdragningar som är beroende av historiska förhållanden 
och traditioner och alltså inte skräddarsydda efter någon samhällseko­
nomisk effektivitetsmodell. Den praktiska utformningen avviker ofta 
från den ekonomiska teorins principer, och det finns en stor variation i 
utformningen av förvaltningssystemen inom OECD-länder. I prakti­
ken krävs ofta samverkan mellan olika förvaltningsnivåer, varför frågan 
snarare är hur man styr ett delat ansvar för gemensamma angelägen­
heter. Det har dock ända sedan andra världskriget funnits en trend 
mot ökad decentralisering. Det finns också en utveckling mot ökad 
differentiering i decentraliseringen, så kallad asymmetrisk decentrali­
sering, där utformningen kan variera mellan exempelvis storstäder och 
landsbygd (Allain-Dupré 2018). 

inte är självklart att samma förvaltningsstruktur ska behållas för evigt. Det finns ibland 
skäl att skapa nya förvaltningsområden som är bättre anpassade till nya förutsättningar, 
som exempelvis när storstadsområden växer fram. Mot denna bakgrund diskuterar han 
bland annat det han beskriver som en då pågående internationell utveckling mot ökad 
decentralisering. Han framhåller att decentralisering inte bör vara ett mål i sig, utan det 
bör vara att fördela ansvar och beskattningsrätt mellan olika förvaltningsnivåer så att den 
offentliga sektorn fungerar väl.
10. Se Aronsson och Wikström (2021) för en diskussion av utformning och målkonflik­
ter i finansiering av den svenska offentliga sektorn på lokal, regional och nationell nivå. 
11. En specifik komplikation som uppkommer för regioner och kommuner genom detta 
balanskrav är att om de i en krissituation, som exempelvis högt flyktingmottagande, får 
kraftigt ökade utgifter kan de tvingas att inledningsvis täcka detta genom neddragningar 
i den ordinarie verksamheten. Även om de enligt den så kallade finansieringsprincipen 
i sinom tid kommer att få kompensation för dessa utgifter kan det då ha ett begränsat 
värde. När den statliga ersättningen anländer efter ett eller flera år är kanske krisen över 
och det är inte längre tillfälligt anställd personal som behövs.
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Teori om organisationers funktion
Även teoribildning om organisationers funktion pekar på de problem 
som uppstår i avvägningen mellan att anpassa en verksamhet till lokala 
förutsättningar och att samordna verksamheter på olika platser eller 
inom olika delar av en organisation. Anpassningen till lokala (kanske 
växlande) förutsättningar gynnas av en hög grad av delegering som ger 
enskilda medarbetare eller enheter stor frihet. Men om resultaten för 
organisationen som helhet är beroende av en hög grad av samordning 
kan det krävas en mer centraliserad styrning. Problemet kan vara att det 
mest ändamålsenliga under normala förhållanden är att ge enheterna 
eller medarbetarna en hög grad av frihet, medan stora kriser kräver 
samordning och central ledning. Att ställa om från det ena till det andra 
kan emellertid vara svårt och tidskrävande. 

Ett område inom organisationsforskningen som är särskilt relevant 
för krisberedskap handlar om varför företag och andra organisationer 
ibland misslyckas. Inte sällan sker det på grund av oförmåga att hantera 
en krissituation. Ibland bidrar det dessutom till att initiera eller förstora 
samhällsomfattande kriser (som exempelvis Lehman Brothers konkurs 
2008 som utlöste en internationell finanskris).

Denna forskning (Garicano och Rayo 2018) urskiljer två grupper av 
orsaker: 1) felaktig incitamentsstruktur (organisationens medlemmar 
har på individnivå haft skäl att handla fel) och 2) begränsad rationalitet 
(individerna har inte haft förmåga att handla rätt). Ett exempel på detta 
är FBI:s svårigheter att växla från att vara en organisation anpassad för 
att förhindra enskilda terrorister till att i stället förutse och bekämpa 
organiserad terrorism av det slag som ledde till attentaten 11 september 
2001 (Garicano och Rayo 2018). Ett för oss mer närliggande exempel 
är den stora skogsbranden i Västmanland 2014. Först när branden var 
inne på sitt tredje dygn bildade berörda lokala räddningstjänster en 
gemensam yttre ledningsstab, och det dröjde till den sjätte branddagen 
innan länsstyrelsen beslöt att staten skulle överta ansvaret för brand­
bekämpningen (Sjökvist 2015).
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3.2  Struktur i svensk offentlig förvaltning
Den svenska förvaltningsstrukturen är i internationell jämförelse kom­
plex och ställer därför bland annat krisberedskapen och dess planering 
inför en rad utmaningar. Förvaltningen är i grova drag strukturerad 
vertikalt (centralt, regionalt, lokalt), horisontellt (geografiska områ­
den) och funktionellt (myndigheter med olika ansvarsområden). Ver­
tikalt har Sverige en underfederal, eller distribuerad, struktur med val, 
beslutande församlingar och beskattningsrätt på nationell såväl som 
kommunal och regional nivå. På regional nivå finns förutom regionför­
bund med valda fullmäktige även statliga länsstyrelser och vissa statliga 
myndigheters (till exempel Trafikverkets) regioner. På senare tid har 
vidare tillkommit en högre regional nivå (bland annat sex civilskydds­
områden, se figur 2 längre fram i detta kapitel). 

Sveriges län är förhållandevis små och har inte förändrats nämnvärt 
sedan 1634 (OECD 2017a). Det finns också stora skillnader mellan 
länen, vilket innebär att förutsättningarna för att bedriva en effektiv 
offentlig verksamhet varierar. Detta har väckt frågan om nuvarande 
indelning är optimal.

Den långtgående decentraliseringen av den offentliga sektorn 
innebär en i internationell jämförelse hög grad av delegering av den 
politiska makten. Den går från den nationella nivån, som enligt reger­
ingsformen (RF) har den normgivande makten, ned till sektorsvisa 
förvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner efter delegation. 
Det kommunala självstyret ger kommuner och regioner befogenhet 
att sköta uppgifter av allmänt intresse för sina invånare. Detta benämns 
ofta som ”The Nordic Model” i internationell litteratur.12 Sverige har 
också en unik grundlagsfäst administrativ modell där myndigheterna 
är egna organisatoriska enheter som lyder under regeringen men inte 
styrs enskilt av ministrar.13 

12. Även jämfört med övriga nordiska länder är den svenska modellen speciell: ”Trots 
vissa likheter med Finland framstår den svenska offentligrättsliga ordningen i många 
avseenden som den mest avvikande från de övriga systemen. Detta visar sig i den 
grundlagsskyddade självständigheten för förvaltningsmyndigheter, de svenska förvalt­
ningsmyndigheternas långtgående utrymme att anta föreskrifter och allmänna råd samt 
den relativt sett omfattande användningen av myndigheter knutna till parlamentet.” 
(Wenander 2020, s. 8). 
13. Decentraliseringen inom den statliga styrningen ska dock inte överdrivas. Regeringen 
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Utmaningarna med den generella strukturen
Flera studier har under åren analyserat vad denna modell innebär för 
utformningen av den praktiska politiken och särskilt pekat på några 
utmaningar som har samband med oklarheter i ansvarsfördelningen 
(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 gäller särskilt 
sektoriseringen (arbete i ”stuprör”), brister i informationsförsörjning 
samt otillräcklig förmåga att göra avvägningar i geografisk differentie­
ring. Andra problem som lyfts fram som bidragande faktorer till dessa 
utmaningar är Regeringskansliets underdimensionering och bristande 
förmåga att i god tid identifiera och analysera möjliga konsekvenser för 
svensk del av pågående reformarbete inom EU. Vi går genom dessa i 
detta avsnitt. 

Några av de problem som oklarheter i ansvarsfördelningen medför 
illustreras av ett exempel från arbetet med att förebygga och motverka 
klimatrelaterade händelser.

Den svenska förvaltningsstrukturens påverkan på landets beredskap 
för att särskilt förebygga och motverka klimatrelaterade händelser har 
nyligen uppmärksammats av OECD (2025a), (se även Lindh 2025). 
OECD konstaterar att för utsläppsminskning finns en nationell hand­
lingsplan med mål, övervakningssystem och integrerad budget. För 
förebyggande åtgärder saknas en liknande centraliserad koordination 
och strategisk inriktning. Länsstyrelsernas samordnande funktioner 
begränsas av att övervakningsmekanismerna är svaga. De saknar auk­
toritet att övervaka kommunerna och kan inte tvinga dessa till åtgärder 
när de inte fullgör sitt ansvar. Kommunerna har heller inga krav på 
sig att rapportera sina förebyggande åtgärder, vilket gör det svårt för 
länsstyrelserna att utvärdera kommunernas arbete på området. OECD 
sätter alltså fingret på ytterligare en problematik som kan kopplas till 
oklara ansvarsförhållanden på regional nivå.

Oklarheter i ansvarsfördelningen är inte något unikt för Sverige, 
vilket har belysts i ett flertal OECD-studier (OECD 2017a; 2017b; 
2019; 2020). Oklarheterna påverkar effektiviteten negativt. De försvå­
rar också möjligheterna till ansvarsutkrävande. Ansvarsfördelningen är 

styr riket och har olika verktyg för att styra sina myndigheter. Detaljnivån i denna styr­
ning kan vara mer begränsad av tradition och konvention än av formella hinder.
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framför allt oklar i OECD:s medlemsländer på gemensamma ansvars­
områden som infrastruktur (transport), utbildning, fysisk planering, 
hälsa och arbetsmarknadspolitik. Ofta uppstår problem när det ansvar 
som delegerats inte motsvaras av tillgång till resurser eller när det sak­
nas kompetens för arbete med strategisk planering, upphandling, verk­
samhetsuppföljning och liknande frågor på lägre nivåer. Det saknas 
också övervakning och datainsamling som motsvarar det som krävs för 
att på nationell nivå kunna erbjuda stöd anpassade till regionala och 
lokala förhållanden. Det är därför få studier som rekommenderar att 
lägre nivåer bör ges utökat ansvar. 

För att finna lösningar på en rad sådana problem i svensk offentlig 
förvaltning tillsattes den parlamentariska Ansvarskommittén i början 
av 2000-talet. Kommittén lyfte i likhet med vad som ovan nämnts 
fram tre frågor där de såg särskilda reformbehov, nämligen sektori­
sering, informationsförsörjning och geografisk differentiering (SOU 
2007:10). 14 Utredningens förslag om sektoriseringen, det vill säga det 
som brukar kallas politikens och förvaltningens stuprör, låg till grund 
för införandet av regioner med regionalt utvecklingsansvar. Syftet var 
att skapa ”en politisk arena för 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 tvärsektoriellt och territoriellt 
baserat arbetssätt. Strategin har beskrivits som laborativ federalism, 
där tanken är att utvecklingsarbete i enskilda regioner ska resultera i 
en innovativ offentlig förvaltning (OECD 2010). Detta kan dock vara 
problematiskt genom att resultera i ett heterogent system som utmanar 
värden som till exempel likvärdig vård. 

Koordinering inom den offentliga förvaltningen är speciellt utma­
nande jämfört med andra länder eftersom 400 myndigheter är inblan­
dade i arbetet med implementering och övervakning (OECD 2010, 
s. 200). Detta illustreras också av att 20 myndigheter årligen ska rap­
portera hur de bidrar till arbetet med regional utveckling. Frågan om 
Regeringskansliet bör förstärkas genom att överta vissa uppgifter från 

14. Flera andra av utredningens förslag genomfördes inte. Detta gäller exempelvis 
förslag på en regionindelning med färre antal län, liksom förslag om en samlad översyn 
av Regeringskansliets processer och arbetsorganisation samt kommittéväsendet, det vill 
säga regeringens centrala instrument för förnyelse och förändringsarbete.
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myndigheterna har återkommande diskuterats. Flera studier, med 
Molander med flera (2002) som en tidig utgångspunkt, har pekat på 
att departementsnivån i Sverige är svagare än i många andra länder, 
vilket bland annat kan försvåra deltagandet i och påverkan av EU:s 
politikutveckling. OECD konstaterar att de utmaningar som är för­
enade med samverkan både horisontellt och vertikalt sannolikt kräver 
ett närmare samarbete mellan myndigheter och ministerier.

Ett annat problem är informationsförsörjningen. Kommittén före­
slog att länsstyrelserna skulle få i uppdrag att ta fram tvärsektoriella 
kunskapsunderlag till regeringen. Dessa skulle beskriva välfärdstjäns­
ternas resultat och kvalitet samt medborgarnas behov. Detta bedömdes 
kunna ”utgöra en viktig del av kunskapsförsörjningen när det gäller hela 
den offentliga sektorns resultat och effekter” (SOU 2007:10, s. 105). 
Kommittén lämnade dock inget fullständigt förslag på denna punkt 
utan föreslog fortsatt utredning av hur informationsförsörjningen 
inom kommunsektorns olika ansvarsområden skulle kunna utvecklas. 

När det slutligen gäller geografisk differentiering konstaterade kom­
mittén att det finns ett effektivitetsvärde i att verksamheter kan anpassas 
till de skiftande förutsättningarna i olika delar av landet, särskilt med 
avseende på demografi, geografi, näringsstruktur och arbetsmark­
nad. Den påpekade att den geografiska differentieringen även har en 
demokratiaspekt. Kommittén ansåg att regionerna bör avgränsas på 
sätt som underlättar för medborgarna att känna anknytning. Enligt 
utredningens förslag skulle den nya indelningen kunna resultera i mel­
lan sex och nio nya ”storregioner”. Förslaget byggde på de så kallade 
arbetsmarknadsregionerna, så som de beräknades se ut 2030. Även 
en mer enhetlig indelning av staten (myndigheterna) på regional 
nivå föreslogs, något som också bedömdes vara till nytta för företag. 
Som bekant kom denna storregionindelning att avvisas i den följande 
politiska processen. Likväl har utvecklingen, särskilt när det gäller de 
statliga myndigheterna, kommit att gå i den riktning som kommittén 
föreslog. Detta gäller bland annat den regionala struktur som nu byggs 
upp för civilt försvar.

Ansvarskommitténs utredning har följts av flera andra men vi kan 
konstatera att effekterna i flera avseenden hittills varit små. Sverige 
har i stort sett samma läns- och kommunindelning, arbetet i Reger­
ingskansliet, utredningsväsendet liksom delegeringen till myndighe­
ter att utfärda föreskrifter kvarstår i huvudsak oförändrat. Ett skäl är 
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att direktiven har begränsat vilka frågor 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 
på krisberedskap eller civilt försvar, har under utredningsresans gång 
fallit bort. Detta gäller bland annat den fråga som Ansvarskommittén 
ställde om hur regionerna bör avgränsas så att medborgarna känner 
anknytning och det ges förutsättningar för ett vitalt demokratiskt liv 
med debatt och engagemang kring utvecklingsfrågor och ansvarsut­
krävande. En annan borttappad fråga gäller behoven av territoriella 
och tvärsektoriella kunskapsunderlag. 

Avsaknaden av större förändringar av förvaltningsstrukturen kan 
även ses i ljus av EU-inträdet. Statsvetarna Jacobsson och Sundström 
(2020) påpekar att det inte har genomförts några övergripande refor­
mer till följd av detta. I stället kvarstår sättet att organisera och styra den 
svenska statsförvaltningen, vilket innebär att dualiteten med departe­
ment och autonoma myndigheter också avspeglas i EU-arbetet.

Allain-Dupré (2018) konstaterar att de flesta OECD-länder har 
liknande utmaningar genom i) oklar ansvarsfördelning, ii) bristande 
resurser och iii) koordinationsproblem, både horisontellt och vertikalt. 
Författaren presenterar tio rekommendationer för ansvarsfördelning 
i ett flernivåsystem för att åstadkomma en väl fungerande decentrali­
sering:

1.  Klargör vilket ansvar olika sektorer har på olika förvaltningsnivåer.
2.  Klargör vilka funktioner olika förvaltningsnivåer har.
3.  Genomför balanserad decentralisering så att olika nivåer har lik­

nande uppgifter inom olika politikområden.
4.  Resurstilldelning ska vara anpassad till ansvar.
5.  Ökat ansvar innebär att nationell nivå aktivt behöver stödja ut­

vecklingen på lägre förvaltningsnivåer av den kompetens som 
krävs för att arbeta med strategiska frågor.

6.  Skapa vertikala koordineringsmekanismer.
7.  Stöd koordinering mellan regionala aktörer på samma förvalt­

ningsnivå.
8.  Tillåt differentiering, asymmetrisk differentiering och pilot­

försök.
9.  Genomför stödjande åtgärder i nationell politik avseende mark­

användning, civilsamhällets deltagande och innovativ offentlig 
verksamhet.
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10.  Öka insamling av data och övervakning för uppföljning och kun­
skapsinhämtning. Ett begränsat antal indikatorer bör användas. 

Dessa punkter kan användas som checklista i diskussionen om det fort­
satta arbetet med att utveckla den svenska förvaltningsorganisationen 
för krisberedskap. Vi kommer nu att diskutera dem mer specifikt. 

3.3  Svensk krisberedskapsorganisation 
Krisberedskapen är idag en del av totalförsvaret som i sin tur brukar 
delas in i militärt respektive civilt försvar. 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 där det redan förekommer 
”gråzonsaktiviteter” även i vårt land. Det innebär att frågor som rör 
landets krisberedskap i allmänhet flyter ihop med frågor om landets 
totalförsvar där civilt försvar är en viktig del. 

I olika sammanhang har regeringen angett att landets krisbered­
skap ska dimensioneras för totalförsvarets behov. Det kan noteras att 
villkoren för planering av civilt försvar, som del av totalförsvaret, är 
delvis annorlunda än planering för beredskap för exempelvis natu­
rorsakade kriser. Som en del av totalförsvaret styrs civilt försvar av en 
övergripande försvarsstrategi. Olika delar måste hänga ihop och kan 
inte analyseras isolerat eftersom potentiella motståndare kan utnyttja 
svaga punkter. 

Målet för civilt försvar ska vara att ha förmåga att säkerställa de 
viktigaste samhällsfunktionerna, inom ramen för Natos kollektiva för­
svar och uppgifter i övrigt, skydda civilbefolkningen, upprätthålla för­
svarsviljan och samhällets motståndskraft mot externa påtryckningar 
(Försvarsutskottets betänkande 2024/25:FöU2). Givetvis är det ofta 
samma aktörer som verkar inom krisberedskap och civilt försvar, vilket 
innebär att även metoderna för samverkan kan vara samma. Gränserna 
blir också flytande när det handlar om långsiktig uppbyggnad av infra­
struktur och förmågor där det inte minst kan uppstå oklarheter kring 
hur finansieringsansvaret ska fördelas mellan lokal, regional och central 
nivå. Ramarna för verksamheterna bestäms dels av den konstitutionella 
grunden, dels av samhällets organisation på olika nivåer inklusive inter­
nationella samarbeten. Exempelvis är Sverige som medlem i Nato del 
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Faktaruta: Översikt över det svenska 
civilkrisberedskapssystemet *
Statliga myndigheter
Statliga myndigheter ska genom sin verksamhet minska sårbarheten i sam­
hället och utveckla en god förmåga att hantera sina uppgifter vid fredstida 
krissituationer och höjd beredskap. Ansvar och roller styrs bland annat av 
Förordningen (SFS 2022:524) om statliga myndigheters beredskap. 

Det finns 67 statliga myndigheter som är så kallade beredskapsmyndig­
heter och som har särskild betydelse för samhällets civila beredskap. Dessa 
ska ha god förmåga att motstå hot och risker, förebygga sårbarheter, hantera 
fredstida krissituationer och genomföra sina uppgifter vid höjd beredskap. 
Det finns vidare tolv beredskapssektorer (se figur 1) i vilka ingår ett antal 
beredskapsmyndigheter. Av dessa tolv motsvarar sju de ”grundläggande 

* Detta avsnitt bygger på MSB:s hemsida ”Det svenska civila beredskaps­
systemet”, besökt 26 december 2025.

EKONOMISK SÄKERHET
Försäkringskassan
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Figur 1.  Tolv beredskapssektorer.

av dess samarbete även när det gäller civilt försvar. 
Enligt den svenska regeringens inriktningsbeslut 2024 ska plane­

ringen av krisberedskapens kapacitet utgå från det väpnade angreppet. 
Beredskapssystemet indelas numera i tolv beredskapssektorer som leds 
av var sin sektorsansvarig myndighet. Utöver dessa finns 67 särskilt 
utpekade beredskapsmyndigheter (se faktaruta).
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Faktaruta forts.

civila förmågekrav” som definieras av Nato, vilket alltså innebär att det 
nationella arbetet med samhällssäkerhet täcker några fler områden än de 
som ingår i Natos krav (Bengtsson 2025, s. 167). För varje sektor finns en 
sektorsansvarig myndighet som leder arbetet med att samordna åtgärder 
både inför och vid fredstida krissituationer och höjd beredskap.

Länsstyrelser, civilområden, kommuner och regioner
Länsstyrelser är också beredskapsmyndigheter. De har även ett regionalt 
geografiskt områdesansvar, vilket bland annat innebär att de har ett särskilt 
ansvar för samordning regionalt. Landets 21 länsstyrelser är indelade i sex 
civilområden (se figur 2) med varsin civilområdesansvarig länsstyrelse som 
bland annat ska se till att civilt försvar inom civilområdet får en enhetlig 
inriktning och att samverka med Försvarsmaktens militärregioner för att 
samordna totalförsvaret på regional nivå. Av detta skäl tar länsstyrelser bland 
annat, tillsammans med totalförsvarets olika aktörer inom respektive län, 
fram övergripande inriktningar för arbetet med det civila försvaret som väg­
ledning för länsgemensamma insatser och åtgärder inom respektive organi­
sations beredskapsplanering.

Vid fredstida krissituationer som berör flera län inom civilområdet ska 
den civilområdesansvariga länsstyrelsen också ha förmåga att utgöra en 
gemensam funktion för stöd till länsstyrelsernas hantering av krisen.

Kommuner och regioner ska enligt lag minska sårbarheten i sin verk­
samhet och ha en god förmåga att hantera krissituationer i fred. De ska 
därigenom också uppnå en grundläggande förmåga till civilt försvar. För 
uppgifterna enligt lag får kommunerna och regionerna statlig ersättning. 
Kommuner har även ett särskilt ansvar för samordning på lokal nivå, för det 
geografiska område som en kommun utgör.

Civilsamhället
Vid större samhällsstörningar kan det krävas insatser från frivilliga organisa­
tioner och spontanfrivilliga. De ideella och medlemsstyrda organisationerna 
har uppdrag mot olika beredskapsområden och utbildar och rekryterar för­
stärkningsresurser för myndigheter, regioner och kommuner. De frivilliga 
försvarsorganisationerna (FFO) är 18 organisationer med särskilt utpekad 
ställning enligt Förordningen om frivillig försvarsverksamhet. Deras upp­
gifter bestäms av Försvarsmakten och MCF i samverkan med andra myn­
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digheter med uppgifter inom totalförsvaret. Frivilliga försvarsorganisationer 
utgör en del av totalförsvarets personalförsörjning. Utöver dessa har andra 
ideella organisationer en viktig roll i den civila beredskapen. De kan bidra 
med att organisera sina medlemmar så att de kan hjälpa till vid en samhälls­
störning. Det kan vara till exempel idrotts- eller hembygdsföreningar eller 
organisationer med socialt fokus som vid en samhällsstörning använder sina 
resurser, sin kunskap och sina nätverk för att hjälpa behövande eller på annat 
sätt underlätta hanteringen och arbeta förebyggande. Vidare medverkar 
ofta vid kriser spontanfrivilliga som ofta arbetar ideellt och utan avtal med 
någon offentlig aktör. De kan på olika sätt bistå offentliga verksamheter med 
praktiska uppgifter vid en samhällsstörning.

Företag med flera ska hjälpa myndigheterna att planera för totalförsvaret 
enligt lagen (1982:1004) om skyldighet för näringsidkare, arbetsmarknads­
organisationer med flera att delta i totalförsvarsplaneringen . De flesta före­
tag har dock normalt inga krav på att ha en förmåga att alltid leverera varor 
eller tjänster om inte detta särskilt är reglerat i lag.

Varje enskild individ har ett personligt ansvar. Lagen om skydd mot 
olyckor säger att ”När något allvarligt inträffar har den eller de som upp­
täcker det en skyldighet att, om det är 
möjligt, varna dem som är i fara och 
vid behov tillkalla hjälp”.

Alla mellan 16 och 70 år som bor 
i Sverige omfattas av totalförsvars­
plikten och har därmed ansvar för att 
bidra till försvarsförmågan. Var och en 
förväntas också ha en egen beredskap 
för att möta kriser och höjd beredskap 
som radikalt kan förändra vardagslivet 
så att totalförsvaret kan koncentrera 
sig på de som är i störst behov av hjälp. 
Broschyren ”Om krisen eller kriget 
kommer” som delats ut till alla hus­
håll 2024 ger vägledning för detta.

Faktaruta forts.

Figur 2.  Karta över civilområden. 
Källa: Myndigheten för totalförsvarsanalys.
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Utredningen ”Stärkt konstitutionell beredskap” (SOU 2023:75) kon­
staterar att regeringens ansvar som normgivare vid allvarliga situa­
tioner inte är närmare reglerat men har sin grund i regeringsformen. 
Gällande ansvarsfördelningen i förvaltningssystemet vid krisberedskap 
konstateras att (s. 120): 

Svensk krisberedskap bygger [..] på att den ordinarie ansvarsfördelningen 
mellan olika aktörer i samhället upprätthålls och på att kriser ska hanteras på 
lägsta möjliga nivå i samhället. Regeringen har dock ett övergripande ansvar 
för krisberedskapen.15 

I detta övergripande ansvar ingår enligt utredningen bland annat att 
samordna, prioritera och inrikta samhällets krisberedskap, på över­
gripande nivå säkerställa en effektiv krishantering samt effektivt och 
trovärdigt kommunicera med allmänheten och media. Det finns tre 
vägledande principer inom det svenska totalförsvaret: ansvarsprinci­
pen, likhetsprincipen och närhetsprincipen.

Sveriges krisberedskap en del av EU:s
Samordning av insatser är särskilt viktig, och särskilt komplex, när ett 
samhälle ställs inför flera samtida kriser (”poly-crisis”), vilket blivit 
alltmer vanligt i EU:s medlemsstater (Kuhlmann med flera 2024). 
I sådana situationer är det särskilt viktigt att en samlad bedömning 
ligger till grund för prioriteringar av insatser och att det är klargjorts 
vem som har ansvaret för att göra dessa prioriteringar. EU bedriver ett 
systematiskt arbete med att kartlägga nationella risker och sårbarheter. 
Syftet är att utforma ett gemensamt arbete med ett skapa system och 
resurser för att hantera kriser när de uppkommer. När det gäller civil­
skydd finns en särskild mekanism som bland annat används för att ge 
stöd med flygkapacitet för vattenbombningar vid bränder som Sverige 
fick hjälp med under skogsbränderna 2018.

Sveriges krisberedskap är en del av Europeiska unionens och ingår 
i det som numera kallas Europeiska beredskapsunionsstrategin (EC 
2025). Den baseras på en ”allriskansats” för samhället och har ambition 

15. Ansvarsprincipen har funnits som en vägledande princip inom det svenska total­
försvaret sedan åtminstone början av 1980-talet. 2001 breddades innebörden av 
ansvarsprincipen så att den omfattade hela hotskalan från svåra påfrestningar i fred till 
höjd beredskap. Samtidigt kompletterades den med ytterligare två principer, nämligen 
likhetsprincipen och närhetsprincipen. SOU 2021:25, s. 151. 
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att uppnå en horisontell samordning för säkerhetsagendan inom kom­
missionens olika delar. Strategin bygger på åtgärder inom sju områden:

 › förutseende och framsyn
 › motståndskraft i grundläggande samhällsfunktioner
 › befolkningens beredskap
 › samarbete mellan offentliga och privata aktörer
 › civil-militär samverkan
 › krishantering
 › partnerskap utanför EU.

Strategin åtföljs av en handlingsplan med totalt 63 åtgärder. Ambitio­
nen är att gå ifrån en reaktiv krisberedskap till en förutseende, proaktiv 
beredskap och syftar till att skapa en beredskapskultur. Ett återkom­
mande tema i strategin är att bygga vidare på befintliga strukturer och 
verktyg, liksom behovet av samordning och komplementaritet med 
Nato. Engberg (2025) konstaterar att EU bedriver ett intensivt utveck­
lingsarbete på detta område och att många svåra frågor behöver lösas, 
exempelvis samordning mellan krisberedskap och totalförsvar, koor­
dinering med Nato och samverkan mellan EU:s olika direktorat. Ett 
möjligt resultat av detta arbete kan bli en beredskapslag som innehåller 
gemensamma standarder och mål som binder samman medlemsstater­
nas krisberedskap med den unionsövergripande.

3.4  Utmaningarnas betydelse för 
krisberedskapsorganisation
För- och nackdelar med decentraliserad struktur
Återuppbyggnaden av ett svenskt civilt försvar ställer den offentliga 
förvaltningen inför uppgifter där dess särskilda struktur medför både 
styrkor och svårigheter. Till styrkorna hör kombinationen av decen­
tralisering och tillit. Dessa har rötter ända ner i det gamla bondesam­
hället med socknar och landshövdingar och ger väsentliga fördelar 
när samhället ställs inför stora och kanske plötsliga påfrestningar. Det 
innebär hög förmåga till självorganisering, mobilisering av samhällets 
alla resurser och möjlighet att utnyttja dess alla nätverk, inklusive de 
mest kapillära. 

Men det som nedifrån upp sett ger styrka kan uppifrån ned sett 
framstå som svagheter som försvårar styrning, samordning och effektiv 
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resursallokering. Coronakommissionen påpekade att ”(a)nsvarsprin­
cipen är en enkel princip i teorin men ju fler som delar på ansvaret, 
desto svårare blir det att få helheten att fungera väl i praktiken” (SOU 
2022:10, s. 320). 

Flera jämförande statsvetenskapliga studier har lyft fram att den 
svenska förvaltningsmodellen innebär särskilda utmaningar för kris­
ledning och beredskapsplanering. Mickelsson och Hedtjärn Swaling 
(2023) konstaterar att Sverige, jämfört med Estland, Finland och 
Norge, har en otydligare ansvarsfördelning ifråga om vem som ska 
göra vad. Författarna konstaterar att överlappande processer och otyd­
lig ansvarsfördelning kan ha negativ påverkan på möjligheterna att 
göra förmågebedömningar. Det är uppenbart att detta är en speciell 
utmaning för gemensamma ansvarsområden som krisberedskap och 
krishantering. Lægreid och Rykkja (2016) pekar på att ett problem 
med den svenska modellen är dess oförmåga att omfördela resurser till 
akuta åtgärder och innebär tidskrävande samarbetsprocesser jämfört 
med mer hierarkiska system. Det framkommer även att det är svårt i en 
modern nätverksadministration som den svenska att ställa om till en 
ledning baserad på ordergivning och direktiv vid en kris. De konsta­
terar också att närhetsprincipen är problematisk eftersom mer omfat­
tande händelser, eller händelser med kaskadeffekter, kräver samtidigt 
agerande från flera nivåer i förvaltningssystemet. 

Att en stark decentraliserad struktur försvårar styrning, samordning 
och effektiv resursallokering blir särskilt tydligt sett i ljuset av upp­
byggnaden av Natos samlade beredskap. Här har regeringen angivit 
att myndigheterna ska ”ta del av och tillvarata de möjligheter som 
följer av Natos grundläggande civila förmågekrav och övergripande 
resiliensmålsättningar för alliansen” (Regeringen 2024a). Statsvetaren 
Rikard Bengtsson konstaterar att detta medför många utmaningar:

Den svenska förvaltningsmodellen i allmänhet – och det svenska beredskaps­
systemet i synnerhet – utgör en komplexitet i det att det är en rad olika svenska 
myndigheter, med mycket varierad erfarenhet av Natosamarbete sedan tidigare 
som utgör ’Sverige’. Därtill är det oklart vilka konsekvenser Natoarbetet får på 
regional och lokal genomförandenivå i Sverige och vilka målkonflikter som kan 
uppstå där, särskilt som den nationella utvecklingen av det civila försvaret är ett 
rörligt mål. (Bengtsson 2025, s. 172)
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Dessa utmaningar har grovt sett en horisontell och en vertikal dimen­
sion. Den horisontella dimensionen eller ”stuprören” är de förhållan­
devis starka och självständiga myndigheterna på nationell nivå. Den 
vertikala dimensionen går från lokal (primärkommun) till regional 
och central nivå. Genom medlemskapet i Nato (liksom i EU) utsträcks 
detta till ytterligare en nivå, vilket alltså kan leda till utmaningar. Dessa 
läggs till andra redan existerande problem i denna dimension. Särskilt 
gäller dessa den regionala nivån. 

Behov av enhetlig regional struktur
Införandet av sex civilområden kan ses som ett bidrag till att förstärka 
utvecklingen mot en geografisk fyrnivåindelning av riket, med en 
”högre regionnivå” över länsnivå, se figur 3.

Figur 3.  Översiktsbild över svensk förvaltningsstruktur.

Källa: MSB. MSB heter från 1 januari 2026 MCF, Myndigheten för civilt försvar.
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Indelningskommittén (SOU 2018:10) konstaterade att de då aktu­
ella indelningarna av annan statlig verksamhet (enligt rapport från 
MSB 2016) inte följer ”verksamhetslogiker” utan ”snarare är en effekt 
av tillfälligheter och justeringar som gjorts under lång tid, vars ända­
målsenlighet i dag går att ifrågasätta” (SOU 2018:10, s. 129). På detta 
sätt kom kanske säkerhetspolitiken att bli ”den drivkraft som löste ut 
behovet av en samordnad, tydlig och effektiv samhällsorganisation på 
regional nivå” (Blom med flera 2022, s. 188) eftersom ”den regionala 
administrativa röran med olika geografiska ansvarsområden” (a.a.) sågs 
som ett betydande hinder för uppgradering av den civila beredskapen. 
Om detta endast är en from förhoppning återstår dock att se. 

Ansvaret för finansiering
När gäller statens styrning av kommuners och regioners förberedande 
åtgärder inför kvalificerade fredstida krissituationer och höjd bered­
skap bedömer utredningen om kommuners och regioners beredskap 
(SOU 2024:65) att den hittillsvarande ordningen med överenskom­
melser med Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) bör upphöra. 
Styrningen ”bör i stället ske med traditionella styrmedel inom ramen 
för den etablerade förvaltningsmodellen och de reglerade ansvarsför­
hållanden som råder mellan regeringen, myndigheter, kommuner och 
regioner” (SOU 2024:65, s. 27). 

Staten bör i enlighet med dessa övergripande principer lämna eko­
nomisk ersättning till kommuner och regioner för deras nya eller utö­
kade uppgifter avseende planering och förberedande åtgärder när det 
gäller ”kvalificerade fredstida krissituationer och höjd beredskap” som 
den föreslagna nya lagen (LKRB) medför.16 Detta bör i huvudsak ske 
med de generella (det vill säga icke öronmärkta) statsbidragen, även 
om i vissa fall kostnadsersättningar och riktade statsbidrag kan använ­
das. När det gäller beredskap för ”fredstida krissituationer” i allmänhet 
bör kommuner och regioner själva bekosta detta. 

16. Detta uppskattar utredningen medföra en utgift avseende statlig ersättning till kom­
muner eller regioner på totalt cirka 13,5 miljarder kronor under åren 2027–2031.
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3.5  Områden där problem kvarstår
Som framgått av genomgången i detta kapitel har en rad aspekter av 
den svenska förvaltningsstrukturen och inte minst dess betydelse för 
krisberedskapen utretts, även på andra områden och i andra former 
än de vi har refererat här. Detta har lett till att viktiga förändringar 
genomförts under de senaste åren. Vi kan dock se att det finns vissa 
luckor och utestående frågor som behöver fortsatt uppmärksamhet. 
Vi går nu in på dem.

Deltagande i EU:s beredskapsunion 
Den svenska krisberedskapen kommer som nämnts inordnas EU:s 
beredskapsunion. Hur denna samordning och samverkan ska utfor­
mas är till stor del en öppen fråga. Det är möjligt att se aspekter där 
den svenska förvaltningsstrukturen i vissa fall kan komma att ställa till 
svårigheter, i andra fall underlätta. Katarina Engberg noterade i en 
rapport till Sieps 2022 att de offentliga svenska dokumenten, för ett par 
år sedan, var fattiga på överblick av Beredskapsunionens ”utveckling 
och konceptuellt tänkande avseende konsekvenserna för Sverige, inte 
minst när det gäller uppbyggandet av Sveriges civila försvar” (Engberg 
2022). 

Hon konstaterar nu (Engberg 2025) att unionens utvecklings­
arbete på detta område kommit långt men ännu genomgår en trial 
and error-process för att finna en lämplig arbetsfördelning på olika 
delområden mellan unionen och medlemsstaterna. En viktig fråga är 
på vilka nivåer som kontakterna och arbetet utvecklas i den svenska 
förvaltningen. Engberg noterar att ansvaret i många medlemsstater 
ligger under en inrikesminister medan det i Sverige samordnas inom 
Försvarsdepartementet. 

Det är oklart vad denna skillnad kan komma att innebära. Frågan 
är vilken förmåga till och erfarenhet av att samordna viljor och kom­
petenser i olika delar av statsförvaltningen som finns i ett försvarsde­
partement. Kanske kan man vänta som en konsekvens att den svenska 
förvaltningsstrukturen, med ett stort antal civilberedskapsmyndig­
heter, öppnar för större möjligheter till direkta kontakter. Svenska 
sakkunniga på dessa myndigheter kan då ha direktkontakt med sina 
motsvarigheter på olika delar av Europeiska kommissionen, i stället för 
att behöva gå omvägar via ett inrikesministerium. Å andra sidan är det 
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lätt att föreställa sig att det kan uppstå frågor från kommissionen om 
vilken myndighet man ska samarbeta med och vad som är den svenska 
positionen i frågor som berör flera politikområden. Det skulle även 
kunna innebära svårigheter för inhemskt politiskt ansvarsutkrävande 
när svåra prioriteringsbeslut samverkas fram på myndighetsnivå.

För att förstå vad detta kan innebära kan man se på utvecklingen av 
EU:s miljöpolitik där en liknande process har ägt rum. Nerhagen med 
flera (2021) konstaterar att i Sverige har ansvaret för implementering av 
EU-direktiv på detta område i huvudsak vilat på myndigheter. De häv­
dar att detta inneburit ett glapp mellan EU:s arbetssätt och den svenska 
tolkningen och tillämpningen av EU-direktiv. EU-inträdet medförde 
stora förändringar i det svenska förvaltningssystemet på miljöområ­
det som gjorde ansvarsfördelningen för den förda politiken oklar. I 
enlighet med svensk förvaltningstradition har tolkningar och genom­
förande av direktiv delegerats ner till olika delar i förvaltningssystemet 
som förväntas lösa uppgiften genom samverkan. Det är dock regering 
och riksdag som har ansvar för implementeringen av EU-direktiv, inte 
myndigheter på olika förvaltningsnivåer och/eller politiker på regional 
och lokal nivå. Forskarna pekar på att det saknas en samlad bedömning 
på nationell nivå av effekterna av den förda politiken. Forskarna menar 
vidare att det saknas en efterfrågan på konsekvensanalys som grund 
för politiska avvägningar eller regionala differentieringar och andra 
anpassningar som skulle varit tillåtna, om de kunnat motiveras på ett 
väl underbyggt sätt. I stället, hävdar de, har det blivit ”management by 
good intentions and with best wishes”, det vill säga ett arbetssätt med 
visionära mål som fastställs på politisk nivå men där praktiskt genom­
förande överlåts åt andra delar av förvaltningssystemet (Nerhagen med 
flera 2021, s. 37).

Erfarenheterna från detta område visar mer generellt på två princi­
piella problem. Dels att Sverige, i avsaknad av väl grundade och över­
vägda politiska ställningstaganden, är reaktivt i tidiga skeden i förhand­
lingsarbetet inom EU (se till exempel Nerhagen med flera 2017)17, dels 
att det kan bli svårt att utkräva demokratiskt ansvar när frågor delegeras 
utan tydlig koppling till politiken (Wenander 2021). 

17. Jacobsson och Sundström (2020) noterade, baserat på en enkätundersökning, att 
den svenska förvaltningen fortfarande i hög grad är en regelföljare i relation till EU och 
till och med har blivit mer passiv än tidigare när det gäller att ta initiativ gentemot EU. 
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När det gäller planerna på en beredskapsunion finns det stor anled­
ning att förvänta att behoven av övergripande politiska och ekono­
miska ställningstaganden blir ännu mer brännande än vad de kanske 
varit inom miljöpolitiken. Om inte annat handlar det om mycket stora 
resurser. Niinistö (2024) föreslog att minst en femtedel av unionens 
sjuåriga långtidsbudget (MFF) ska avsättas för ”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 MFF. 

Det är alltså uppenbart att när EU går denna väg så innebär det för 
svenskt vidkommande nya arbetsuppgifter. Dessa behöver ske på 
nationell nivå och bör inte delegeras till enskilda myndigheter. Detta 
kan ställa krav på väsentlig förstärkning av analyskapacitet och kom­
petens inom regeringens och riksdagens kanslier. 

Detta är också något som diskuterats i samband med krisberedskap. 
Behovet av förstärkt förmåga till övergripande prioriteringar har, med 
eller utan direkt koppling till EU-arbetet, nyligen lyfts fram på flera 
sätt. Riksrevisionen (2025b) betonar, med text som direkt lånats från 
en analys av FOI-forskarna Jonsson med flera (2023 , s. 35), att det finns 
”ett komplext beroende mellan lilla Regeringskansliet som behöver 
underlag, och de sakkunniga myndigheterna som behöver styrning 
och inriktning”. 

Detta leder dels till risk för att ”myndigheterna enbart gör analyser 
stuprörsvis, utan helhetsperspektiv, dels utmaningar med långa avstånd 
mellan analytiker och beslutsfattare, särskilt i snabba och dynamiska 
skeenden” (a.a., s. 35).

Även den nationella rådgivaren för stärkt privatoffentlig samverkan 
i totalförsvaret har uppmärksammat detta. Rådgivaren föreslår att det 

etableras en totalförsvarsövergripande funktion på central myndighetsnivå  
som kan säkerställa att åtgärder och behov inom totalförsvaret samordnas och 
prioriteras om det inte är görligt att göra sådana avväganden på lägre samhälls­
nivåer eller inom enskilda beredskapssektorer. (Nationella rådgivaren 2025, s. 18) 
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Hon föreslår dock ”i nuläget inte något eget beslutsmandat för funk­
tionen, utan det handlar om att lösa ut svåra avvägningar och priorite­
ringar i samverkan” (a.a.). Någon närmare diskussion förs heller inte 
om förutsättningarna för demokratiskt ansvarsutkrävande för de ”svåra 
prioriteringar” som samverkas fram denna väg.

Ansvarsfördelning i regional förvaltning
Statliga myndigheter
Det är oklart om den regionala indelningen av statliga myndigheter 
ännu är avslutad. Vid remissbehandlingen av den utredning (SOU 
2018:10) som föreslog att en rad myndigheter skulle övergå till samma 
regionala indelning som civilområdena var bland annat Statskontoret 
kritiskt. Idag har dock flera myndigheter (Statens servicecenter, Tra­
fikverket och Arbetsförmedlingen) gjort denna förändring. Vidare har 
vissa av länsstyrelsernas uppgifter koncentrerats till ett mindre antal 
länsstyrelser som anpassning till den nya regionala indelningen (Reger­
ingen 2024b), medan exempelvis Polismyndigheten ännu behåller 
sju regioner.

Sjukvård
Det är inte givet hur totalförsvarets behov av sjukvårdsberedskap inom 
de sex civilområdena kan lösas inom ramen för ett system där sjukvår­
den i huvudsak beslutas och finansieras i 21 regioner. Socialstyrelsen 
konstaterade för några år sedan att den beredskap för stora skadeutfall 
som bland andra de svenska akutsjukhusen tidigare hade inte längre 
finns kvar. Ett antal övningar och öppna analyser antydde att dagens 
förmåga har brister och i vissa fall helt saknas. Sedan dess har flera regi­
oner av ekonomiska skäl fattat beslut om neddragningar av akutmot­
tagningar på mindre sjukhus (till exempel Sollefteå och Lindesberg). 
Det förefaller upplagt för uppkomst av komplexa styrproblem om det 
tillförs nationella resurser på civilområdesnivån för att öka sjukvårdens 
krisberedskap samtidigt som den ”vanliga” sjukvården dimensioneras 
med annan finansiering och med en annan regional områdesindelning. 
Ett aktuellt exempel är en begäran från samtliga partier i Sollefteå kom­
mun om statlig finansiering ”för att säkra akutvård och totalförsvar” 
(Sollefteå kommun 2025).

Samtliga 21 regioner har nyligen beslutat att delta i nationell sam­
ordning och planering av hälso- och sjukvård inför och under höjd 
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beredskap och krig. För detta har regionerna kommit överens om att 
finansiera ett gemensamt kansli som benämns Nationell samordning 
och planering (NSPL). Kansliets roll är att stödja regionerna för att 
stärka den samlade ledningsförmågan under höjd beredskap och vid 
krig. Det är dock inte uttalat vilken roll detta kansli ska spela när det 
gäller samordning av investeringar i sjukvårdskapacitet. Innan NSPL 
bildats bedömde regeringens särskilde utredare av SKR att: 

Överenskommelser mellan staten och SKR i fråga om krisberedskap och civilt 
försvar är inte lämpliga. Statliga medel för genomförandet av förberedande 
uppgifter inför fredstida kriser och höjd beredskap bör fördelas på annat sätt, till 
exempel genom generella statsbidrag eller ett fåtal inslag av riktade statsbidrag. 
(SOU 2024:43, s. 29)

Om detta skulle tillämpas analogiskt på NSPL skulle det innebära en 
direkt statlig styrning. 

Regioner vs. länsstyrelser
En viktig och möjligen ännu öppen fråga gäller ansvarsfördelningen på 
regional nivå. Den rör balansen mellan ”bottom-up”-styrning, genom 
folkvalda politiker valda i regionala och kommunala församlingar, och 
statens ”top-down”-styrning, genom länsstyrelser, med vidhängande 
landshövdingar, och statliga sektorsmyndigheter, med eller utan regi­
onal indelning. Denna fråga som i stor utsträckning har gällt vem som 
ska bära det regionala utvecklingsansvaret har även stor betydelse när 
det gäller krisberedskap, vilket bland annat visades av erfarenheterna 
från pandemin. Enligt ett samlat uttalande vid landshövdingemöte 
2021 hade pandemisamordningen 

illustrerat och bekräftat länsstyrelsens unika och betydande roll i statsförvalt­
ningen, som geografiskt områdesansvarig myndighet, statens primära kontakt­
länk gentemot kommunerna och samordnare av olika samhällsintressen och 
statliga myndigheters insatser i länet. (Blom med flera 2022, s. 183)

I kontrast till detta ställde landshövdingarna att överlåta ansvar till 
”politiskt styrda organisationer med olika majoriteter sinsemellan och 
över tid”, vilket inte ger nationell likvärdighet. 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 fortsätta”.
Utgången av denna kamp kan ha stor relevans för förutsättningarna 

för krisberedskapsarbete i alla de tre dimensioner som Ansvarskom­
mittén lyfte fram, det vill säga sektorisering, informationsförsörjning 
och geografisk differentiering. När det gäller informationsförsörjning 
innebär exempelvis regionernas ansvar för regional utveckling att 
mycket av den kunskap och de nätverk som finns i offentlig förvaltning 
på regional nivå samlas hos dem, inte som tidigare i länsstyrelserna. 
Eftersom krisberedskap ofta kräver nära samverkan med näringslivet 
på regional nivå skulle detta kunna tänkas bli problem. I fråga om 
geografisk differentiering är landshövdingarnas argumentation direkt 
riktad mot en sådan och för nationell likvärdighet. 

Kommuner, kommunförbund
Ett återstående problem är att kommunstrukturen ännu är oförändrad. 
De tidigare nämnda regionforskarna konstaterar att ”kommunstruk­
turen i Sverige är att beteckna som starkt differentierad” med ett antal 
storstadskommuner som självständigt kan driva utvecklingsarbete och 
många små som saknar resurser för att ta aktiv del i sådant arbete (Blom 
med flera 2022). Forskarna bedömer att olika typer av särlösningar 
för kommuner och regioner framgent kommer att påkalla behov av 
indelningsreformer.

Utredningen om regioners och kommuners krisberedskap (SOU 
2024:65) framhåller att den grundläggande verksamhetsförmågan 
ska ”utifrån kommuners och regioners varierande verksamhetsförut­
sättningar vara anpassad till de förhållanden som befaras råda under 
fredstida kris-situationer eller höjd beredskap” (s. 19). Den närmare 
innebörden av detta är ”att förmågan ska vara likvärdig är att enskilda 
under fredstida krissituationer och höjd beredskap ska kunna få skydd 
och hjälp oberoende var i landet de befinner sig” (s. 20). Denna behö­
ver dock inte vara ”utformad på samma sätt eller vara lika långtgående 
i samtliga kommuner och regioner”. Som exempel på det anges att ”en 
mindre kommun i ett geografiskt område som inte har bedömts vara 
av strategisk betydelse eller särskilt utsatt om Sverige blir utsatt för ett 
väpnat angrepp inte /behöver/ genomföra lika långtgående planering 
och förberedande åtgärder i fråga om utrymning av befolkningen som 
en storstadskommun” (s. 20). 

Betänkandet nämner däremot inte det omvända och mer proble­
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matiska förhållandet när en liten kommun med begränsad kapacitet i 
olika avseenden av samma skäl behöver göra särskilt mycket.

Den informationsgång från kommuner uppåt (och nedåt) som 
anvisas i förslagen i SOU 2024:65 är att kommuner redovisar till läns­
styrelser som sedan följaktligen redovisar vidare inom sina respektive 
civilområden eller direkt till nationell nivå. När det just gäller krisbe­
redskapsarbete påpekade Indelningskommittén att det är ett problem 
att indelningen innebär att civilområdena i mitten av landet har ett 
stort antal ingående kommuner. För att illustrera att förutsättningarna 
skiljer sig ganska mycket har vi i tabell 2 sammanställt några olika data 
för nuvarande sex civilområden. Här framgår exempelvis att det är 
betydlig fler kommuner som ingår i det mellersta området. Ett annat 
område som sticker ut är Stockholm med betydligt större befolkning 
och högre genomsnittlig befolkningstäthet i tätort (tätortsgrad 97). 
Norra området omfattar i stället en betydligt större yta, tätorterna är 
relativt sett få och det genomsnittliga antalet invånare i tätort är lägst 
(lägst tätortsgrad).

De problem som det stora och varierande antalet kommuner i civil­
områden kan medföra för samordning liksom kommunikation och 
dialog, i båda riktningarna (även horisontellt), kommer inte och kan 
knappast heller lösas genom ändrad områdesindelning ”uppifrån”. 
Däremot skulle möjligen organiseringen ”underifrån” kunna ändras 
genom nya kommunförbund. 

Före de senaste regionreformerna var alla kommuner organiserade 
i länsvisa kommunförbund. Deras uppgift var dels att samverka kring 
utvecklingsarbete, utbildning och andra gemensamma angelägenheter 
som bedömdes vara lämpliga att bedriva i större skala än i en enskild 
kommun, dels att samordna kommunernas dialog med landsting, läns­
styrelser och andra statliga myndigheter. 

I samband med regionreformerna bildades i flera fall regionförbund 
av dessa kommunförbund som sedan slogs samman med respektive 
landsting för att bilda de nuvarande regionerna. I flera län valde man 
dock att behålla kommunförbunden. En fråga som därför kanske kom­
mer att ställas är om kommunerna bör möta den nya indelningen som 
kompletterats med en högre regionnivå genom en kommunförbunds­
reform som följer samma regionindelning. Detta skulle i så fall bli en 
brygga mellan kommunerna och den regionnivå som ser ut att behövas 
när det gäller utvecklingen av totalförsvaret, liksom förmodligen även 
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Landyta (km2)
Kommuner 

(antal)
Tätorter 2023

 (>200 invånare)
Invånare totalt 

(antal) Tätort (km2)

Tätortsgrad
(genomsnitt 
förutom för 

Östra)

Norra 225 884,92 44 277 904 055 0,001 79

Mellersta 94 028,89 80 520 2 155 499 0,005 83

Östra 9 698,29 27 172 2 534 278 0,018 Stockholm 97
Gotland 65 

Västra 29 365,23 55 416 2 117 895 0,014 86,5

Sydöstra 34 314,19 38 277 1 088 807 0,008 83

Södra 24 432,52 46 352 1 791 224 0,014 85

Totalt 417 724,04 290 2014 10 591 758

Tabell 2.  Beskrivande statistik för de sex civilområdena (se karta s. 42).

Källa: Egen sammanställning från offentlig statistik.

på andra områden. Alternativt kommer den dubbla regionala nivån 
(länsstyrelse plus civilområden) att i flera sammanhang uppfattas som 
ett onödigt filter, en störningskälla eller ett försenande mellanled för 
informationsgång mellan kommunal och central nivå. Den kan i så 
fall komma att förbigås. Detta kan kompenseras genom att lägga mer 
resurser för analys och kommunikation på central nivå för samverkan 
direkt med kommuner.

Tvärsektoriella kunskapsunderlag  
och regional nedbrytning
En ytterligare aspekt på den etablerade svenska ”decentraliserings­
modellen” som vi redan delvis berört gäller kunskapsunderlag och 
informationsspridning. Som Oates (2002) konstaterar är kunskap en 
kollektiv nyttighet som motiverar ett nationellt ansvarstagande. Det är 
också ganska självklart att för att styra, leda och utforma strategier krävs 
relevant och allsidig information. Det är därför lätt att se behov av att 
regering och riksdag tar ett större ansvar och arbetar mer systematiskt 
med informationsinhämtning och utvärdering. Detta är synnerligen 
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komplexa frågor, vilket Ansvarskommittén också pekade på när den 
föreslog att länsstyrelserna skulle ha till uppgift att ta fram tvärsektori­
ella kunskapsunderlag. Den rekommenderade att detta borde utredas 
vidare, men så har alltså inte skett. Även den internationella litteraturen 
pekar ut detta som en viktig fråga och att det behöver diskuteras hur 
arbetet ska bedrivas. 

Svensk förvaltning har idag en kultur med uppföljning baserad på 
indikatorer där det tydligaste exemplet är miljömålssystemet. Det är 
också den typen av uppföljning som riksdagen förväntar sig att den nya 
Myndigheten för totalförsvarsanalys, MTFA, ska använda. Forskare 
vid Försvarets forskningsinstitut, FOI, anför dock att det 

finns fog för att förvänta sig att rekommendationerna om att skapa nya struk­
turer för mål och resultatstyrning riskerar att skapa ytterligare byråkratisering i 
form av nya system och nya rapporteringsstrukturer hos beredskapsaktörerna. 
(Gustafsson Nordin och Vähämäki 2026, s. 12)

Som beskrivs i Statskontoret (2012) innebär uppföljning baserat på 
indikatorer ett fokus på tillstånd i stället för information om orsak 
och verkan. Utifrån en mängd generella indikatorer kan det dock vara 
svårt att göra en samlad bedömning över såväl tillstånd som behov av 
åtgärder för att åstadkomma en förbättring eftersom detta kan variera 
utifrån exempelvis geografiska förhållanden. Statskontoret konstaterar 
i rapporten att arbetet inom EU gällande miljöövervakning därför i 
stället sker utifrån en modell kallad DPSIR – där D = drivkraft, P = 
påverkan, S = status (tillstånd), I = inverkan (effekt) och R = respons 
(åtgärd) – som utvecklats av OECD för att beskriva orsakssambanden 
mellan olika typer av data/information.

Coronakommissionen (SOU 2022:10) pekade på stora brister i de 
informationsunderlag som krishanteringen kunde bygga på i form av 
länsstyrelserna sammanställningar av kommunernas risk- och sårbar­
hetsanalyser. En särskilt allvarlig konsekvens för den genomförda poli­
tiken var att den sårbarhet som fanns i form av otillräcklig bemanning 
med mera på äldreboenden inte var känd på central nivå. 

En intressant fråga i detta sammanhang är därför hur Sverige arbetat 
med de nationella risk- och sårbarhetsanalyser som ska genomföras 
som del i arbetet med EU:s civilskyddsmekanism (Pursiainen och Rød 
2021). I Sverige genomfördes den första analysen 2012, och då under­
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söktes även möjligheten att använda samhällsekonomisk 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. Sådana ingår i den modell som används i EU och även i 
samhällsekonomisk konsekvensanalys. Hur MCF/MSB arbetat vidare 
med de förslag som lämnades 2013 är oklart. I en nyligen genomförd 
nationell risk- och sårbarhetsbedömning (MSB 2023) konstaterar 
myndigheten att den lagt en metodologisk grund för rapporteringar 
till EU enligt gällande krav (Europeiska unionens officiella tidning 
2021; 2022), men att bedömningen måste anpassas för att uppfylla de 
krav som ställs. 

I budgetpropositionen för 2024, utgiftsområde 6, beskrivs bland 
annat målen för arbetet med krisberedskap liksom de resultatindikato­
rer och andra bedömningsgrunder som används för att följa upp dessa 
(Prop. 2023/24:1 Utgiftsområde 6, s. 70). Det ansvariga statsrådet 
konstaterar att även om förmågan att genomföra räddningsinsatser 
i fredstid är tillfredsställande så finns det skillnader i landet. Det är 
emellertid svårt att med befintliga indikatorer bedöma dessa och deras 
utveckling. Även MCF/MSB pekade på sådana problem i den natio­
nella risk- och sårbarhetsanalysen 2023 (MSB 2023). Det är svårt att få 
en bra bild av den aktuella situationen för status och förmåga för civilt 
försvar. Det som kan beskrivas är enbart vilket arbete som pågår och 
som förväntas bidra till en ökad förmåga. 

Ett annat problem kopplat till regionala skillnader är att krisbered­
skapen är eller kan komma att bli beroende av samverkan med kom­
muner och nationella myndigheter i våra grannländer. Ganska stora 
delar av Sverige gränsar ju som bekant till Norge och Finland. Som 
framgår av exempelrutan har redan olika lösningar utvecklats för att 
underlätta detta. Vi tycker oss dock se viktig skillnad mellan Sverige 
och Norge när det gäller det statliga ansvaret för förmågan att hantera 
gränsöverskridande händelser. Vid Norges motsvarighet till MCF finns 
nämligen en statlig förstärkningsorganisation som vid behov kan stötta 
sina kommuner och regioner. 

Vår slutsats är att det är viktigt i det fortsatta arbetet att analysera hur 
den nuvarande indelningen stödjer arbetet med att förmedla informa­
tion ”bottom-up” om de regionala skillnader som är viktiga att beakta 
för att åstadkomma ett effektivt krisberedskapsarbete.
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Exempel Nordic Transport Preparedness 
Cooperation 
De nordiska länderna intensifierar det gränsöverskridande samarbetet 
Nordic Transport Preparedness Cooperation (NTPC) för att tillsammans 
hantera transportbehov i kris och i värsta fall krig. Genom ett samförstånds­
avtal i januari 2025 mellan transportmyndigheterna i Sverige, Finland, 
Norge och Danmark – och även med i förekommande fall Island – fördjupas 
samarbetet inom beredskap och totalförsvar för transportområdet. Dan­
mark, Finland, Norge och Sverige ska samverka i transportsektorn för att 
förebygga, begränsa och hantera konsekvenser som kan bli följden av större 
olyckor, naturkatastrofer och andra samhällskriser, ytterst krig. Beredskaps­
samarbetet gäller alla trafikslag, det vill säga luftfart, sjöfart samt spår- och 
vägtrafik. Flera svenska myndigheter deltar. (Källa: Trafikverkets hemsida, 
publicerad 17 januari 2025.)

Exempel Gränsräddningsrådet 
Gränsräddningsrådet är ett svensk-norskt samarbete i syfte att säkerställa 
förmåga att utföra blåljusinsatser över landsgräns. Huvudfokus är freds­
tida krishantering. Rådet leds av en styrgrupp som utgörs av Länsstyrelsen 
Värmland, Länsstyrelsen i Dalarnas län och Statsforvalteren i Innlandet. 
Utöver dessa tre organisationer ingår från norsk och svensk sida berörda 
kommuner, berörda regioner, polis, räddningstjänster samt försvarsmakt. 
(Källa: Länsstyrelsen Värmlands hemsida.)

3.6  Rätt kunskapsunderlag för beslutsfattare
Ytterligare en aspekt för att hantera internaliseringsproblemet är att 
beslutsfattare ska nås av relevant information och kunskapsunderlag. 
Utredningen om näringslivets försörjningsberedskap (SOU 2025:68) 
framhåller att ”en grundläggande förutsättning” för en robust försörj­
ningsberedskap är ”försörjningsanalyser” och vill att samtliga bered­
skapsmyndigheter ska prioritera arbetet med att utföra sådana analyser. 
Liknande tankar på EU-nivå finns i Sauli Niinistös rapport (Niini­
stö 2024). Direkt efter att betänkandet överlämnats gav regeringen 
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(Regeringen 2025) MSB/MCF i uppdrag att förbereda ett sådant 
arbete. Den tipsade om att ”många potentiella datakällor” kan vara 
relevanta, med leverantörsreskontra och data från inköpssystem som 
exempel. MCF ska slutredovisa sitt förberedande uppdrag i maj 2026. 

En fråga som är svår, kanske omöjlig, att besvara är hur god försörj­
ningsberedskap som kan uppnås på olika områden längs denna väg. 
Frågan är i vilken utsträckning ”försörjningsanalyser” utförda av natio­
nella myndigheter och länsstyrelse kan läggas till underlag för (central) 
upphandling av specifika varulager eller produktionskapacitet. Det 
krävs inte mycket eftertanke för att inse att detta kan vara svårt i många 
fall. Produktionen är ofta vertikalt och horisontellt fragmenterad med 
komplexa, ofta globala, leveranskedjor. Produktspecifikationer och 
andra förhållanden kan ändras snabbt. Utmaningarna torde i många 
fall vara mycket stora när det gäller att finna relevant uppdaterad infor­
mation för försörjningsanalyserna och veta hur dessa ska användas för 
meningsfulla insatser.

3.7  Demokrati och rättssäkerhet
Ansvarsutkrävande är en central del av demokratin. Medborgare har 
rätt och ska ges möjlighet att hålla makthavare ansvariga för sina beslut 
och handlingar. Det är avgörande för att upprätthålla legitimiteten i 
det politiska systemet och förhindra maktmissbruk. Ett tydligt ansvars­
utkrävande kräver transparens, delaktighet och fungerande institutio­
ner. Vi har här pekat på flera problem som funnits och inte i obetyd­
lig utsträckning finns på den regionala nivån. Regioner, regioner på 
högre nivå (bland annat sex civilområden) samt länsstyrelser där både 
finansiering och demokratisk kontroll ”uppifrån” (det vill säga reger­
ing och riksdag) och ”nedifrån” (kommuner och regioner) blandas 
på sätt som knappast underlättar insyn, offentlig debatt och politiskt 
ansvarsutkrävande när det gäller beslut om krisberedskapsåtgärder och 
genomförande av dessa. I farans riktning ligger därför att utrymmet för 
tjänstemannastyre blir större än vad som alla gånger är nyttigt.

Grundläggande för en rättsstat är att enskilda medborgare skyddas 
mot att statens maktmedel utövas godtyckligt. Tre grundprinciper 
med detta syfte i regeringsformen liksom i internationell rätt är:

 › legalitetsprincipen – all offentlig maktutövning måste ske med 
stöd i någon författning, såsom lag, förordning eller föreskrift
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 › objektivitetsprincipen – domstolar och myndigheter ska iaktta 
saklighet och opartiskhet 

 › proportionalitetsprincipen – en avvägning ska göras mellan de 
intressen som står på spel.

Hur detta i praktiken fungerar i statsmaktens styrning är en fråga på 
tre nivåer: 

1.  Hur lagar, förordningar och andra övergripande ramar beslutas.
2.  Hur myndigheter med stöd i detta utformar föreskrifter.
3.  Hur detta tillämpas och tolkas i individuella ärenden. 

På senare tid har i olika sammanhang uppmärksammats att den andra 
regleringsnivån, det vill säga myndigheternas detaljerade föreskrifter 
och vägledningar, kan vara nog så viktig. På en rad områden har det 
framkommit exempel på att myndigheter väsentligt avviker från rim­
liga krav på att säkerställa att dessa föreskrifter bygger på laglighet, 
objektivitet och proportionalitet. Ibland har detta misstänkts bygga 
på vad som kan kallas tjänstemannaaktivism. Med det avses att enskilda 
eller grupper av tjänstemän driver agendor som inte grundar sig i fak­
tisk kunskap eller i ”vetenskap och beprövad erfarenhet”. De frångår 
alltså objektivitetskravet eller motiveras av egna mål som utvecklats i 
en mer eller mindre professionsbaserad subkultur. Därmed frångås 
proportionalitetsprincipen.18

En slutsats av sådan kritik är att det är viktigt att beslut om priori­
teringar i åtgärder för krisberedskap grundas på kunskapsbaserad och 
allsidig konsekvensanalys. Vi återkommer till hur detta kan göras. En 
annan viktig slutsats är att man inte bör överlåta praktiskt genom­
förande av lagstiftning enbart till myndigheters tjänstemän, eftersom 

18. Ett exempel är de statliga skolmyndigheternas styrning och vägledning av skolorna. 
Kritik om bristande forskningsstöd har blivit så stark att Riksrevisionen genomfört en 
särskild granskning (Riksrevisionen 2025c). Ytterligare ett exempel på myndighetsreg­
lering med svagt objektivt stöd med stora konsekvenser för individer (indraget körkort) 
gäller tolkning av biomarkörer för överkonsumtion av alkohol (Stålhammar 2024). 
Här har praxis ändrats utan att en konsekvensutredning genomförts (Nerhagen 2023). 
Ett generellt problem gäller tillämpningen av EU-direktiv där det kan finnas utrymme 
för svenska myndigheter att gå längre i sina förordningar eller gränsvärden utan att 
konsekvensanalyser eller proportionalitetsbedömningar för svenska förhållanden görs. 
Exempelvis har miljöbalken och de egna svenska miljömålen uppmuntrat myndigheter­
na till mer långtgående miljökrav än de som fastställts av EU.
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dessa inte alltid ser till helheten. För ansvarsutkrävandet är det också 
viktigt att beslut som får stora konsekvenser för medborgarna fattas 
på politisk nivå, och att det är på ”rätt” politisk nivå.19 Beslut om kris­
beredskap kan många gånger ha just sådan karaktär. Det finns därför 
anledning att särskilt uppmärksamma de oklarheter som kan uppstå i 
”den regionala administrativa röran”.

3.8  Finansiering av och inom offentlig sektor
Som tidigare nämnts bedömer regeringen att försvarsutgifterna behö­
ver öka till 3–4 procent av BNP fram till 2030. Den anser att uppbygg­
naden av försvaret till 2030 delvis ska lånefinansieras. Men från 2035 
ska utgiftsökningen helt täckas av omprioriteringar eller höjda skatter. 
Finanspolitiska rådet (2025) är av flera skäl kritiskt till denna modell och 
vill se en snabbare övergång till budgetfinansiering. Utgiftsökningen 
motsvarar enligt rådets beräkningar inte mer än hälften av det ”reform­
utrymme” som kommer att frigöras under perioden. Om hälften i 
stället finansieras med höjda skatter behöver skattekvoten enligt rådet 
öka med ca 0,5 procentenheter. Den skulle då fortsatt att vara den lägsta 
på flera decennier.

Kravet på ökade försvarsutgifter läggs emellertid ovanpå andra 
strukturella utmaningar för de offentliga finansieringssystemen. Detta 
gäller särskilt de ökade kostnaderna för hälso- och sjukvård som kraftigt 
belastar regionernas budgetar. Dessa är redan överlag hårt ansträngda 
(Finanspolitiska rådet 2025). För kommunernas del innebär de demo­
grafiska förändringarna stora omställningskrav med å ena sidan ökade 
behov av äldreomsorg och å andra sidan färre barn och elever i försko­
lor och skolor. Rådet konstaterar att för små och/eller glest befolkade 

19. Under senare år har det varit en debatt om att Sverige överimplementerat EU-direk­
tiv, inte minst på miljöområdet. Detta problem har uppmärksammats i olika samman­
hang och redan 2012 lyfte Statskontoret i rapporten om miljöövervakning (Statskonto­
ret 2012, s. 10) behovet av konsekvensanalyser: ”Statskontoret föreslår att EU-direktiv 
och andra internationella överenskommelser regelmässigt analyseras vad gäller olika 
konsekvenser innan beslut fattas om dem. På detta sätt fås en uppfattning om vad som 
behöver ske när det gäller finansiering och organisation.” Så har dock inte alltid skett 
och ofta har den praktiska implementeringen överlåtits åt kommunerna. Ett aktuellt 
exempel som nu är föremål för rättslig prövning är förslaget om miljözon 3 i Stockholm 
(Länsstyrelsen Stockholm 2025).
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kommuner kan denna förändring mellan utgiftsområden vara särskilt 
svår, eftersom de har odelbarheter (exempelvis när det bara finns en 
högstadieskola i kommunen eller en förskola i en kommundel). För 
dessa kommuner har även tidigare de nuvarande utjämningssystemen 
visat sig vara otillräckliga (SOU 2024:50).

Regionernas och kommunernas inkomster kommer huvudsakligen 
från skatter på förvärvsinkomster. Av effektivitetsskäl är det emellertid 
önskvärt att beskattningen som helhet vrids över mot andra skattebaser 
(SOU 2024:29). Detta innebär att ökade utgifter för kommuners och 
regioner krisberedskap och för insatser som stärker det civila försvaret 
sannolikt kommer att behöva finansieras med ökade statliga anslag 
och bidrag. En sådan finansiering kan dock vara förenad med olika 
incitamentsutmaningar.

En ytterligare observation med viss betydelse för finansiering av kris­
beredskap är att kommunernas ekonomi har visat sig känsliga för stör­
ningar. Även om staten kompenserar så görs detta med fördröjning. 
Som tidigare nämnts kan detta leda till stora problem för kommunerna 
som genom balanskravet på årsbasis kan tvingas till neddragningar 
eller kvalitetsförsämringar i sin ordinarie verksamhet ena året för att 
kommande år få tillfälliga överskott som inte kan användas effektivt 
eftersom de just är tillfälliga. Sådana störningar inträffade under finans­
krisen 2008, flyktingvågen 2015–2016 och under covid-19-pandemin, 
både vad gäller de generella och riktade statsbidragen. Den här typen 
av störningar drabbar särskilt små kommuner. Finanspolitiska rådet 
(2025) konstaterar att dessa väsentligt oftare än de stora kommunerna 
har haft negativa balanskravsresultat. Små kommuner har också höjt 
skatten mer än stora kommuner, och ofta från en högre utgångsnivå. 
De allra minsta kommunerna har höjt den genomsnittliga skattesatsen 
med cirka 45 öre sedan 2008 exklusive skatteväxlingar, men har trots 
det redovisat flest negativa balanskravsresultat. 

Riksrevisionen (2025a) har granskat konjunkturstöden till kommu­
nerna under pandemin och konstaterade att de inte omsattes i verksam­
het i nämnvärd omfattning under pandemins första år. Kommunerna 
och regionerna bedrev mindre verksamhet som finansierades med skat­
ter och generella statsbidrag 2020 än planerat. De två närmaste åren 
gavs fortsatt stöd som inte behövdes på grund av en stark återhämtning 
i skatteintäkterna. Revisorerna påpekar också att 
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omotiverat höga konjunkturstöd kan leda till att kommuner och regioner ökar 
sina kostnader på sikt, exempelvis genom uteblivna effektiviseringar. Det kan 
medföra att skattesatserna behöver höjas längre fram i tiden. (Riksrevisionen 
2025a, s. 40)

Sammantaget innebär detta att de utmaningar för de offentliga finan­
serna som bland annat försvarsatsningarna för med sig kan komma att 
leda till behov av övergripande förändringar av den offentliga förvalt­
ningens struktur. Finanspolitiska rådets sammanfattande slutsats är 
att de kommunala skattebasernas koncentration till arbetsinkomster, 
skillnaderna i förutsättningar mellan olika delar av landet och förvänt­
ningarna på välfärdens verksamheter innebär att det finns anledning 
att se över grundläggande frågor om ansvarsfördelning, organisation 
och finansiering för både kommuner och regioner (Finanspolitiska 
rådet 2025, s. 121).

3.9  Sammanfattning och slutsatser
Sammanfattningsvis har ett antal allmänna problem med den svenska 
förvaltningsstrukturen identifierats av OECD och andra ofta med 
utgångspunkt från de principer om att så långt som möjligt interna­
lisera beslut, det vill säga att exempelvis beslut om lokala nyttigheter 
tas och finansieras på lokal nivå. Det finns visserligen fördelar med en 
organisation som i hög grad vilar på tillit och ger utrymme för självstän­
digt ansvarstagande. De kriser som inträffat har dock visat att det fun­
nits problem med samordning och otillräcklig skyndsamhet som kan 
hänföras till organisationsfrågor. Olika aspekter av detta har på senare 
tid utretts. Det avspeglas särskilt i utformningen av ett nytt system 
för krisberedskap. EU:s arbete med att utveckla en beredskaps- och 
försvarsunion ställer dock nu ännu större krav på Sveriges förmåga på 
central nivå till både analys av olika vägval och förmåga till samordnade 
och politiskt förankrade bidrag till den gemensamma beslutsproces­
sen. Samtidigt finns ännu oklarheter när det gäller samverkan mellan 
central, regional och lokal nivå. 

I kapitlet har vi identifierat följande problemområden och dragit 
vissa slutsatser.
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Deltagande i EU:s beredskapsunion
Sveriges inordning i EU:s beredskapsunion riskerar att försvåras av 
otydlig nationell samordning och svaga övergripande politiska ställ­
ningstaganden. Erfarenheter från miljöpolitiken visar att delegering 
till myndigheter utan tydlig nationell konsekvensanalys kan leda till 
reaktivt agerande och svagt ansvarsutkrävande. För att kunna agera 
samlat och proaktivt inom beredskapsunionen krävs en tydligare natio­
nell politisk styrning och väsentligt stärkt analyskapacitet på central 
nivå. Det räcker inte med en ny nationell samverkansfunktion på myn­
dighetsnivå – det krävs även medverkan och engagemang från Reger­
ingskansliet och ansvariga statsråd. 

Ansvarsfördelning i den regionala förvaltningen
Den regionala indelningen för statliga myndigheter är fortsatt splitt­
rad, vilket försvårar samordning inom krisberedskap och totalförsvar. 
Avsaknaden av en enhetlig struktur skapar oklarheter i ansvar och led­
ning. 

Sjukvården illustrerar riskerna med oklarheter i ansvar och ledning. 
Sjukvårdens regionala organisering står i spänning till totalförsvarets 
behov av samordnad beredskap på civilområdesnivå. Ekonomiskt 
motiverade neddragningar och oklara ansvarsförhållanden riskerar att 
urholka beredskapsförmågan. Avsnittet pekar mot ett behov av tydli­
gare statligt ansvar för dimensionering och finansiering av sjukvårdens 
krisberedskap.

Även oklarheter i regioners och länsstyrelsers ansvar illustrerar pro­
blemet. Ansvarsfördelningen mellan politiskt styrda regioner och sta­
tens länsstyrelser är fortsatt omstridd och oklar. Pandemin visade både 
länsstyrelsernas samordningsförmåga och problemen med fragmente­
rad regional styrning. Utan en tydligare rollfördelning riskerar denna 
otydlighet att undergräva effektiv samordning vid framtida kriser.

En otydlig och inkonsekvent regional ansvarsfördelning in1nebär 
att krisberedskap riskerar att falla mellan organisatoriska nivåer, där 
ingen aktör har både mandat, resurser och incitament att ta ett samlat 
ansvar.

Kommunernas starkt varierande kapacitet gör likvärdig krisbered­
skap svår att uppnå inom nuvarande struktur. Civilområdenas stor­
lek och kommunantal försvårar samordning och informationsflöden. 
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Detta talar för behov av stärkt organisering på mellannivå, exempelvis 
genom reformerade eller nya kommunförbund.

Tvärsektoriella kunskapsunderlag  
med regional nedbrytning
Nuvarande uppföljningssystem ger begränsad kunskap om orsaker, 
sårbarheter och regionala skillnader i krisberedskap. Brister i risk- och 
sårbarhetsanalyser har visat sig få allvarliga konsekvenser. Det är ett 
problem när de baseras på indikatorer. För att möjliggöra informerade 
prioriteringar krävs mer samlade, analytiska och regionalt nedbrutna 
kunskapsunderlag på nationell nivå.

Demokrati och rättssäkerhet
Otydliga ansvarsförhållanden på regional nivå riskerar att försvaga 
insyn, politisk styrning och ansvarsutkrävande. När strategiska priori­
teringar i praktiken lämnas till tjänstemannanivå ökar risken för avsteg 
från grundläggande rättsstatliga principer. Detta understryker beho­
vet av att centrala beslut om krisberedskap fattas på tydligt definierad 
politisk nivå och vilar på transparent konsekvensanalys.

Finansiering av och inom offentlig sektor
Ökade försvarsutgifter sammanfaller med betydande strukturella 
påfrestningar på kommuners och regioners ekonomi. Nuvarande 
finansieringsformer riskerar att skapa instabilitet och ineffektiv resur­
sanvändning, särskilt i små kommuner. Sammantaget pekar detta mot 
behov av mer långsiktiga och strukturella reformer av ansvarsfördel­
ning, organisation och finansiering inom offentlig sektor.

Det är särskilt viktigt att klargöra: 
 › Vem som har det yttersta samordningsansvaret vid olika typer av 
kriser (till exempel nationella, regionala, sektorsövergripande). 

 › Hur roller och mandat fördelas i offentlig förvaltning mellan cen­
tral, regional och lokal nivå i både planerings- och genomföran­
defasen. 

 › Vilka mekanismer som finns för att snabbt kunna fatta beslut och 
omfördela resurser vid akuta händelser, inklusive rutiner för kon­
fliktlösning mellan olika aktörer. 
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Kapitel 4.  
Internalisering  
– att åstadkomma effektiv 
offentlig-privat samverkan

I kapitel 2 beskrivs krisberedskapsplanering som ett internaliserings­
problem. Kollektiva nyttigheter innebär en utmaning att få enskilda 
beslutsfattare att väga in och väga av de samlade konsekvenserna av 
besluten, inte bara vissa. Detta kallas internalisering. Hur man åstad­
kommer internalisering beror både av hur offentlig förvaltning och 
marknader organiseras och vilka förutsättningar som ges för att 
beslutsfattare ska nås av relevant information och kunskapsunderlag. 
I detta kapitel fokuserar vi på 1) hur marknader fungerar under kris, 
2) att behov av offentlig intervention kan uppstå om vi riskerar ett 
marknadsmisslyckande och 3) vilka medel som finns för offentlig inter­
vention. Därefter undersöker vi utifrån våra resonemang de möjliga 
konsekvenserna för näringsliv och civilsamhälle. 

4.1  Samhällsomfattande kriser angår  
hela samhället 
Kriser som får samhällsomfattande konsekvenser ställer hela samhäl­
lets, det vill säga hela befolkningens, och inte bara den offentliga sek­
torns, beredskap på prov. Detta blev tydligt under covid-19-pandemin. 

Tidigare hade Sverige stora beredskapslager av livsmedel, läkemedel 
och andra förnödenheter som kunde behövas i händelse av kris eller 
krig. Dessa avvecklades dock successivt, och 2002 beslutade reger­
ingen att upphäva Beredskapsförordningen. I inledningen av pande­
min jämfördes 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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Även system för samverkan med näringslivet, så kallade K-företag, 
hade avvecklats (för vidare diskussion, se SOU 2025:68). Ett skäl till 
detta var att systemet inte hade gått i takt med utvecklingen mot ett 
mycket mer specialiserat näringsliv grundat på internationell handel. 
Särskilt framhölls att varuförsörjningen vid kriser nu var en fråga som 
skulle lösas genom samarbeten inom ramen för EU:s inre marknad. 
Detta beslut kan även ses som en närliggande parallell till de beslut 
som togs vid ungefär samma tid kring strategier för försvarsmaterial­
försörjningen (Olsson 2019).

Inledningsvis såg det ut som att denna förhoppning skulle komma 
på skam när den nu kom att prövas på allvar. Många medlemsländer 
visade att protektionistiska reflexer satt i ryggmärgen. Problemen med 
tillförsel av skyddsutrustning förvärrades snabbt genom att ett tiotal 
medlemsländer i EU införde exportförbud på sådan utrustning den 
31 mars 2020 – även om några ångrade sig något senare efter stark kri­
tik från EU-kommissionen. Så trots att systemet med K-företag hade 
avvecklats kom en del av sjukvårdens och äldreomsorgens omedelbara 
behov att mötas genom ökad inhemsk produktion, både uppskalning 
av befintlig produktion och omställning till ny produktion (Wede­
brand med flera 2021). 

Sådana insatser kom dock att på det stora hela få begränsad betydelse 
för sjukvården (Wedebrand med flera 2021). Till detta bidrog att delar 
av det svenska näringslivet, däribland Scania, kunde bistå sjukvården 
med att på nya sätt organisera de globala inköp och leveranser som den 
var beroende av. Dessa företag kunde utnyttja sina egna etablerade 
internationella nätverk och ingående kunskaper om komplexa infor­
mations- och logistiksystem till att organisera beställningar och skynd­
samma leveranser från jordens alla hörn, och kanske särskilt från Kina.

Allt detta skedde på ”frivilligbasis” men i grunden handlade det om, 
som ofta annars, offentlig-privat samverkan. Frågan i detta kapitel är 
förutsättningarna för att åstadkomma en samhällsekonomiskt effektiv 
sådan samverkan för krisberedskap.

4.2  Marknad eller organisation?
På marknader sker samordningen mellan olika aktörer frivilligt genom 
att de sluter avtal med varandra om utbyten av varor, tjänster och 
pengar, det vill säga transaktioner. Alternativet är en hierarkisk organi­
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sation som leds av en chef där samordningen ytterst kan göras genom 
direktiv/ordergivning. Offentliga interventioner kan vara marknads­
baserade, exempelvis avtalsbaserade köp, eller ske genom regleringar 
av marknader. 

När det gäller formerna för samordning pekar nationalekonomisk 
forskning ut betydelsen av transaktionskostnader, och då i synnerhet 
de faktorer som påverkar storleken av sådana kostnader. Särskilt viktiga 
sådana faktorer är behov av investeringar i ”skräddarsydda” tillgångar, 
transaktionernas frekvens, varaktighet och osäkerhet, svårigheten att 
mäta prestationer samt samband med andra transaktioner (se Hult­
krantz och Nilsson 2008, kap. 8). En aspekt som har särskild relevans 
för krisberedskapsplanering är betydelsen av så kallade designattribut. 
En verksamhet som har designattribut kännetecknas av att det finns 
god kunskap om hur den bör utföras (optimal design) och att det är 
kostsamt att avvika från detta genom bristande samordning. 

Dessa kostnader kan uppstå eftersom framgång är starkt beroende av 
alla bitar finns på plats. Det kan till exempel handla om att ett fotbolls­
lag behöver en målvakt eller att en tankbil följer med vid brandkårens 
utryckning. Framgång kan också kräva att olika aktörer agerar sker 
synkroniserat. Även här är det lätt att tänka på exempel både från fot­
boll och brandbekämpning. Detta talar för ordergivning – i dessa fall av 
tränare respektive brandchef. Förutsättningen är att det är någorlunda 
klart vad som ska göras utifrån vad situationen kräver. Situationen är 
en annan om behovet av innovation är stort. Ukrainakrigets utveck­
ling illustrerar detta väl. När generalerna på ömse sidor (organisation) 
körde fast (Rysslands anfall på Kiev 2022 respektive Ukrainas offensiv 
2023) kom krigets fortsatta utveckling att i hög grad påverkas av en 
mer eller mindre marknadsdriven teknologiutveckling (drönare med 
mera) (Irgens och Gadsbøll 2024, Braunerhjelm och Brychko 2025). 

Liknande exempel kan hämtas från utvecklingen under covid-19-
pandemins första månader där sjukvårdsorganisationens insatser rätt 
snart kom att kompletteras med insatser från företag och civilsamhälle 
med innovationsinslag (Wedebrand med flera 2021). Detta hade varit 
svårt att planera och organisera på förhand. En viktig slutsats är att 
planering för krisberedskap behöver inkludera båda formerna för sam­
ordning. Tidsaspekten är här av central betydelse. Det är naturligt att 
sedvanliga former för kollektivt beslutsfattande och styrning, såsom 
demokrati och byråkrati, är tyngst i förberedelsestadiet. I akuta faser 
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får en hierarkisk form av organisation – command and control – större 
betydelse. I ett mer varaktigt tillstånd ökar däremot betydelsen av 
decentraliserat beslutsfattande och marknadsbaserad styrning. Det kan 
vara svårt att avgöra när det är dags att övergå från det ena till det andra.

4.3  Marknadsmisslyckanden 
Frågan är dock om beredskapsplaneringen kan förlita sig på att de vill­
kor som näringslivet verkar under på en fri marknad. Det är inte själv­
klart att dessa villkor räcker för att säkerställa en stabil produktion och 
tillräckliga leveranser för att uppfylla samhällets behov. Kanske behöver 
de kompletteras med offentliga insatser av något slag.20 Förutsätt­
ningarna för anskaffning av väsentliga varor och tjänster genom van­
liga marknadstransaktioner förändras under en samhällsomfattande 
kris, och kanske redan före krisen.21 Givetvis kan olika saker hända 
beroende på omständigheter. Ett marknadsdiagram för ett typfall kan 
dock visa några mekanismer. I figur 4 visas situationen för en vara som 
tillhandahålls av ett nationellt (eller lokalt) företag men som också säljs 
på världsmarknaden där det råder konkurrens. Ett vinstmaximerande 
företag väljer produktionsvolym där marginalintäkt (MR) är lika med 
marginalkostnad (MC). I utgångsläget sätts priset av världsmarkna­
den, vilket innebär att företagets marginalintäkt är lika med priset P0 
och företaget producerar Q0.

Vi tänker oss nu i figur 5 att en kris leder till en kombination av 
två förändringar. Dels (1) försvinner importkonkurrensen, dels (2) 
tillkommer en extraordinär efterfrågan som måste prioriteras (till 
exempel för reparation av förstörd infrastruktur eller förstörda pro­
duktionsanläggningar). I figuren illustreras detta (1) med att före­
tagets marginalintäktskurva för ej prioriterad (”vanlig”) produktion 
får stigande lutning, vilket speglar att företagets utbudsvolym blivit 
prispåverkande och (2) innebär att total efterfrågan ökar (med volymen 
E). Båda dessa effekter leder till att priset ökar, liksom företagets vinst. 

Sett i detta perspektiv borde det alltså finnas ett egenintresse för 

20. Liknande frågor har under senare aktualiserats på många områden, exempelvis om 
försvarsmaterielindustrin under åren efter kalla krigets upphörande upprätthöll tillräcklig 
förmåga för att kunna skala upp produktionen om orostider, som vi nu vet skedde, 
skulle bryta ut igen.
21. En utförlig analys grundad i samhällsekonomisk teori finns i SOU 2009:3.
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P₀ P₀ = MR₀
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Figur 4.  Utbud och efterfrågan på en konkurrensmarknad med inhemsk 
produktion och import.

Anmärkning: P0 är världsmarknadspris. Inhemskt utbud bestäms av att pris är lika med marginalkostnad 
för inhemsk produktion (MC), resten täcks av  import (QTOT – Q0).

Figur 5.  Utbud och efterfrågan under avspärrning.
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Anmärkning: P0 är tidigare världsmarknadspris. Avspärrning leder till inhemskt monopol och det högre 
priset P1.  Om dessutom ytterligare efterfrågan tillkommer av beredskapsskäl (D+E) ökar priset till P2.
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företag att under kris säkerställa en stabil produktion. Utöver möj­
ligheten att en monopolsituation ökar företagens vinst kan företa­
gens egenintresse sammanfalla med samhällsintresset. Det gäller till 
exempel när det handlar om att vidta åtgärder som är kostsamma men 
rimliga för att säkra produktion och leveransflöden vid ”normala” stör­
ningar. Det kan handla om terminssäkring och lagerhållning av viktiga 
insatsvaror eller redundant produktionskapacitet. Att företagen har 
ett sådant eget intresse av beredskap framhålls i olika sammanhang 
(exempelvis SOU 2025:68).

Men ett sådant egenintresse kan i ett samhällsperspektiv vara otill­
räckligt när det gäller beredskap för att möta kraftiga chocker som 
väsentligt och plötsligt ökar samhällets behov av särskilda företags 
produkter (Capponi med flera 2024). Figur 5 illustrerar hur kriser 
väsentligt kan förändra ett företags konkurrenssituation i jämförelse 
med normala förhållanden. Ett företag som befinner sig på marknad 
med en rimlig grad av konkurrens kan till följd av olika omständig­
heter hamna i en monopolställning när en samhällsomfattande kris 
uppstår. Liknande avvägningar som får monopol att begränsa sin pro­
duktionsvolym under den samhällsekonomiskt önskvärda nivån kan 
också påverka företagets vilja att göra kostsamma åtaganden i förväg. 
Ett sådant företag kan exempelvis investera i överkapacitet. Därmed 
minskar möjligheten att expandera produktionen i ett krisläge och 
kompensera för bortfall av annan produktion. När krisen väl uppstått 
kanske finnas skäl för företaget att prioritera leveranser på vissa mark­
nadssegment. Det gäller exempelvis den inhemska marknaden eller 
tidigare och lojala kunder, där företaget under normala förhållanden 
är mindre konkurrensutsatt. En sådan prioritering drabbar i nästa led 
företag som befinner sig i nedströms i leveranskedjorna. 

Capponi med flera (2024) konstaterar att risken för denna typ av 
problem är särskilt stor när konkurrensen uppströms i leveransked­
jorna är begränsad (som exempelvis situationen är för avancerade 
mikrochips). Det innebär att behovet av politiska åtgärder inte nöd­
vändigtvis i första hand är detaljreglering utan snararare ett förstärkt 
argument för konkurrenspolitik och andra generellt verkande åtgärder 
som kan bidra till ett dynamiskt och konkurrensutsatt näringsliv med 
hög omställningsförmåga. Ett exempel på en något mer ingripande 
och specifik åtgärd som kan motiveras av detta är en reglering som 
förhindrar att särskilt viktiga företag gör sig ensidigt beroende av köp 
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på spotmarknader, för att i stället säkra en del av sina leveranser genom 
terminskontrakt.

Detta visar att ett viktigt skäl för statlig intervention är att förutsätt­
ningarna för att köpa viktiga varor och tjänster på vanliga marknader 
förändras under en samhällsomfattande kris. Den monopolsituation 
som illustreras i figur 4 är bara ett exempel på att kriser kan medföra 
marknadsmisslyckanden. Sådana effekter kan motverkas på olika sätt, 
som vi nu ska diskutera. 

4.4  Avtal 
Figur 5 illustrerade hur marknadsförhållanden ändras under en kris och 
hur det kan leda till att samhällsviktiga varor och tjänster inte levereras 
och/eller fördyras. Ett sätt att förhindra att sådana effekter uppstår 
är att en myndighet med beredskapsansvar ingår ett optionsavtal med 
företag som tillförsäkrar leverans från företaget till ett förutbestämt 
pris. Som visas i figur 5 har detta en effekt som motsvarar marknads­
segmentering (prisdiskriminering). Här antas det förutbestämda 
priset vara P0. På så viss hålls priset och företagets vinst ner för den 
prioriterade volymen E, men för den resterande, och ökade, produk­
tionsvolymen är priset högre. Totalt sett är företagets vinst högre än 
i utgångsläget. För köparna av den prioriterade efterfrågan, kanske 
staten eller kommuner, blir utgiften lägre men övriga konsumenter 
drabbas fortfarande av prishöjningar. Detta skulle i sin tur kunna göra 
företaget intresserat av att i förväg, under normala förhållanden, öka 
sin produktionskapacitet, vilket i figuren skulle skjuta marginalkost­
nadskurvan och dämpa priseffekten. 

I januari 2026 gav regeringen 24 beredskapsmyndigheter i uppdrag 
att analysera behovet av avtal med näringslivet för att upprätthålla 
försörjningen av nödvändiga varor och tjänster i fredstida kriser, vid 
höjd beredskap och ytterst i krig. Dessa myndigheter ska identifiera 
vilka varor och tjänster som är kritiska för deras prioriterade uppgifter 
vid kris och krig, och därefter avgöra om avtal behöver tecknas för att 
säkra tillgången.

När det gäller hur sådana avtal kan utformas föreslog utredningen 
om näringslivets försörjningsberedskap (SOU 2025:68) en modell för 
försörjningsberedskapsavtal, så kallade F-avtal, som kan liknas vid ett 
optionsavtal. Avtalen ska avse sådan verksamhet och leverans som syftar 



Kapitel 4. Internalisering – att åstadkomma effektiv offentlig-privat samverkan

77

till att vid fredstida krissituationer, höjd beredskap och krig upprätt­
hålla den försörjning av varor och tjänster som är nödvändig för att 
trygga befolkningens överlevnad, säkerställa de viktigaste samhälls­
funktionerna eller bidra till det militära försvarets inklusive allierade 
militära styrkors förmåga. Sådana avtal ska tillämpas för avtal som inte 
omfattas av ordinarie upphandlingsregler eller som inte omfattas av 
EU-rätten. Hoff Rudhult och Marklund (2026) pekar dock på flera 
återstående problem för att etablera långsiktig samverkan på avtals­
basis som behöver lösas, såsom lagstiftning kring krigsförsäkringar, 
beredskapsersättning, beredskapslån med mera. Ännu svårare frågor 
finns kanske när det gäller att dela information om kravställningar och 
faktiska behov på den militära sidan som omfattas av sekretess. 

En viktig fördel med F-avtal är att upphandlingen sker under nor­
mala förhållanden, när det finns tid att genomföra en upphandling 
under rättssäkra förhållanden med möjligheter till överklaganden och 
så vidare. Detta innebär för leverantörerna att anpassa sina erbjudan­
den till de kravspecifikationer som ställs av köparen och olika regel­
verk. I en akut krissituation har man sällan denna lyx, och risken finns 
att det bästa blir det godas fiende, som under pandemins tidiga ske­
den när det i flera fall visserligen var möjligt att få fram fungerande 
skyddsutrustning men som inte mötte alla kriterier. Behovet av en viss 
flexibilitet torde vara en av de frågor som kommer upp i den översyn 
av upphandlingsregleringen som EU-kommissionen har aviserat (EC 
2025). Det kommer att finnas anledning att bevaka detta arbete även 
i ett nationellt perspektiv.

Utredningen diskuterade inte närmare hur sådana interventioner 
kan tänkas påverka priser och marknadsförhållanden. I konsekvens­
analysen konstateras trivialt att de företag som kan sluta ett sådant avtal 
kan gynnas och att deras intäkter, lönsamhet och omsättning kan öka 
(SOU 2025:68, s. 325). Den går däremot inte in på den, nästan lika 
triviala, konsekvensen att detta kan missgynna andra konkurrerande 
företag, minska incitament för etablering och i förlängningen påverka 
priser och produktutveckling på för konsumenter negativa sätt.22 

22. Konkurrensverket (2025) pekar i sitt remissvar på sådana risker och framhåller att det 
är ”angeläget att ett system med F-avtal, eller andra försörjningsberedskapsavtal, inte i 
onödan skapar inlåsningar till specifika företag, typiskt sett större företag i kraft av be­
fintliga resurser, som innebär otillbörliga konkurrensfördelar eller riskerar att cementera 
marknadsförhållandena och begränsa utvecklingen på marknaden.” 
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Storleken av sådana eventuella konsekvenser beror givetvis på många 
omständigheter. Erfarenheterna från de försörjningsmotiverade reg­
leringar och kartelliknande samverkansformer som utvecklades under 
andra världskriget talar dock för att de inte bör ignoreras (Carlson 
1986, Jonung 2025).

Det finns alltså en baksida med att reglera genom avtal. Om sta­
ten, genom avtal, subventionerar utökad produktionskapacitet hos 
enskilda företag riskerar det att fungera som statsstöd till ett företag, 
med kända risker för snedvriden konkurrens och försvårad struktur­
omvandling, vilket är skäl till att sådant stöd normalt inte tillåts.23 De 
negativa effekterna kan vara både generellt samhällsekonomiskt kost­
samma och specifikt försvåra den produktion som ska främjas, genom 
ökade kostnader och hämmad teknikutveckling. 

Ytterligare en aspekt är att det kan vara svårt att skriva ett tillräckligt 
långsiktigt avtal (en form av transaktionskostnad) som gör att en aktör 
vågar investera i en produktionsanläggning som inte kan användas för 
annat ändamål. Svårigheterna att skala upp produktionen av försvars­
materiel i Europa efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina ger 
förmodligen en del exempel på detta. Svårighet att mäta prestationer 
kan både göra det besvärligt att skriva avtal och att kontrollera dess 
efterlevnad (en annan form av transaktionskostnad).

En myndighet som vill undvika att påverka konkurrenssituatio­
nen under normala förhållande kan ge investeringsstöd för utökad 
kapacitet som ”läggs i malpåse”, alltså bara får utnyttjas i ett krisläge. 
Nackdelen är att kostnaden för den utökade kapaciteten förstås blir 
högre eftersom den inte kan utnyttjas under normala förhållanden. 
Dessutom kan det finnas risk att det saknas erfaren personal och att 
anläggningen är föråldrad när den väl kommer att behövas. 

4.5  Prisreglering och ransonering
Utöver avtal kan staten reglera priser.24 En stor del av efterkrigsti­
dens regleringar var en följd av prisregleringar som infördes under 
krigsåren. Flera av dessa levde kvar i form av prisregleringar och till och 

23. Mekanismerna för detta är väl kända i oligopolteorin (se till exempel Tirole 1989, 
kap. 8).
24. Det kan ifrågasättas hur klokt detta var under krigsåren, eller skulle vara i framtiden. 
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med prisstopp långt in på 1970-talet. Några finns fortfarande, särskilt 
hyresregleringen. Dessa interventioner ska ses i ljuset av att det i många 
branscher fanns nära så kallad horisontell samverkan kring priser, mark­
nadsdelning och så vidare mellan företag på nationell nivå av typer som 
idag skulle vara olagliga. Sådan samverkan underlättade planeringen 
av försörjningsberedskapen eftersom diskussioner och avtal om detta 
kunde föras helt eller delvis på branschnivå snarare än med olika enstaka 
företag. I några fall främjades kartellbildning direkt av detta. Exempel­
vis växte skogsägareföreningarna fram genom uppdrag att organisera 
försörjningen av bränsleved från skogsbruket. Många företag var också 
i en annan utsträckning än idag svenskägda.

En vanlig effekt av prisreglering är att det uppstår varubrist och 
svarta marknader som inte är tillgängliga för alla. Bränsle och vissa 
livsmedel fördelades därför under krigsåren genom ransoneringar, och 
även i samband med oljeprischocken 1973 ransonerades drivmedel. 
Dessa erfarenheter visade många problem. Men efter att en utred­
ning 2009 (SOU 2009:3, 2009:69) som argumenterade för att detta 
instrument kan behövas i vissa lägen har lagen behållits. Däremot finns 
ingen förordning i kraft.

4.6  Administrativa eller ekonomiska styrmedel?
En viktig avvägning vid politisk reglering av privat verksamhet är om 
regleringen ska bygga på direktiv, exempelvis föreskrifter om antalet 
skyddsrumsplatser vid nybyggnation, eller ekonomiska incitament, 
utformade som antingen morot (ekonomiskt stöd) eller piska (till 
exempel möjlighet att ”friköpa” sig mot en avgift). Denna typ av avväg­
ning är och har varit en av de viktigaste frågorna för både forskning och 
politisk debatt under det senaste halvseklets utformning av styrmedel 
på miljöområdet. Den har också drivit fram utvecklingen av helt nya 
styrmedel, exempelvis den europeiska marknaden för utsläppskvoter, 
som syftar till att få fördelarna av båda alternativen.

När frågan om prisregleringslagen borde avvecklas utreddes 2009 konstaterade utred­
ningen: ”Den enskildes intresse av att fritt förfoga över sin egendom väger normalt 
tyngre än allmänhetens intresse av att få tillgång till knappa varor. I det längsta bör 
en bristsituation lösas genom allmän ekonomisk politik. Det är också att föredra om 
bristsituationer kan lösas, eller åtminstone lindras, genom frivillig samverkan mellan det 
offentliga och privata intressen.” (SOU 2009:69, s. 12)
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Utgångspunkten var att miljöpolitiken i både USA och Europa, även 
Sverige, ursprungligen till stor del baserades på beslutade gränsvärden 
eller tillståndsprövning för enstaka anläggningar med stor miljöpåver­
kan, som exempelvis pappersmassaföretagens vattenutsläpp av syre­
förbrukande vedämnen. Efterhand växte kritik mot att detta ledde 
till två typer av effektivitetsförluster relaterade till både selektion och 
incitament. Selektionsproblemet kunde till exempel gälla att samma 
krav ställdes på alla anläggningar, trots att åtgärdskostnaden varierade 
stort av skäl som enbart företagen kände till. Incitamentsproblemet 
(”moral hazard”) kunde vara att ett företag inte ville avslöja kunskap 
om ett billigt sätt att minska sina utsläpp, eftersom det kunde leda till 
ett höjt åtgärdskrav. Av skäl som dessa kom bland annat den svenska 
miljöpolitiken att i allt högre utsträckning vridas över mot ekonomiska 
styrmedel, med början i förslag från Miljöavgiftsutredningen (SOU 
1990:59).

I den internationella debatten om sådana styrmedel kom en arti­
kel med rubriken ”Prices vs. Quantities” (Weitzman 1974) att få stor 
betydelse. Den tog sin utgångspunkt i att i en situation där reglera­
ren har full kännedom om företagens åtgärdskostnad spelar det ingen 
roll för den samhällsekonomiska effektiviteten om reglering sker med 
direktiv (quantities) eller med incitament (prices). Men om det finns 
osäkerhet om åtgärdskostnaden kan det spela stor roll. Det som då 
har betydelse är dels hur brant åtgärdskostnaden är, dels hur miljö­
skadekostnaden stiger med ändrad insats. Detta kan förstås som en 
avvägning mellan skadekontroll (skadekostnaden) och kostnadseffek­
tivitet (åtgärdskostnaden). Om minskad åtgärdsinsats/ökade utsläpp 
snabbt ökar skadekostnaden är skadekontrollen särskilt viktig, vilket 
talar för direktiv. Om däremot marginalkostnadssambandet för åtgärd 
ökar brant bör företaget ges den frihet att själv välja åtgärdsnivå som 
incitamentsstyrning medger.

Som nämnts ledde denna debatt fram till utveckling av nya miljöpo­
litiska styrmedel som ger bättre kombinationer av skadekontroll och 
kostnadseffektivitet. Utsläppskvoter som kan handlas gör detta genom 
att utsläpp, precis som med en avgift, får ett (marknads)pris som ger 
företagen både rätt incitament för egna åtgärder och för att fördela 
åtgärderna på ett effektivt sätt mellan varandra. Samtidigt behåller 
regleraren skadekontrollen genom kontroll av antalet utsläppskvoter.

Liknande lösningar kan vara intressanta när det gäller civilt försvar. 
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Ett exempel är krav på byggande av skyddsrumsplatser, där det kan vara 
rimligt att lägga detta på områdesnivå (till exempel stad eller stadsdel) 
i stället för en enskild fastighet. Det kan göra det möjligt för en fastig­
hetsägare att uppfylla sin andel genom eget byggande eller genom att 
bidra till byggande på annan plats i samma område. Sådana lösningar 
finns redan för krav på fastighetsägare när det gäller parkeringsplatser 
vid nybyggnation, se exemplet nedan.

Exempel: Malmö stads regler för 
parkeringsköpsavtal och parkeringsavtal
Bilparkering kan lösas på den egna fastigheten, men du som fastighetsägare 
ges även möjlighet att i bygglovsskedet genom avtal ordna parkering på 
annan plats än på den egna fastigheten. Flera olika aktörer kan till exempel 
köpa tillgång till parkering inom samma anläggning, vilket i sin tur ger för­
utsättningar för samnyttjande och de fördelar det innebär. Avtal Malmö Stad 
benämns parkeringsköpsavtal, medan avtal med privata aktörer förenklat 
kallas parkeringsavtal. (Källa: Malmö kommun.)

4.7  Avgift eller subvention?
En annan viktig insikt som kan hämtas från erfarenheter och teori 
om styrmedel på bland annat miljöområdet gäller om ekonomiska 
incitament bör utformas som ”morot” (subvention) eller som ”piska” 
(avgifter). Trots att en subvention ofta uppfattas som politiskt tillta­
lande är en avgift i regel samhällsekonomiskt mer effektiv eftersom den 
påverkar både teknik- och konsumtionsval. Bidragssystem har dess­
utom ofta problem med låg så kallad additionalitet, som exempelvis en 
subvention till bilägare som ändå skulle ha köpt en eldriven bil.

När det gäller krisberedskap är förutsättningarna för valet mellan 
avgifter och subventioner inte alltid desamma. På miljöområdet hand­
lar det ofta om att minska skadliga utsläpp (en kollektiv onyttighet), 
vilket gör det rimligt att förorenaren ska betala. Inom krisberedskap 
handlar det i stället om att stärka denna, det vill säga det är en kollektiv 
nyttighet, vilket gör det rimligt med subventioner. Ändå är inte sällan 
en kombination av avgifter och subventioner att föredra. När det gäller 
skydd mot klimatrelaterade skador (en miljöpolitisk åtgärd) kan det 
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vara rimligt att fastighetsägare som kan förhindra jordras eller över­
svämning inom ett större område genom åtgärder på sin mark ersätts 
för dessa. Det kan å andra sidan vara rimligt att fastighetsägare som ökar 
risken genom exempelvis avverkning eller hårdgörande av mark kan 
få betala. På andra områden, till exempel räddningstjänst, är subven­
tionering regel, men det finns också möjlighet att köpa extra tjänster.

4.8  Ersättningsprinciper
En ytterligare typ av avvägning vid införandet av såväl regleringar som 
avtal gäller hur ersättningar utformas. Det kan gälla exempelvis statliga 
ersättningar och stimulansbidrag till regioner och kommuner eller 
ersättningsvillkoren vid upphandling. Två principer som står mot var­
andra kallas löpande räkning respektive fast pris. Valet mellan dessa 
handlar om en avvägning mellan å ena sidan kostnadseffektivitet, å 
andra sidan kvalitet eller innovationshöjd, även om det också kan finnas 
andra viktiga aspekter. Utförarens incitament att hålla nere kostna­
derna blir störst med fast pris. Kruxet är att om god kvalitet är kostsam 
så innebär det även starkt incitament att hålla ner kvaliteten. Förutom 
sådana skadliga incitamentseffekter kan ersättningsformerna leda till 
oönskad selektion (till exempel genom att locka företag som inte är så 
måna om sitt rykte). 

Det är alltså många aspekter som påverkar vilken ersättningsform 
som passar bäst i en given situation. Men en generell slutsats när man 
ska göra avvägningar mellan lösningar som har olika fördelar och 
nackdelar är att det gäller att hitta kompromisser. Generellt innebär 
dessa en vinst- (eller förlust)delning, det vill säga man delar vem som 
ytterst tar risken (residualansvaret), vilket också brukar leda till att man 
vill dela kontrollen. Det kan till exempel handla om att man delar på 
effektiviseringar som man kan hitta gemensamt (så kallad partnering), 
bonussystem (till exempel snabbhetspremier) eller viten.

4.9  Försäkring
Problematiken kring ersättningssystemens utformning är nära besläk­
tad med de incitamentsproblem som uppstår genom försäkringar. 
Även dessa kan ha stor betydelse i samband med krisberedskap. 

Försäkringar har två viktiga funktioner: riskdelning respektive risk­
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spridning. Riskdelning innebär att kostnaden för en skada som skulle 
drabba en enskild mycket tungt om hen fick bära den ensam (till exem­
pel när en villa brinner ner) delas av ett stort försäkringskollektiv, och 
för var och en i detta blir det en hanterlig kostnad. Riskspridning inne­
bär att enskilda risker läggs samman i en riskportfölj vars totala risk är 
mindre än summan av de enskilda risker som ingår i denna. Ett exempel 
på detta är när risken kan minskas genom sparande i aktiefonder i stället 
för i enskilda aktier. 

Försäkringar är mycket viktiga för att samhällsekonomin ska fungera 
väl, exempelvis för att människor ska våga köpa hus. Samtidigt finns 
det konflikter med effektivitet som gäller skadlig incitamentspåverkan 
(till exempel för att installera eget brandlarm) och kanske även leder 
till skadlig selektion som lockar personer med mycket hög risk, som 
de själva men inte försäkringsbolaget känner till, att försäkra sig. Detta 
höjer försäkringspremierna för andra. Vill det sig riktigt illa kan det 
göra det omöjligt att ha en försäkring.

Som nämnts finns likheter med de frågor som uppstår vid utform­
ning av ersättningssystem, till exempel hur en upphandlad tjänst ska 
betalas. Ersättning enligt löpande räkning ger en utförare ett slags för­
säkringsskydd. Om denne har underskattat tidsåtgången eller någon 
annan kostnadsdrivande faktor vid upphandlingen så går hen skadefri, 
till skillnad från om kontraktet ger ett fast belopp. Omvänt ger ett kon­
trakt med fast pris ett motsvarande försäkringsskydd till beställaren. 

Generellt bör både försäkringar och ersättningsystem kombineras 
med kontroll och granskningsmekanismer eller kompletterande eko­
nomiska incitament i form av bonus och/eller självrisk. De senare är 
olika sätt att ge försäkrings- eller bidragstagaren del av residualansvaret. 

Ett viktigt exempel på incitamentsproblem som rör krisberedskap 
har nyligen uppmärksammats av OECD (2025a) i dess landrapport 
för Sverige. Det gäller försäkringsskydd för privata fastigheter. Försäk­
ringstäckningen är hög, 95 procent bland husägare, då detta krävs av 
långivare. OECD påpekar att det svenska försäkringssystemet saknar en 
klar länk mellan premier och risknivåer. Detta försvagar enligt OECD 
motivationen för fastighetsägare att investera i åtgärder mot effekter av 
klimatrelaterade extremhändelser. Det leder dessutom till en förväntan 
om att åtgärder för att minska risker i första hand ska tas av stat och kom­
muner. OECD rekommenderar därför att Sverige studerar mer utveck­
lade lösningar i exempelvis Danmark, Storbritannien och Kalifornien.
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4.10  Näringslivet i ett modernt civilt försvar
Det har avgörande betydelse för ett lands motståndskraft att hela 
samhället kan mobiliseras. Både pandemihanteringen och Ukrainas 
erfarenheter har gett lärdomar som är värda att studera närmare för 
att skapa bättre beredskap för att snabbt mobilisera näringsliv, civil­
samhällets organisationer och enskilda individer. Det gäller inte minst 
sådant som uppbyggnad av sambandscentraler (pandemin) och mark­
nadsplatser (Ukraina) som i vissa fall bör kunna förberedas innan kri­
sen är ett faktum för att sedan snabbt sjösättas när den uppstår. Det 
finns också anledning att delta i/initiera diskussioner på EU-nivå kring 
eventuella behov av anpassningar av statsstödsregler och regelverk för 
upphandling som dessa erfarenheter visar.

Särskilt erfarenheterna från kriget i Ukraina påminner dock om att 
näringslivets krisberedskap inte främst är en fråga om på förhand upp­
rättade regleringar och avtal. Avgörande är i stället graden av frihet 
och utrymme för företagsamhet, civilsamhällets organisationer och 
enskilda individer att bidra med egna initiativ, idéer och resurser. I 
en analys av Ukrainas motståndskraft konstaterar Braunerhjelm och 
Brychko (2025, s. 5) att 

det på pappret underlägsna Ukraina lyckades stoppa den ryska invasionen med 
hjälp av okonventionella metoder, uppfinningsrikedom och en samhällsomfat­
tande mobilisering. Det utmanade klassiska upprustningsstrategier baserade 
i fler och kraftfullare vapen, ett ökat antal soldater och beredskapslager av 
strategiskt viktig materiel.

Bland annat gjorde riktade lag- och regeländringar det möjligt för ett 
stort antal nya tillverkare av drönare att komma in på marknaden. Det 
statliga upphandlingsmonopolet för krigsmateriel hävdes i mars 2023, 
vilket öppnade för privata företag att direkt leverera till stridande för­
band. Den snabba tillväxten av drönarproduktion drevs därför initialt 

av ett decentraliserat men omfattande entreprenörskap och spontant organi­
serade ingenjörsteam. Dessa frivilliga insatser ledde till att prototyper mycket 
snabbt kunde komma fram. Ukrainska medborgare från olika delar av lan­
det och med skiftande kompetenser färdigheter, kunskaper, pengar och tid, 
men med en betydande uppfinningsrikedom, tillverkade drönare för fronten. 
(Braunerhjelm och Brychko 2025, s. 12)
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För att uppnå god försörjningsberedskap är det således angeläget att 
säkerställa att hinder för etablering av nya verksamheter och leveran­
törer är så låga som möjligt även på områden som inte på förhand 
pekats ut i en försörjningsanalys. Sådana frågor har nyligen studerats 
av Produktivitetskommissionen (SOU 2024:29, 2025:96), även om 
den inte specifikt utgår från just försörjningsberedskap. Exempelvis 
diskuteras generella behov av regelförenkling. Kommissionen föreslår 
bland annat att Ekonomistyrningsverket, ESV (numera Statskonto­
ret) ska ges i uppdrag att regelbundet utvärdera både befintliga och 
föreslagna regelverk. Särskilt bör ESV prioritera områden ”där förenk­
lingar bedöms ha störst potential” (SOU 2024:29, s. 209).

Motsvarande ambitioner har ställts upp av den nya EU-kommis­
sionen. Detta borde även gälla förenklingar som kan stärka försörj­
ningsberedskapen på olika områden. Å andra sidan är det lätt att före­
ställa sig att arbetet med ökad krisberedskap både i Sverige och i Europa 
tvärtom kommer att lägga ytterligare sten på företagens administrativa 
bördor. Detta är därför en anledning till att det finns stort behov av att 
genomföra noggranna konsekvensanalyser i samband med regelgiv­
ning som kommer att ske på detta område.

Ett problem med det arbete som hittills bedrivits av staten för ökad 
försörjningsberedskap är att uppmärksamheten hittills ofta riktats mot 
varor, mindre mot tjänster. Det kan kanske framstå som att det finns 
större behov av beredskapslager av råvaror och reservkapacitet när det 
gäller fysiska produkter än reserver för att kunna upprätthålla tjänste­
produktion. Men även sådan produktion kan vara mycket sårbar. Det 
beror på att den är beroende av specialiserat humankapital (kunnande 
och kompetens) som kan vara svårt att ersätta i ett krisläge när arbets­
kraft försvinner av olika skäl. Den är också beroende av både ”hård” 
(fysisk) och ”mjuk” (information, systemtjänster) infrastruktur som 
kan slås ut. 

En ytterligare aspekt som behöver uppmärksammas är att sårbarhe­
terna finns inte bara inom enskilda företag utan även på övergripande 
systemnivå, där ansvaret för att organisera och finansiera beredskap kan 
vara otydligt. Det gäller både varu- och tjänsteproduktionen. Exem­
pelvis för flera finansiella tjänster finns infrastrukturproblem som inte 
är enkla att hantera enskilt inom varje företag. Produktionen av dessa 
tjänster är beroende av kommersiellt finansierade nätverk och plattfor­
mar som är sårbara eftersom det finns en dominerande leverantör. Vik­
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tiga exempel är digital legitimation (bank-ID), Bankgirot och Nasdaq 
Clearing (motpartsförmedling för börshandlade tillgångar och derivat, 
exempelvis aktier och räntepapper). Ett annat exempel är betalkort där 
det finns två huvudsakliga system, varav inget är nationellt kontrollerat. 
Risk- och sårbarhetsanalyser med följande åtgärdsprogram behöver 
därför göras på systemnivå, inte enbart på företagsnivå. Därmed möter 
man de problem som uppstår när det saknas skattefinansiering för kol­
lektiva nyttigheter, exempelvis för att bekosta en reservlösning för den 
dagliga massclearingen av betalningar om Bankgirots lokaler skulle 
bombas ut. Sådana frågor behöver hanteras med viss skyndsamhet, 
och Bankföreningen (pers. kom.) pekar på att både Norge och Finland 
kommit längre fram med lösningar på vissa områden.

Liknande problem finns på andra områden. I många branscher där 
det tidigare fanns enbart ett eller ett fåtal företag som var vertikalt inte­
grerade (det vill säga inkluderade hela produktionskedjan, till exempel 
SJ med ansvar för både bana och tågtrafik eller Bofors med stålverk, 
gjuteri och sprängämnesproduktion) har det skett en stor uppsplittring 
men med bibehållande av viss gemensamt finansierad infrastruktur 
(till exempel Bofors testcenter). Detta gäller även nytillkomna bran­
scher, till exempel master för elektronisk kommunikation, optofiber­
nät, fastighetsservice och så vidare. I vissa fall har staten (till exempel 
Trafikverket när det gäller järnvägsspår) eller kommuner ansvaret för 
detta. Ofta handlar det dock om att företagen köper dessa tjänster 
av varandra, ibland genom gemensamt ägda ”infrastrukturklubbar”. 
Villkoren för utnyttjande och prissättning av tjänsterna är som regel 
begränsade av konkurrensrätten, eftersom dessa arrangemang annars 
skulle kunna vara mer eller mindre perfekta instrument för kartellik­
nande samverkan (se till exempel Laffont och Tirole 2000, kap. 5). De 
är tillkomna för att lösa de samverkande företagens behov för sin nor­
mala verksamhet. Konkurrensrätten syftar till att förhindra att enskilda 
företag använder dem för att missgynna konkurrenter och/eller kon­
sumenter. Däremot finns inget som ålägger företag att utveckla eller 
utvidga sådana arrangemang för att öka andra företags krisberedskap. 
Det är därför generellt viktigt att i analyser av försörjningsberedskap 
uppmärksamma beroenden som kan finnas mellan företag genom 
delad infrastruktur.

Ett annat stort och viktigt problemområde där förutsättningarna 
idag är väsentligt annorlunda än de var under kalla kriget är perso­
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nalförsörjningen. I många branscher har näringslivet långa kedjor av 
underentreprenörer med delvis utländska företag, bemanningsföretag 
och utstationerad arbetskraft. Samtidigt innebär förändringar av myn­
dighetsstrukturen, särskilt Arbetsförmedlingen, att den lokala närva­
ron minskat. Detta kan komma att lägga ett större ansvar än tidigare på 
kommuner att i krislägen lokalt organisera mobilisering av arbetskraft 
för särskilda insatser eller för att hålla produktions- och distributions­
system i gång. Även detta är viktigt att uppmärksamma i planeringen.

4.11  Civilsamhällets roll i totalförsvaret
Internaliseringsproblemet gäller inte bara näringslivet. I boken Civil-
samhällesvetenskap (Karlsson med flera 2025) konstaterar Magnus 
Karlsson att det finns ett nyväckt intresse för det civila samhället på 
grund av att frågan om totalförsvaret har aktualiserats. Inte minst gäl­
ler när det gäller att upprätthålla ”mjuka” faktorer som försvarsvilja, 
motstånd mot desinformation och så vidare. Frågan är vad som menas 
med civilsamhället. På vilka sätt kan dess olika delar bidra? Och hur 
ges dessa bäst förutsättningar att bidra till krisberedskapen både under 
kriser och i förberedelser?

Begreppet civilsamhälle brukar anges omfatta ideella organisatio­
ner, nätverk, vissa typer av sociala handlingar samt de ideologier om 
samhället och människan som gör medborgarnas handlingar menings­
fulla och organisationer legitima (Karlsson med flera 2025). Karlsson 
noterar att MSB/MCF brukar inkludera statliga myndigheter, kom­
muner, regioner, företag och frivilligorganisationer. Vissa sådana orga­
nisationer ingår redan i etablerade strukturer för beredskap. Hit hör 
exempelvis de frivilliga försvarsorganisationerna. Dessa har en speciell 
roll enligt förordning (1994:524) och får därför också särskilt stöd från 
staten. Men civilsamhället är även från organisationssynpunkt mycket 
bredare än så. Exempelvis spelar trossamfunden ofta en viktig roll i kri­
ser både för att ge tröst och gemenskap och därför att man kan tillhan­
dahålla samlingslokaler (Hallgren 2025). Så var fallet vid skjutningen 
vid Risbergska skolan i Örebro hösten 2024, där Hagakyrkan intill 
skolan blev en samlingslokal. Men även tillfälliga mobiliseringar kan 
vara mycket viktiga för hanteringen av en kris. Det gäller bland annat 
initiativ från Missing People eller andra organisationer och nätverk som 
råkar finnas på plats, till exempel lokala idrottsföreningar. Sedan länge 
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finns på lokal nivå krisberedskapsgrupper, så kallade POSOM-grupper, 
oftast med kommunal huvudman, som mobiliserar och ger stöd vid 
akut krishantering. 

En generell utmaning i krisberedskapens förberedelser, inklusive 
planering, utbildning och övning, är att alla relevanta aktörer inte har 
krishantering som centralt ändamål. Vissa organisationer blir dessutom 
aktuella först när en kris uppstår och behöver då snabbt organisera sig 
för att hantera situationen. Det innebär att ”ansvarsprincipen” kan vara 
svår att tillämpa eftersom ansvaret inte är fördelat i förväg, under nor­
mala förhållanden. Det kan också vara svårt, särskilt under en pågående 
kris, att fördela ansvaret (till exempel mellan nationell, regional och 
kommunal nivå), för att i sin tur fördela ansvar till och mellan civilsam­
hällets aktörer. Detta eftersom det kan vara oklart exempelvis vilken 
instans som i slutändan kommer att ta på sig ekonomiska konsekvenser 
eller ansvar för eventuella lagbrott, till exempel mot arbetsmiljöregler, 
som kan uppkomma. 

En studie av frivilliga insatser vid den stora skogsbranden i Västman­
land 2014 (Uhnoo och Persson 2021) illustrerar sådan problematik. 
Den visade att det uppstod väsentliga oklarheter kring hur dessa insat­
ser skulle kompenseras ekonomiskt. Inledningsvis var kommunerna 
tveksamma till att ta emot hjälp eftersom man var osäkra på hur de i 
sin tur skulle ersättas av staten. När staten därefter signalerade vilja 
till generös kompensation upplevde kommunerna ett stort inflöde av 
fakturor som de saknade god kontroll över. Ett annat problem som 
framkom i denna undersökning gäller ansvarsfrågor kring de risker som 
de frivilliga krafterna utsattes för i samband med brandbekämpning 
och andra aktiviteter.

Till de kollektiva nyttigheter, eller ”mjuk infrastruktur”, som behö­
ver byggas upp hör alltså förberedelser för att möjliggöra smidig och 
snabb samverkan mellan offentlig förvaltning på dess olika nivåer och 
civilsamhälle i dess olika former. Det kan handla både om legala ram­
verk och om praktikaliteter, som exempelvis färdiga system för att sätta 
upp kontaktlistor, ansöka om ersättning och så vidare. En aspekt som 
behöver uppmärksammas är hur både näringslivet och civilsamhällets 
organisationer deltar i utbildning och övning inom totalförsvaret. En 
viktig lärdom från Ukraina är den motståndskraft som landet utvecklat 
inom el- och värmeförsörjning i form av bland annat reparationsför­
måga och ö-drift, vilket är sådant som utvecklats efterhand genom 
träning. 
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Av dessa skäl är det angeläget att ett brett arbete bedrivs för att skapa 
goda förutsättningar för samverkan mellan offentlig förvaltning och 
olika delar av det civila samhället. Myndigheten för ungdoms- och 
civilsamhällesfrågor (MUCF) har getts en central roll i att stödja och 
samverka med civilsamhällets organisationer – särskilt i tider av kris. 
I februari 2026 startade denna myndighet ett civilsamhällsråd.25 De 
aktörer som bjudits i första skedet är Svenska kyrkan, Riksidrottsför­
bundet, LSU, Fremia, Concord, Giva Sverige, Bygdegårdarnas riks­
förbund, Svenskt friluftsliv, RFSL, Famna, Rörelsefolkhögskolornas 
intresseorganisation (Rio) samt Funktionsrätt Sverige.26

I det fortsatta svenska utvecklingsarbetet kan det vara värdefullt att 
lära av hur våra grannländer involverar civilsamhället och dess organi­
sationer i totalförsvaret i. Linder (2023) har beskrivit skillnader mellan 
våra länder och konstaterar till exempel att det civila försvaret i Norge 
har en annan organisation med större statligt ansvarstagande än vad 
som är fallet i Sverige. Detta ska ses mot bakgrund av Norges erfarenhet 
från krig, men också av flera års medlemskap i Nato.27

4.12  Sammanfattning och slutsatser
Kollektiva nyttigheter, som krisberedskap, innebär en utmaning att 
få enskilda beslutsfattare att väga in och väga av de samlade konse­
kvenserna av besluten, inte bara vissa. Hur man åstadkommer detta 
beror både på hur offentlig förvaltning och marknader organiseras och 
vilka förutsättningar som ges för att beslutsfattare ska nås av relevant 

25. I ett tidigare skede (2023) tog MSB tog även initiativ till ett råd med liknande namn. 
I detta ingick Svenska Röda Korset, Riksidrottsförbundet, Rädda Barnen, Svenska kyr­
kan, Sveriges stadsmissioner, Civilförsvarsförbundet, Frivilliga försvarsorganisationernas 
samarbetskommitté (FOS), Friluftsfrämjandet, Studieförbunden 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 översikt över hur arbetet i Norge har utvecklats över tid och vad som ingår idag, 
finns beskrivet i rapporten Støtte og samarbeid. En beskrivelse av totalförsvaret i dag 
(Forsvarsdepartementet Justis- og beredskapsdepartementet 2018). Av detta framgår ex­
empelvis roll- och ansvarsfördelningen mellan den civila beredskapen och Försvarsmak­
ten. Här beskrivs också hur det norska arbetet är påverkat av medlemskapet i Nato och 
de konstitutionella förutsättningarna. Det framgår att arbetet blivit mer institutionalise­
rat över tid genom att en rad formella och informella samverkansorgan har etablerats på 
olika nivåer i förvaltningssystemet.

https://www.mucf.se/om-oss/aktuellt/mucf-lanserar-civilsamhallesrad-starkt-och-samlad-dialog
https://www.mucf.se/om-oss/aktuellt/mucf-lanserar-civilsamhallesrad-starkt-och-samlad-dialog
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information och kunskapsunderlag. I detta kapitel behandlades hur 
marknader fungerar under kris, de behov av offentlig intervention 
som kan uppstå och vilka medel som finns för detta. Detta utmynnar 
i följande slutsatser:

Kriser angår hela samhället
Covid-19-pandemin visade att ett system som helt förlitar sig på mark­
nader saknar beredskap vid globala kriser. När protektionism och 
flaskhalsar uppstod kunde väsentliga varor inte säkras genom nor­
mala marknadsmekanismer. Lösningarna kom i stället genom ad hoc-
omställning, frivilliga initiativ och näringslivets nätverk. Krisberedskap 
kan inte bygga enbart på marknader eller frivillighet. Offentlig inter­
vention och förberedda samordningsformer hade sannolikt kunnat 
minska kostnader och osäkerhet.

Styrning för krisberedskap
All styrning innebär en avvägning mellan central kontroll och decent­
raliserad kunskap och flexibilitet. Detta principal–agent-problem blir 
särskilt svårt i kriser, där aktörer har egna incitament och ofta bättre 
information än staten. Det finns ingen universell styrmodell. Effektiv 
krisberedskap kräver medvetna val mellan olika styrmedel beroende 
på situation, aktörer och tidshorisont.

Samordning genom marknad eller organisation
Hierarkisk organisation fungerar väl när uppgifter är tydliga och kräver 
strikt samordning. Marknader och decentraliserade lösningar är däre­
mot överlägsna när innovation, anpassning och snabb problemlösning 
behövs. Kriser innehåller ofta båda typerna av problem. Varken ren 
hierarki eller ren marknad är tillräcklig. Krisberedskap kräver kombi­
nerade samordningsformer, där övergångar mellan organisation och 
marknad kan ske över tid.

Avtal som ett sätt att hantera  
marknadsmisslyckande
Vid kriser förändras marknaders funktionssätt: priser stiger, volymer 
faller och privata incitament avviker från samhällsintresset. Företag 
har svaga drivkrafter att investera i kapacitet i förväg, eftersom det 
ofta är mer lönsamt att höja priser i kris. Options- och beredskapsavtal 
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kan minska dessa problem genom att a) säkra volymer till fasta priser, 
b) minska företagens risk och c) göra investeringar i kapacitet mer 
attraktiva. 

Förhandsavtal är ett centralt styrmedel för att korrigera marknads­
misslyckanden i kris utan att helt ersätta marknader med hierarki. Det 
finns dock en baksida: de kan påverka marknadsförhållanden och göra 
att vi låser oss fast vid en specifik teknik. Detta kräver medveten han­
tering av inlåsning och marknadseffekter.

Valet mellan fast pris och löpande räkning handlar om vem som ska 
bära risk och vem som har bäst möjlighet att påverka utfallet. Effektiv 
riskbäring och effektiva incitament sammanfaller inte alltid. Utform­
ningen av ersättningsmodeller i krisberedskap bör därför utgå från 
riskallokering snarare än standardiserade upphandlingsprinciper.

Direktiv eller ekonomiska incitament
Erfarenheter från miljöpolitiken visar att direktiv och incitament har 
olika effektivitetsfördelar beroende på osäkerhet och kostnadsstruktur. 
När skadekostnader snabbt blir mycket stora kan direktiv vara motive­
rade, annars ger incitament större flexibilitet. Tillämpa styrmedelslogik 
från miljöpolitiken i krisberedskap. Kombinationer av direktiv och 
incitament är ofta mest effektiva, särskilt när flexibilitet behövs.

Avgifter eller subventioner
Avgifter är ofta samhällsekonomiskt effektiva men politiskt svåra, 
medan subventioner är mer accepterade men mindre träffsäkra. I kris­
beredskap, som ofta rör kollektiva nyttigheter, behövs kombinationer 
av avgifter och subventioner. 

Försäkringslösningar och statligt residualansvar
Försäkringar är centrala för riskdelning men kan samtidigt minska 
incitament till förebyggande åtgärder. Vid systemomfattande kriser 
fungerar försäkringsmarknader ofta dåligt. Detta motiverar ett tyd­
ligare statligt residualansvar, kombinerat med regler som motverkar 
moral hazard.
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Näringslivet i ett modernt civilt försvar
Motståndskraft skapas inte enbart genom central planering utan 
genom decentraliserad handlingsfrihet, entreprenörskap och snabb 
innovation. Erfarenheter från Ukraina visar värdet av flexibla regelverk 
och låga etableringshinder. Ett fungerande civilt försvar förutsätter att 
näringslivets anpassningsförmåga aktivt möjliggörs i förväg.

Samverkan kan inte ersätta tydlighet i prioritering, ansvar och inci­
tament. Om inte dessa förutsättningar kommer på plats riskerar sam­
verkan att misslyckas.

Försörjningsberedskapens nya utmaningar
Fokus på varor underskattar sårbarheten i tjänster, humankapital och 
digital infrastruktur. Många kritiska sårbarheter uppstår på systemnivå 
snarare än företagsnivå. 

Analys och ansvar för försörjningsberedskap måste breddas till tjäns­
ter, arbetskraft och gemensam infrastruktur. Vissa kollektiva nyttor 
saknar tydlig finansiering och ansvara – detta kräver snabba lösningar.

Civilsamhällets roll i totalförsvaret
Civilsamhället ses som en resurs men dess roll är otydlig, svår att styra 
och ofta ad hoc. Ansvarsprincipen fungerar dåligt när aktörer inte är 
definierade i förväg. Effektiv samverkan kräver förberedda strukturer, 
tydligare statligt ansvar och institutionalisering av civilsamhällets roll, 
snarare än förhoppningar om spontan mobilisering. Erfarenheter från 
Norge visar att tydligare statligt ansvarstagande är möjligt. 
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Kapitel 5.  
Prioritering av 
beredskapsåtgärder

I de tidigare kapitlen i rapporten har vi fokuserat på resursallokerings­
problemet i termer av det internaliseringsproblem som kollektiva nyt­
tor medför. Vi har fokuserat på de utmaningar som organisationen av 
offentlig förvaltning och organisationen av marknader ger upphov till 
liksom utformningen av styrmedel. I den här delen av rapporten flyttar 
vi fokus till ett annat problem som är kopplat till krisberedskap, nämli­
gen hur resurserna ska prioriteras. Vi introducerar en samhällsekono­
misk ram för att väga förebyggande åtgärder mot skadebegränsande 
beredskap. Därefter fokuserar vi på varför prioritering av beredskaps­
åtgärder och valet mellan olika handlingsalternativ är särskilt svåra vid 
sällanhändelser eftersom de gör att sannolikheter och konsekvenser 
ofta är osäkra. 

5.1  Planering för krisberedskap
Planering för krisberedskap innebär att beslut ska tas i förväg, innan 
en specifik kris har inträffat. Det kan handla om beslut om fysiska 
anläggningar, lokaler och utrustning, till exempel skyddsrum, kapaci­
tet för att ta emot ett stort antal personer som blivit hemlösa och/eller 
skadade, reservaggregat för att ordna strömförsörjning, fordon och 
mycket annat. Det kan också handla om ”mjuka” investeringar i form 
av planering och utbildning. Ytterligare en typ av beredskapsåtgärd är 
regleringar i form av förordningar eller föreskrifter och vägledningar 
från myndigheter som exempelvis anger vilka förberedelser för att 
möta kriser som företag och hushåll bör eller ska vidta. 

Allmänt gäller att många förberedelser är kostnadskrävande. Där­
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med kan inte allt göras, åtminstone inte på en gång, inom ramen för 
de resurser som är tillgängliga eller rimliga att ställa till förfogande. 
Vidare gäller att om krishanteringen blir framgångsrik eller misslyckas 
beror inte bara på omfattningen av de förberedelser som har gjorts 
utan att verkligen rätt förberedelser har gjorts. För att återkoppla till 
exemplet covid-19-pandemin och den första akuta fasen så uppstod 
brist på elementär skyddsutrustning för vårdpersonal. Denna utrust­
ning är inte särskilt kostsam eller i vanliga fall svår att få tag på. Men när 
smittan spreds med exponentiell fart och det saknades skyddsmasker 
och förkläden i tillräcklig utsträckning i förråden på vårdboenden runt 
om i landet blev det snabbt stora problem. 

Beredskapsplanering skiljer sig också från vanlig företagsplanering 
där monetära intäkter och kostnader ligger i vågskålarna. För det första 
ligger skadekostnaderna ofta hos andra (till exempel skogsägare) än 
de som bär åtgärdskostnaderna (till exempel räddningstjänsten eller 
den kommun/de kommuner som bekostar denna). För det kan kon­
sekvenserna gälla liv och hälsa eller miljöskador som inte är monetärt 
värderade, vilket kräver att skadekostnader hanteras i särskilda former. 
För det tredje kan det, som vi tidigare nämnde, finnas olika typer av 
spridnings- och sekundäreffekter som är samhällsomfattande. Därför 
behöver planeringen utgå från ett samhällsekonomiskt perspektiv.

Prioritering utifrån ”förväntad skadekostnad”
Vi kan alltså konstatera att krisberedskap kräver prioritering. Priori­
tering kan i sin tur formuleras som en avvägning mellan kostnad för 
beredskap idag och minskad förväntad skada i framtiden. I kapitel 2 
lyftes just att syftet med krisberedskap vanligen går ut på att dels före-
bygga att kriser alls uppstår, dels begränsa de negativa verkningarna av 
en kris när den inträffar, det vill säga skademinimera. 

För att förstå hur förebyggande och skademinimering hänger ihop 
kan man använda den modell som specificeras i faktarutan nedan.28 I 
denna modell anges att kriser ger upphov till en förväntad skadekost­
nad. Skadekostnaden beror på sannolikheten att något händer (ett sky­
fall som leder till översvämning) och hur stora konsekvenserna blir om 
det händer (värdet av skador på hus till följd av översvämningen) och 

28. Den liknar en modell som använts flera gånger i denna litteratur, till exempel Keeney 
och Winterfeldt (2011).
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FAKTARUTA: Modell för förväntad skadekostnad

I modellen för den förväntade skadekostnaden är sannolikheten att en hän­
delse ska inträffa en funktion av samhällets åtgärder för att förhindra att 
den inträffar (förebygga), och konsekvensen är en funktion av samhällets 
beredskap att hantera en händelse (skadebegränsa): 

E [C (F, B)] = π (F) ∙ c ∙ K (B)

E (C)= förväntad skadekostnad vid en sällanhändelse

F = åtgärder för att förhindra en sällanhändelse 

B = åtgärder för att begränsa skadekonsekvenser av en sällanhändelse 

π (F) = sannolikhet för en sällanhändelse

c = monetär värdering per enhet av en konsekvens

K (B) = konsekvens av en sällanhändelse

kvantifiering av konsekvenserna (antal förstörda hus). Samhället kan 
påverka detta genom 1) förebyggande åtgärder (som minskar sanno­
likheten) och 2) beredskapsåtgärder (som minskar konsekvenserna). 

Krisberedskap kan alltså ses som att investera resurser idag för att 
minska framtida förväntade skadekostnader. Det kan exempelvis ske 
genom att i förväg sprida information om risker för oväntade hän­
delser, som riklig nederbörd eller risk för sjukdom. Därigenom kan 
anpassningar göras för att begränsa konsekvenserna av händelserna. 
Men det kan också handla om att utforma samhället på ett sådant sätt 
att konsekvenserna inte blir så omfattande. Exempelvis kan myndig­
heter avstå från att ge tillstånd till byggande på utsatta platser eller se 
till att det finns backupsystem för exempelvis vatten eller el i de fall den 
huvudsakliga källan sätts ur funktion. 
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Modellen för förväntad skadekostnad ger därmed en begreppslig ram 
för prioritering av beredskapsåtgärder: nyttan av en åtgärd består i den 
minskning av förväntade skador som den medför, medan kostnaden 
utgörs av de resurser som binds i förebyggande och beredskap. Att 
avgöra vilka åtgärder som bör prioriteras handlar därför i grunden om 
samma typ av avvägning som i en samhällsekonomisk nyttokostnads­
analys. Det vill säga, grunddragen i konsekvensanalys vid planering av 
krisberedskap, exempelvis dimensionering av räddningstjänst, skiljer 
sig inte från den som används vid exempelvis infrastrukturplanering. 

Modellen kan användas för att analysera vad en viss förändring i samhällets 
krisberedskap, det vill säga en förändring i någon komponent i modellen, 
innebär för den förväntade skadekostnaden. Samhället önskar att denna, 
det vill säga  i denna modell ska vara låg, men det beror av förebyggande 
åtgärder (F)  och beredskapen för att begränsa skadan (B), vilka båda innebär 
kostnader. Den totala åtgärdskostnaden kan skrivas:

W(F, B) = wf ∙ F + wb ∙ B,

där W är totala åtgärdskostnaden och wf respektive wb är kostnaden per 
enhet av respektive åtgärd.

Det som ska jämföras i en nyttokostnadsanalys är om minskningen i förvän­
tad kostnad av ytterligare åtgärder, vilken kan skrivas –∆E(C), överstiger den 
merkostnad ∆W som uppstår till följd av en ökning ∆F i förebyggande åtgär­
der och/eller ∆B begränsande åtgärder. Förändringar ska alltså göras om:

–∆E(C) ≥ ∆W = wf ∙ ∆F + wb ∙ ∆B.

Modellen utgår från många förenklingar och bland annat antas, för över­
siktlighetens skull, att alla värden är beräknade som nuvärden. Vi går här 
inte in på hur framtida utfall kan omräknas till nuvärde genom diskontering.

Faktaruta forts.
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Det handlar om att ta beslut vid en viss tidpunkt som påverkar utfall i 
någon (eller flera) framtida tidpunkt beroende på om en kris inträffar 
eller inte. För att åstadkomma förändringar av dessa behöver mer före­
byggande åtgärder och/eller större beredskap för att begränsa skadan, 
vilket innebär kostnader. Det som ska jämföras i en nyttokostnads­
analys är om förändringen i förväntad kostnad (motsvarande E(C)) 
i modellen ovan överstiger den merkostnad som uppstår till följd av 
sådana förebyggande eller begränsande åtgärder. 

I den enkla modellen kan sannolikheten och konsekvenserna upp­
skattas och värderas i monetära termer. I sådant fall är det möjligt 
att beräkna den förväntade skadekostnaden och även förändringar av 
denna givet de åtgärder samhället genomför. Om även kostnaderna 
för genomförandet kan uppskattas är det möjligt att avgöra om nyttan 
överstiger kostnaden. I nästa avsnitt redogör vi för grunddragen i 
denna analysmetod. 

Grunddragen i nyttokostnadsanalys
En konsekvensanalys har alltså samma grunddrag som det national­
ekonomer kallar nyttokostnadsanalys (cost-benefit analysis, CBA). De 
har en lång historia, särskilt inom planering av stora offentliga inve­
steringar som vattenkraftdammar och transportinfrastruktur, men har 
fått 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 då den sågs som ett sätt att förhindra eller för­
dröja reglering, genom att visa på dessa regleringars kostnader (Shapiro 
2011). Tillämpningen av nyttokostnadsanalyser i USA har förändrats 
över tiden men både demokratiska och republikanska förvaltningar 
har stått fast vid dess värde för att informera om nyttor och kostnader 
av offentliga beslut. 

Nyttokostnadsanalyser har även fått ett genomslag inom europe­
isk förvaltning, där både Europeiska kommissionen och Europeiska 
investeringsbanken har tagit fram manualer och riktlinjer för hur CBA 
bör tillämpas (se till exempel Andersson 2018, för en diskussion). Även 
på nationell nivå tillämpas CBA av flera länder för att säkerställa ett 
mer effektivt resursutnyttjande. Det område där CBA främst används 
är inom transportsektor där kostsamma infrastrukturprojekt tidigt 
motiverade att kostnaderna skulle jämföras med de samhällsnyttor 
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projekten bidrog med. På senare år har CBA också tillämpats i större 
omfattning inom miljöpolitiken, där hotet från klimatförändringar 
och kostnaderna för att minska dessa analyserats (Markanday med 
flera 2019).

Det skulle föra för långt att här gå in på hur en sådan görs,29 men 
figur 6 ger en grov skiss av de olika stegen. Viktigt är (1) att ett eller flera 
överordnade mål för beslutet (exempelvis att medborgarnas välfärd 
ska vara så hög som möjligt) klarläggs, (2) att det problem identifieras 
som föranleder att något eventuellt behöver göras och (3) att mer än 
ett beslutsalternativ identifieras. Vanligen ställs ett eller flera utred­
ningsalternativ (UA) mot ett jämförelsealternativ (JA) som innebär 
att inte göra något alls eller att göra minsta nödvändiga. Därefter (4) 
utreds alternativens relevanta konsekvenser för medborgarna. Så långt 
kan utredningen göras kvalitativt och bidra till att beslutsfattaren får 
ett strukturerat beslutsunderlag, vilket ofta är betydelsefullt även om 
konsekvensanalysen stannar här. 

Vill man gå vidare kan ett följande steg vara (5) att så långt som 
möjligt kvantifiera alternativens konsekvenser. Detta görs helst med 
empiriskt grundade effektsamband, men ofta används mer eller mindre 
gissade effekter vars betydelse sedan studeras i en känslighetsanalys 
med alternativa antaganden. Därefter kan ytterligare steg vara (6) att 
ekonomiskt värdera vissa eller alla effekter. Om det görs kan det bli 
möjligt att (7) summera de ekonomiska värdena och i bästa fall avgöra 
vilket alternativ som ger störst samhällsekonomiskt överskott (eller 
minst underskott).30 När det handlar om beslut av investeringskaraktär 
tillkommer ytterligare moment som (8) att beräkna nuvärden av intäk­
ter och kostnader vid olika tidpunkter. Analysen kompletteras sedan 
ofta med (9) fördelningsanalyser, (10) känslighetsanalyser och (11) 
beskrivningar av de effekter som inte har kvantifieras eller värderats. 

Ofta görs nyttokostnadsanalyser ”närsynt”, det vill säga den ser på 
konsekvenser av åtgärder på ett område ”allt annat lika”. Om man 
exempelvis utvärderar samhällsnyttan av en ny järnväg från Stockholm 

29. Se till exempel Boardman med flera (2018) eller Hultkrantz och Vimefall (2020).
30. Det finns även olika varianter, som sammantagna brukar kallas multikriterieanalys, 
som hanterar problemet med att väga samman på olika sätt. Man kan också integrera 
fördelningsanalysen med nyttokostnadsanalysen genom att utgå från en (eller flera) 
samhälleliga välfärdsfunktioner som anger hyr nyttor för olika individer/grupper ska 
vägas samman.
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till Linköping blir bedömningen av just den sträckan en annan om det 
tillkommer en ny sträcka som även gör det möjligt att resa hela vägen 
till Göteborg. Men inget hindrar att man utvärderar olika utform­
ningar av samlade ”paket” av åtgärder på flera områden. Det är heller 
inte givet att jämförelsealternativ ska vara att inte göra något. Vid infra­
strukturplanering måste man ofta göra något för att hantera exempel­
vis ett flaskhalsproblem och inom sjukvård är det sällan godtagbart att 
inte alls ge patienter någon behandling. Liknande förhållanden uppstår 
vid analys av krisberedskap. Som vi nämnt ska ofta enskilda åtgärder 
för att stärka civilt försvar ses i ljuset av en samlad försvarsstrategi, det 
vill säga sammantaget med andra åtgärder. Det är dock inget som i sig 
minskar behovet av att göra konsekvensanalys, men det kan däremot 
påverka alternativmängden. Till exempel står valet kanske mellan att 
göra varianten A eller B, men man kan inte välja att inte göra något, 
då faller hela strategin. 

Identi�era alternativ:
UA och JA 

Värdera e
ekter

Fördelningsanalys

Tydliggöra mål

Utred relevanta 
konsekvenser

Summera värden 
och beräkna över/
underskott

Känslighetsanalys

Identi�era problem

Kvanti�era 
konsekvenser

Beräkna nuvärden

Beskriv ej värderade
e
ekter

Figur 6.  Steg i nyttokostnadsanalys.
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5.2  Ekonomisk värdering 
I vissa sammanhang görs nyttokostnadsanalyser upprepade gånger 
under förutsättningar som gör det meningsfullt att använda en enhet­
lig modell för att utvärdera olika alternativ. Exempelvis använder Tra­
fikverket ett datorprogram som heter Samkalk för att värdera inve­
steringar i väg- och järnvägsinfrastruktur och som använder särskilda 
prognosmodeller för att beräkna trafikeffekter. De ekonomiska vär­
dena av effekter hämtas från en katalog som kallas för ASEK31. Liknande 
modeller finns på några andra områden,32 men detta är inte det typiska 
när konsekvensanalyser behöver göras. Många beslutssituationer, vare 
sig det gäller exempelvis val mellan investeringsalternativ eller utform­
ning av en reglering, har unika särdrag. Och vare sig förväntade effekter 
eller ekonomiska värden kan hämtas från standardiserade modeller 
eller schabloner. I slutändan kan det viktiga för beslutsfattaren vara 
att ingen betydande konsekvens har förbisetts och att underlaget gör 
det möjligt att skilja väsentligt från mindre väsentligt. Några allmänna 
utgångspunkter som kan vara särskilt relevanta som stöd för sådana 
bedömningar när det gäller krisberedskap ska här kort nämnas.

Liv och hälsa
Vid katastrofsituationer är en allmänt accepterad princip att skydd 
av människors liv och hälsa går före skydd av materiella tillgångar. 
Denna princip tillämpas exempelvis av räddningstjänsten. I många 
andra situationer ger denna princip emellertid inte tillräcklig vägled­
ning för beslut. Det gäller till exempel vid beslut om gränsvärden för 
röntgen där ingen strålningsdos är helt riskfri samtidigt som nyttan 
kan vara mycket stor. 

Avvägningar måste göras och för detta används ofta vissa schablon­
värden, så kallade humanvärden, som vanligen är grundade på under­
sökningar av vilka ekonomiska uppoffringar som människor är beredda 
att göra för att minska risker. Generellt gäller att dessa humanvärden är 

31. Den initierades ursprungligen av en ”arbetsgrupp för samhällsekonomiska kalkyler”, 
därav denna akronym.
32. Exempelvis en amerikansk modell som används för att utvärdera sociala interven­
tionsprogram, se wsipp.wa.gov.
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förhållandevis höga. Det visar sig exempelvis när de används för att vär­
dera skadekostnaden av händelser som leder till både förluster av liv och 
hälsa och materiella skador, där de senare kan inkludera både skador 
på tillgångar och produktionsförluster. Exempelvis räknar Trafikverket 
(2024) med att humanvärdet av en vägtrafikolycka som leder till att 
en person blir ”mycket allvarligt skadad” är 74 procent av den totala 
kostnaden, trots att sådana skador ofta är förknippade med långvariga 
inkomstbortfall. Ett annat exempel är att den stora skogsbranden i 
Västmanland 2014 uppskattas ha lett till materiella skador för när­
mare en miljard kronor. Det motsvarar med Trafikverkets nuvarande 
humanvärde en förlust av 21 människoliv. Det är uppenbart att den 
totala samhällsekonomiska kostnaden av exempelvis en brandkatastrof 
enligt denna värdering är i hög grad beroende av i vilken utsträckning 
liv kunnat räddas.33 En annan implikation av detta är dock att den totala 
samhällskostnaden av händelser som leder till väldigt många döds­
fall, som en mycket allvarlig epidemi, inte självklart kan beräknas med 
samma humanvärde som för mycket små riskförändringar. Människor 
är sällan beredda att lägga alla pengar på riskeliminering. 

Det ovan nämnda humanvärde som Trafikverket använder (46,4 
miljoner kronor i 2019 års prisnivå) baseras på begreppet ”värdet av 
ett statistiskt liv, VSL”. Det är det mest använda värdet även i andra 
sammanhang än trafiksäkerhet, särskilt när det handlar om avvägningar 
som omfattar mycket små förändringar i olycksrisk för en stor popu­
lation individer. I vissa sammanhang kan det vara relevant att i stället 
använda ”värdet av ett statistiskt levnadsår, VSLY”. Exempelvis påver­
kas värderingen av den totala samhällsekonomiska kostnaden i Sverige 
av covid-19-pandemin i hög grad av om VSL eller VSLY används, 
eftersom en stor del av dödsfallen under den första vågen drabbade 
äldre i gruppboenden med mycket låg förväntad återstående livslängd 
(Hultkrantz och Svensson 2022).

När det gäller ickedödliga skador och sjukdomar påverkas den eko­
nomiska värderingen av två aspekter, dels hälsoförlustens styrka, dels 
dess varaktighet. En vanlig metod för att väga samman dessa kallas 
”(hälso)kvalitetsjusterade levnadsår QALY”. Den används inom häl­
soekonomi ofta för kostnadseffektivitetsanalys där behandlingskost­
nad relateras direkt till hälsoeffekt, mätt i QALY. Vill man göra en 

33. I detta fall dog en person och två blev allvarligt skadade.
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komplett nyttokostnadsanalys behöver dock effekten ges en ekono­
misk värdering, exempelvis med ett ”pris per QALY”.34

Tidsåtgång
”Tid är pengar” är en insikt som inte alltid tillämpas i konsekvens­
analyser. I vissa sammanhang är tidskostnader av uppenbart central 
betydelse, till exempel vid utvärdering av trafikinfrastruktur där huvud­
syftet med de förändringar som studeras ofta är att korta restider för 
resenärer och gods. Men andra gånger förbises ”externa” tidskostna­
der, det vill säga sådana som inte ingår i den direkta (statsfinansiella) 
kostnaden för en åtgärd. Exempelvis har det fram tills helt nyligen 
varit gängse att statliga kommittéer enbart uppskattar statsfinansiella 
konsekvenser av sina förslag, trots att dessa ofta leder till en betydande 
administrativ regelbörda, vanligtvis i form av arbetstid som betalas av 
företag. Sådana kan även belasta hushåll och enskilda individer när 
exempelvis en reglering införs. Även när det gäller hälsoekonomiska 
analyser har det varit vanligt att endast inkludera sjukvårdens egna 
kostnader och inte den kostnad för inkomstbortfall och restider med 
mera som patienter åsamkas trots att den ibland kan vara väl så hög som 
den direkta behandlingskostnaden. Många åtgärder som gäller kris­
beredskap kräver att många människor satsar mycket tid, även fritid, 
exempelvis för att delta i övningar. Det är en resurs som också kräver 
hushållning och därför bör inkluderas i utvärderingar av alternativa 
utformningar.

Tidsperspektiv
För varaktiga investeringar behöver effekter vid olika tidpunkter över 
längre tid vägas samman, vilket sker genom diskontering, ofta genom 
att nuvärden beräknas med en viss kalkylränta. När det gäller att vär­
dera åtgärder för krisberedskap kan det vara mer kortsiktiga tidsaspek­
ter som är ekonomiskt betydelsefulla. En konsekvensanalys handlar 
alltid om att jämföra handlingsalternativ, vilket innebär att kostnaden 
för näst-bästa alternativ som regel sjunker med tiden i takt med att 
alternativen blir fler. Det är i grunden skälet för att det kan vara en dålig 
idé att bygga upp beredskapslager som är tillräckliga för försörjningen 
under en mycket lång period. En tid efter chocker som tillfälligt slår 

34. Mer om detta finns i Hultkrantz och Vimefall (2020).
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ut leveranskedjor brukar handel och produktion komma igång igen. 
När myndigheter som utsetts till beredskapsmyndigheter ska prioritera 
inom vilka områden det finns skäl att sluta krisberedskapsavtal (F-av­
tal) med företag eller bygga beredskapslager bör därför tidsaspekter i 
relevanta krisscenarier vara mycket viktiga.

5.3  Förutsättningar för konsekvensanalys  
vid beredskapsplanering
Det finns goda skäl att ställa krav på konsekvensanalys vid bered­
skapsplanering. Beslut om krisberedskap rör ofta stora resursinsatser 
och syftar till att hantera händelser med potentiellt mycket allvarliga 
konsekvenser för grundläggande samhällsvärden. Samtidigt skiljer sig 
förutsättningarna för sådan analys på flera viktiga sätt från andra poli­
tikområden, vilket gör uppgiften särskilt krävande.

Bygga kapacitet för något som sällan nyttjas
En första skillnad är att beredskapsplanering handlar om att bygga 
kapacitet för något som helst inte ska inträffa och som, om det inträffar, 
gör det sällan. Till skillnad från investeringar i exempelvis infrastruktur 
eller offentliga tjänster finns det därför ofta en svag koppling mellan 
beslut och faktisk användning. Det begränsar möjligheterna till upp­
följning och lärande och innebär att historiska data ofta ger ett brist­
fälligt underlag för att bedöma sannolikheter och effekter.

Detta får konsekvenser för hur risker kan analyseras. Antaganden 
som är rimliga i andra sammanhang, exempelvis att utfall följer en 
normalfördelning, innebär i praktiken att extrema händelser tillmäts 
mycket låg sannolikhet. Vid samhällskriser är det just sådana extrema 
utfall som ofta är av störst betydelse, vilket gör att standardantaganden 
riskerar att systematiskt underskatta relevanta risker.

Krisers spridningseffekter
En andra skillnad är att krisers spridningseffekter ger flera konsekvenser. 
Om de är tillräckligt omfattande, undergräver de förutsättningar för att 
enskilda ska kunna skydda sig mot skaderisker genom försäkringar. En 
förutsättning för försäkringar är att risker är statistiskt oberoende, det 
vill säga att inte alla drabbas samtidigt. När så inte är fallet vill försäk­
ringsbolagen dra sig ur marknaden (som under senare tid för brand­
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försäkring i Kalifornien) eller åberopa force majeure. Det kan innebära 
att ansvaret för riskkostnader som vid normala skadehändelser bärs 
av försäkringskollektiv övervältras på staten/skattebetalarkollektivet.

Spridningseffekter vid kriser ska också hanteras annorlunda jämfört 
med planering för andra sammanhang. Vid till exempel planering av 
ny infrastruktur skiljer man vanligtvis mellan direkta och indirekta 
effekter.35 Den nytta som kan uppstå genom en kortare restid för trafi­
kanter ”transformeras” via det ekonomiska systemet till andra nyttor 
som exempelvis höjda fastighetsvärden och skatteintäkter. Det rör sig 
dock om en och samma nyttoimpuls som tar olika vägar genom det 
ekonomiska systemet. För att undvika dubbelräkning räcker det därför 
att i nyttokostnadsanalysen värdera den direkta effekten, det vill säga 
restidsvinsten (Hultkrantz och Vimefall 2020). 

Vid samhällskriser gäller inte detta resonemang. Krisers kaskad­
effekter innebär ofta att nya skador uppstår, snarare än att en ursprung­
lig effekt omfördelas. Ett jordskred kan utlösa ytterligare skred, en 
skogsbrand kan sprida sig till bostadsområden och en epidemi kan ge 
upphov till följdskador genom överbelastning i sjukvården. I sådana 
fall kan spridningseffekter väga minst lika tungt som den primära skada 
som uppstår och behöver därför explicit beaktas i konsekvensanalysen.

En ytterligare skillnad mellan krisberedskap och andra politik­
områden gäller asymmetrin mellan positiva och negativa effekter på 
samhällsekonomin. Inom exempelvis infrastrukturplanering har det 
länge diskuterats om så kallade ”wider economic impacts”, ofta kallat 
(positiva) BNP-effekter, bör inkluderas i samhällsekonomiska kalky­
ler (Börjesson 2019, Hultkrantz 2022). Ett exempel är att förbättrad 

35. En ofta förekommande kritik från särskilt näringslivshåll är att ”något” verkar fattas 
på nyttosidan för godstransporter. Detta ”något” kan vara just större störningar utanför 
normalvariationen, det vill säga störningar av sådan storlek eller varighet att befintliga 
buffertar i form av lager och så vidare inte räcker för att förhindra produktionsavbrott 
och stora värdeförluster. Denna aspekt hanteras idag mycket schablonmässigt i investe­
ringsplaneringen genom att (de förhållandevis låga) tidsvärdena vid beräkning av nyttan 
av minskad tidsåtgång för godstrafik multipliceras med en faktor 3,5 i de fall det handlar 
om förseningstid. Detta värde är rätt godtyckligt bestämt och underskattar kanske de 
verkliga kostnaderna väsentligt. Trafikverket har självt identifierat detta som en viktig 
fråga för fortsatt arbete med kalkylmetodiken. Liknande problem kan även i viss ut­
sträckning gälla persontrafik, exempelvis när blåljustransporter försenas eller reparatörer 
inte kommer fram fort nog på grund av trafikträngsel vid ett driftstopp på grund av hög 
stilleståndskostnad.
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tillgänglighet (en snabbare väg mellan två närbelägna städer) kan öka 
arbetsmarknadens storlek och därigenom produktiviteten mer än vad 
som fångas av värdet av minskad restid. Forskning visar dock att sådana 
tillkommande värden i regel är begränsade och framför allt uppstår 
över korta avstånd. Skälen är dels att större delen av arbetskraften redan 
är sysselsatt, vilket innebär att produktivitetsvinster sker på marginalen, 
dels att anpassningar tar tid. Vid samhällskriser gäller det omvända. 
Medan BNP-ökningar begränsas av tillgången på resurser kan pro­
duktion snabbt slås ut. Krisers negativa BNP-effekter kan därför bli 
både snabba och omfattande, med betydande spridningseffekter i hela 
samhällsekonomin. Detta förstärker behovet av att i konsekvensanaly­
ser av krisberedskap uppmärksamma även bredare makroekonomiska 
följdverkningar.

Kriser präglas av osäkerhet
När det gäller krisberedskap kan förutsättningarna för konsekvens­
analys försvåras av osäkerhetens karaktär. Kriser är inte bara allvarliga 
och lågfrekventa, de kan också vara svåra att förstå i förväg. För vissa 
typer av kriser, såsom influensapandemier, är både orsaker och förlopp 
relativt kända även om tidpunkt och exakta konsekvenser är osäkra. 
Även om man alltså inte i förväg vet allt, kan man ändå vara ganska 
säker på att en sådan kris kommer att komma. Det kan vara tillräckligt 
för att motivera förberedelser för att ge vägledning om vilka åtgärder 
som är rimliga. 

Men om krisen är unik i viktiga avseenden är detta svårare.36 I efter­
hand kan många allvarliga kriser placeras någonstans på en skala mellan 
sådant som hade varit möjligt och rimligt att förbereda sig för och 
sådant som inte gått att förutse. Krisberedskapsplanering befinner sig 
därför ofta i ett mellanläge mellan det planerbara och det oplanerbara. 
Detta försvårar ekonomiska prioriteringar eftersom de analysverktyg 
som finns i huvudsak är utvecklade för situationer där osäkerheten är 
mer begränsad. 

36. Vanliga metaforer är ”unknown unknowns”, som tillskrivs USA:s försvarschef 
Donald Rumsfeld i ett uttalande 2002, och ”svarta svanar”. Det senare går tillbaka på ett 
gammalt romerskt uttryck som på 1500-talet användes i England för att beteckna saker 
som inte finns. Men 1697 stötte holländare som första européer på just svarta svanar i 
västra Australien. Svarta svanar var dock åtminstone något man kunde föreställa sig, så 
denna metafor täcker inte problemet i dess hela vidd.
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Kay och King (2020) skiljer mellan ”välartade” (tamed) och ”onda” 
(wicked) problem. De ”välartade” problemen är som gåtor, det vill 
säga problem som även om de skulle vara mycket komplexa har en lös­
ning. ”Onda” problem liknar i stället mysterier, där det saknas tydliga 
lösningar. När det gäller beslut har osäkerhetens natur stor betydelse 
för om beslutsproblemet är välartat eller ont. En beslutsfattare som 
står inför problem av den typ som brukar kallas risk, där möjliga utfall 
och de sannolikheter de är förknippade med är kända, kan använda 
statistisk beslutsteori för att välja det eller de beslutsalternativ som ger 
högst förväntad nytta. Efter en beslutsomgång går det inte alltid att 
veta om det beslut som togs var det rätta. Om spelet upprepas många 
gånger och förutsättningarna är oförändrade (spelet är ”stationärt”) 
är det ändock möjligt att avgöra detta med allt högre grad av säkerhet. 
Det är därför ett ”välartat” problem. I många verkliga problem saknas 
kunskap om sannolikheter (kan hanteras), vilka utfallsalternativen är 
(värre) och förutsättningarna ändras över tiden, kanske som en följd av 
de beslut som har fattats (ännu värre)37. I de två senare fallen talar Kay 
och King om ”radikal osäkerhet”, vilket kännetecknar ”onda” problem. 

Dessa skillnader har stor betydelse för hur beredskapsåtgärder bör 
prioriteras. I en idealtypisk investeringskalkyl handlar beslutet om att 
maximera det förväntade nuvärdet givet stabila förutsättningar. När 
framtida förhållanden däremot kan förändras på ett svårförutsebart sätt 
blir andra aspekter centrala: hur robusta åtgärderna är mot oväntade 
förändringar och vilka möjligheter som finns att anpassa beslut över 
tid när ny information blir tillgänglig. Dessa egenskaper sammanfattas 
ofta i begreppet resiliens, som MSB (2013) definierar som ”förmågan 
att stå emot och klara av en förändring, samt återhämta sig och vida­
reutvecklas”.

Sammantaget innebär detta att beredskapsplanering ofta präglas av 
osäkerhet som inte fullt ut låter sig hanteras med standardantaganden 
i en nyttokostnadsanalys. I nästa avsnitt går vi igenom fyra sätt att 
ändå strukturera beslutsunderlaget när osäkerheten gäller sannolikhe­
ter, effektsamband och skadeutfall: känslighetsanalys, scenarioanalys, 
omvänd nyttokostnadsanalys och försiktighetsprincipen.

37. Detta kallas ontologisk till skillnad från epistemisk osäkerhet.
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5.4  Verktyg för att hantera osäkerhet  
i nyttokostnadsanalys
Osäkerhet är ofrånkomlig i beredskapsplanering. Dessutom finns det 
alltid osäkerhet i det underlag som en beslutsfattare har att utgå från, 
exempelvis därför att effektsamband inte är välkända. Som diskute­
rades i föregående avsnitt varierar dock osäkerhetens karaktär, vilket 
har betydelse för vilka analysverktyg som är ändamålsenliga. Det finns 
ett antal metoder som kan användas för att hantera osäkerhet i nytto­
kostnadsanalys, eller åtminstone för att strukturera den. I detta avsnitt 
behandlas

 › känslighetsanalys (Vad händer om våra antaganden är lite fel?) 
 › scenarioanalys (Vad händer om världen utvecklas på ett helt annat 
sätt?) 

 › omvänd nyttokostnadsanalys (Hur fel kan vi ha och ändå motivera 
åtgärden?) 

 › försiktighetsprincipen (Vilka skador är så allvarliga att vi måste 
skydda oss mot dem även om sannolikheten är okänd?).

Känslighetsanalys
I den enklaste typen av känslighetsanalys, partiell känslighetsanalys, 
undersöks hur resultatet påverkas av att allt annat lika ändra en parame­
ter i taget. Det ger information om vilka antaganden som är avgörande 
för slutsatserna. Vilka antaganden som ändras beror dels på hur osäkra 
de kan antas vara, dels på hur viktiga de är för resultatet. I de fall då 
man identifierar ett specifikt antagande som har stor påverkan på resul­
tatet och där det råder osäkerhet om det korrekta värdet kan det vara 
intressant att se hur mycket det kan ändras innan nettovärdet blir 0. 

För att ge en mer nyanserad bild av osäkerheten kan man i stället 
göra en så kallad probabilistisk analys som bygger på att sannolikhetsför­
delningar specificeras för (vissa av) de ingående variablerna. För varje 
variabel anges ett medelvärde, en standardavvikelse och vilken typ av 
statistisk fördelning variabeln förväntas följa. Genom att sedan upp­
repade gånger slumpmässigt dra värden från de olika fördelningarna 
kan en sannolikhetsfördelning för kalkylresultatet genereras. Drag­
ningarna görs med dator, och ju fler dragningar som görs, desto större 
blir precisionen.

Ett grundproblem med sådan analys är dock att den ofta görs under 
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antagande om att variablerna är statistiskt oberoende av varandra. 
Detta kan vara otillfredsställande i många sammanhang, inte minst 
vid analys av krisberedskap. Vid en samhällskris kan mycket hända 
samtidigt. Exempelvis kan ett utbrott av en pandemi leda till att man 
samtidigt får ett stort behov av sjukvård och svårt att få tag på de pro­
dukter som sjukvården behöver. Det kan uppstå kaskadeffekter som 
när en omfattande trafikolycka leder till köbildning och ändrade ruttval 
som bidrar till att nya trafikolyckor uppstår på andra ställen. 

Av flera skäl är känslighetsanalys alltid en viktig del av nyttokostnads­
analyser, inte bara när det gäller krisberedskap. Den kan göras på flera 
sätt beroende på både ambitionsnivå och beslutsproblemets natur.

Scenarioanalys
Det kanske viktigaste sättet att hantera detta är att utgå från en mer 
eller mindre avancerad scenarioanalys. Exempel på avancerad scenario­
analys är krisspel (eller krigsspel) där ett eller flera scenarier som anger 
vissa externa förutsättningar läggs till grund för ett rollspel som ger 
en bild av hur olika aktörer kommer att reagera och interagera i den 
situation som de utgår från. 

Betydligt enklare, men ofta mycket användbart, är att undersöka 
”worst case”, det vill säga hur resultatet blir om allt går så dåligt som 
möjligt. Det är viktig kunskap av två skäl. Dels är det ett mått på den 
maximala risken. Det kan ha betydelse i ett större sammanhang, bland 
annat för att överväga om hela andra handlingsmöjligheter behöver 
beaktas, exempelvis att stoppa nybyggnation i ett område eller helt 
evakuera det. Dels är det, i efterhand när beredskapen har prövats i ett 
skarpt läge – genom en incident, en faktisk kris eller en incident som 
inte utlöste en kris – en utgångspunkt vid utvärdering av hur effektiv 
beredskapen visade sig vara. Frågan blir då: Hur stor del av den maxi­
mala förlusten kunde faktiskt undvikas?

Omvänd nyttokostnadsanalys
Den beslutsfattare som utgår från att det värsta ska hända riskerar 
emellertid att bli handlingsförlamad. Även om det är svårt att ange san­
nolikheten för olika utfall med precision är det nödvändigt att grunda 
beslut på en avvägning mellan konsekvens och sannolikhet, även om 
detta måste göras grovt. Ett vanligt verktyg för detta är omvänd nyt-
tokostnadsanalys, vilket kan ses som en variant av känslighetsanalys. 
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Denna metod kan användas när beslut ska tas om huruvida en enskild 
åtgärd ska genomföras eller inte. Det innebär att man ”baklänges” 
räknar ut vilken den lägsta sannolikheten är för en viss skadehändelse, 
eller storlek på konsekvensen, som motiverar kostnaden för den åtgärd 
som gör att skadan kan undvikas (eller att konsekvenserna begränsas). 
Metoden är användbar när beslutsfattaren visserligen inte känner san­
nolikheten att den skadehändelse ska inträffa som åtgärden syftar till 
att motverka eller begränsa, men ändå kan avgöra om den beräknade 
brytnivån som ger nettovärdet noll ligger väsentligt under eller över 
ett rimligt osäkerhetsintervall.

När både konsekvensers (skadeutfall) och sannolikheters exakta 
värden är okända kan man ändå rätt ofta dela in både skadeutfall och 
sannolikhet i olika kategorier, till exempel låg, medelhög och hög 
sannolikhet respektive liten, medelstor och stor skada. Grunden för 
detta kan vara scenarioanalys. När det gäller katastrofer, exempelvis 
en kärnkraftsolycka eller omfattande översvämning, kan skadekost­
nadernas storleksordning delvis bero på om människors liv och hälsa 
påverkas eller om det ”bara” uppstår materiella skador. Sannolikheten 
att förloppet är sådant att människor inte hinner sätta sig i säkerhet 
kan ibland uppskattas utifrån exempelvis vind- och terrängförhållan­
den. Även om skadeutfall och sannolikheter bara kan anges i form av 
storleksordning kan detta ge viktig vägledning för vilka åtgärder som 
ska prioriteras. Om sannolikheten och skadekostnaden är höga och 
kostnaden är låg för en viss insats bör den naturligtvis väljas framför 
en insats som riktar sig mot händelser med låg sannolikhet, låg skade­
kostnad och hög åtgärdskostnad.

Försiktighetsprincipen
Ibland kan olika skadeutfall och deras konsekvenser identifieras och 
åtminstone översiktligt värderas, exempelvis förlorade tillgångsvärden 
vid en större skogsbrand eller antalet drabbade vid matförgiftning. 
Däremot kan det vara svårt att säga något om deras sannolikheter. 
I sådana fall används ofta försiktighetsprincipen, från begreppet safe 
minimumstandards (SMS). Denna princip kom tidigt att motiveras 
utifrån en beslutsteoretisk princip som kallas minimaxprincipen, som 
innebär att man väljer det alternativ som minimerar det maximalt värsta 
utfallet, i detta fall skadekonsekvensen. Denna princip är konservativ 
eftersom en riskökning som uppstår vid en viss förändring inte vägs 
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mot den förväntade nyttan av denna förändring. Det är alltså en rätt 
extrem beslutsprincip som innebär att det enbart är ”worst case” som 
är av betydelse för vilket beslut som ska tas. 

Denna princip används dock i praktiken på olika sätt beroende på 
beslutssituation: 

a)  En åtgärd, ingen budgetkonflikt: Ska vi göra detta eller inte? Om 
skadan kan bli tillräckligt stor och åtgärden ryms i budgeten -> 
gör den.

b)  Endast en åtgärd kan väljas: Vilken enskild risk är värst? Välj den 
åtgärd som skyddar mot den potentiellt största skadan (mini­
max).

c)  Flera åtgärder ska väljas inom en fast budget (vanligast): Hur 
använder vi budgeten bäst? Prioritera åtgärder som minskar mest 
skada per krona. 

Hur försiktighetsprincipen tillämpas beror på vilken typ av beslutspro­
blem som föreligger. I praktiken är den vanligaste situationen att en 
given budget ska fördelas mellan flera möjliga åtgärder (fall c), snarare 
än att avgöra om en enskild åtgärd ska genomföras eller att välja mellan 
ett fåtal alternativ. I sådana fall liknar den situationen i konventionell 
nyttokostnadsanalys. Skillnaden är att man i fallet med genuin osäker­
het är ignorant (okunnig) om sannolikheterna för riskerna och därmed 
om åtgärdernas effekter. Därför betraktar man alla sannolikheter som 
lika höga. 

Beslutsfattande baserat på försiktighetsprincipen bygger alltså på att 
man har fullständig okunskap om sannolikheterna. Om man däremot 
har viss – kvalitativ, kanske mycket subjektiv – kunskap om dessa är det 
denna kunskap som ska användas i första hand. Det innebär att man 
vid tillämpning av försiktighetsprincipen, precis som man brukar göra 
vid riskbedömningar, först gör en riskkategorisering i klasser som är 
ordnade efter bedömd sannolikhet (liten, mycket liten, en gång på 
100 år eller en gång på 10 000 år och så vidare), möjligen även skade­
konsekvenser. Sedan prioriterar man inom varje riskklass som om varje 
möjlig skadehändelse har lika hög sannolikhet. 

Ibland är det rimligt att ta höjd för det värsta utfallet, men ofta är 
det rimligt att väga in den kunskap som finns om sannolikheter. Franke 
(2025) kritiserar med denna utgångspunkt Säkerhetspolisens vägled­
ning för säkerhetsskydd som uttryckligen anger att analysen inte ska ta 
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hänsyn till sannolikhet utan bara skadekonsekvens (Säkerhetspolisen 
2023). Han menar att detta kan vara en rimlig utgångpunkt vid exem­
pelvis personskydd för enstaka skyddsobjekt i statsledningen, men inte 
när det gäller många personer eller verksamheter som ska skyddas 
oberoende av varandra. 

En liknande diskussion kan föras kring den ofta framförda tesen att 
”den yttersta krisen, det vill säga ett väpnat angrepp, ska vara dimen­
sionerande för den civila beredskapen”. Kriser kan förstås uppstå på 
många sätt och ha mycket olika karaktär. Varken kriser eller beredskaps­
åtgärder kan enkelt rangordnas på en skala. Ett begrepp som används 
som grund för beslutsfattande under djup osäkerhet och tar hänsyn till 
flerdimensionalitet i både utmaningar och behov av åtgärder är robusta 
strategier (Lempert 2019). En sådan strategi når ”tillräckligt goda” 
resultat under många möjliga framtida situationer. 

En sammanfattande allmän slutsats är att beredskap bör utformas så 
långt det går med stöd av nyttokostnadsanalys men att djup osäkerhet 
sätter gränser för när detta är rimligt.

5.5  Osäkerhet om åtgärdskostnad
Vi inledde detta kapitel med att konstatera att analysen av olika hand­
lingsalternativ kring krisberedskap handlar om att avväga minskad 
förväntad skadekostnad mot total ökad åtgärdskostnad. Så här långt 
i detta kapitel har vi fokuserar på utmaningar som finns med att upp­
skatta förväntad skadekostnad (osäkerhet på skador och nyttor). Men 
även åtgärdskostnader kan vara förknippade med betydande osäkerhet, 
särskilt i tidiga planeringsfaser. Detta kan illustreras med resultatet från 
en genomgång av ett antal av Fortifikationsverkets aktuella investe­
ringsobjekt. Som framgår ökar den bedömda kostnaden under plane­
ringens gång fram tills att ett investeringsavtal har skrivits.38 

Eftersom planeringen av stora objekt ofta är kostnadskrävande fat­
tas beslut i ett relativt tidigt skede om vilka objekt som ska drivas 

38. De kostnadsökningar som visas här är inte unika. En nyligen genomförd studie 
(Trafikanalys 2024) av 79 anläggningsobjekt i den nationella planen för transport­
infrastruktur 2022–2033 utifrån angiven objektkostnad visade att de indexuppräknade 
kostnaderna i genomsnitt på totalen ökat med 63 procent (investeringsindex) respektive 
76 procent (KPI-KS). I likhet med vad som gäller för Fortifikationsverkets erfarenheter 
ligger kostnadsökningarna huvudsakligen i tidiga planeringsfaser.
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vidare. Det innebär att kostnadsosäkerheten är stor och att de initiala 
kalkylerna tenderar att systematiskt underskatta den verkliga kostna­
den. Detta mönster har i både svensk infrastrukturplanering (Anders­
son med flera 2018) och planering av försvarsmaterielinköp (Olsson 
2019) ofta hanterats genom att kostnadsöverskridanden skjuts fram till 
kommande planeringsperioder. Riksrevisionsverket (1994) gav detta 
namnet ”nålsögefenomenet” och konstaterade att vetskapen om att 
objekt som passerat ”nålsögat”, det vill säga tas med i planen, tenderar 
att bli kvar i planen var en ”starkt bidragande orsak till att de första 
kalkylerna av tradition nästan genomgående varit för låga” (Riksrevi­
sionsverket 1994, s. 50).

En viktig insikt från analyser av detta problem i infrastrukturplane­
ringen är dock att kostnadsöverskridanden är ojämnt fördelade, det vill 
säga bedömningarna träffar någorlunda rätt för en stor del av objekten, 
men underskattar kostnaden grovt för en mindre del. En slutsats av 
detta är det behövs rutiner för att ompröva investeringsbeslut innan 
slutliga investeringsavtal träffas. Detta kan vara lättare sagt än gjort, 
eftersom det ofta är många intressenter inblandade. Trafikverket har 
dock på senare tid bland annat börjat införa en särskild rutin med 
revisionsmöten för större objekt där tanken är att beslut om stopp i 
ett framskridet, men inte alltför sent, skede ska kunna tas (Trafikanalys 
2025). Det finns alltså anledning att även när det gäller investerings­

Planerings- och projekteringsfas Utförandefas

Behovsanalys -> 
Behovsuppskattning

Behovsunderlag -> 
Preliminärt inv.-avtal

Preliminärt inv.-avtal 
-> Slutligt inv.-avtal

Slutligt inv.-avtal -> 
Tillträde

Antal objekt/
projekt 8 13 27 7

+9 % +2 % +16 % –1,5 %Kostnads-
uppskattning

Tidsåtgång 18 månader 10 månader 21 månader 27 månader

Tabell 3.  Ändrad i prognostiserad kostnad samt tidsåtgång i olika planeringsfaser för 
45 investeringsobjekt hos Fortifikationsverket. 

Källa: Myndigheten för totalförsvarsanalys (2024). 
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objekt inom civilt försvar (och militärt försvar) studera de rutiner som 
är under utveckling för bättre kostnadskontroll inom den nationella 
infrastrukturplaneringen. Trafikanalys pågående översyn av Trafikver­
kets kostnadskontroll visar att det på en rad områden finns viktiga för­
bättringsmöjligheter, vilket också stöds av erfarenheter i andra länder, 
särskilt Norge. Dessa gäller bland annat förbättringar av transparens, 
informationssystem, incitament, synliggörande av livscykelkostnader, 
efterkalkyler (som kan användas för referensklassprognoser för fram­
tida objekt) och externa granskningar av beräkningarna. 

5.6  Adaptiva strategier: optioner, resiliens  
och robusta strategier
Så här långt har vi utgått från planeringsproblem som liknar ett kon­
ventionellt investeringsbeslut där beslut ska tas nu och detta ger kon­
sekvenser nu eller senare. Men riktigt så ser verkligheten sällan ut. 
Något beslut ska kanske tas nu, men det finns också möjliga fram­
tida beslutstidpunkter så det kan vara möjligt att ändra, lägga tid eller 
avbryta processen. Det är kanske heller inte säkert att något beslut 
bör tas nu (mer än att inte ta beslut nu), det är kanske bättre att vänta 
med beslutet till en senare tidpunkt när det finns mer kunskap. När det 
finns flera beslutstidpunkter kan man välja adaptiva strategier, och den 
analys som ger underlag för detta kan kallas optionsanalys. Vi ska här 
först kort förklara vad vi menar med optioner och hur dessa påverkar 
analysen. Men som vi redan nämnt leder optioner vidare till ett större 
begrepp som vi också redan nämnt, nämligen resiliens. Detta begrepp 
lyfter fram egenskaper hos handlingsalternativen, som robusthet, flex­
ibilitet och återställnings/reparationsförmåga. Det är egenskaper som 
är värdefulla när det råder osäkerhet. Särskilt intressant är att det även 
kan gälla för en stor del av den osäkerhet som är ”unknown unknows”. 
Genom att inkludera resiliens i den nyttokostnadsanalys som läggs till 
grund för beslut kan beslutsproblem göras mindre ”onda” och mer 
”välartade”. Men innan vi går in på detta ska vi först förklara vad reala 
optioner, fortsättningsvis enbart optioner39, är och hur de kan analy­
seras i samband med krisberedskapsplanering. 

39. En stor del optionsteorin är främst utvecklad för finansiella optioner, det vill säga 
rätt att på vissa villkor köpa eller sälja ett visst värdepapper. En klassisk introduktion till 
teorin för reala optioner är Dixit och Pindyck (1994).
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Optioner
En (real) option är en möjlighet, men inte skyldighet, att vid ett senare 
tillfälle vidta en viss åtgärd. Genom att idag ta på sig en säker kostnad 
skaffar man sig handlingsfrihet inför en osäker framtid. Värdet av den 
ökade handlingsfriheten kallas för optionsvärdet. Ett enkelt sätt att 
illustrera detta är att tänka på ett paraply. Att ta med ett hopfällbart 
paraply innebär en säker kostnad – det måste köpas, bäras och tar 
plats i väskan – men ger möjlighet att skydda sig om det börjar regna. 
Optionsvärdet motsvarar den kostnad man annars skulle ha fått bära 
om regnet kommer: att bli blöt eller köpa ett nytt, eventuellt dyrt, 
paraply i efterhand.

På samma sätt fungerar optioner i krisberedskap. De handlingsmöj­
ligheter som finns i en kris beror ofta på beslut som fattats i förväg – till 
exempel om reservkapacitet, alternativa leverantörer eller extra resur­
ser – och dessa beslut innebär kostnader även om krisen aldrig inträf­
far. Optionsvärdet består i att undvika mycket högre kostnader, eller 
allvarliga konsekvenser, den dag handlingsutrymmet faktiskt behövs

Optioner är alltså en central fråga i planering för krisberedskap. I 
nyttokostnadsanalys av beredskapsåtgärder jämförs optioners värde 
mot kostnaden att skaffa dem. Mindre uppmärksammat är att options­
värden ofta är relevanta även i mer generell investeringsplanering, även 
där kopplingen till kriser inte är explicit. Sådana värden beaktas sällan 
systematiskt, till exempel i den nationella infrastrukturplaneringen.40 
Ofta tas ändå hänsyn till optionsvärde relaterat till samhällskriser i 
många infrastrukturbeslut, om än implicit. Ett ökat fokus på krisbe­
redskap talar därför för att sådana optioner bör identifieras, värderas 
och redovisas mer systematiskt i investeringsanalyser.

Att analysera optionsvärdet är även relevant vid beslut om vilken 
redundans som bör byggas in i ett produktionssystem eller nätverk. 
Redundans innebär att skapa kapacitet som inte behövs under nor­
mala förhållanden, exempelvis genom att tillskapa flera länkar i ett 
nätverk som gör det möjligt att välja andra kommunikations- eller 

40. Ett exempel är Öresundsbron, vars kapacitet dimensionerats för att klara betydligt 
högre trafikvolymer än dagens, även i högtrafik (Afry 2021). Givet broprojektets höga 
kostnad hade en snävare dimensionering varit billigare initialt, men sannolikt till priset 
av ett betydande framtida ånger- och ombyggnadsproblem om trafiken utvecklats 
starkare än väntat. Den extra kapaciteten kan därför förstås som ett optionsvärde: en 
försäkring mot framtida behov.
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överföringsvägar om någon länk faller ifrån. Vid frekventa och förut­
sebara störningar (skyfall, trafiktoppar vid särskilda evenemang, fel i 
en banväxel och så vidare) är detta relativt okomplicerat att analysera. 
Avvägningen är svårare när det gäller sällsynta och svårförutsägbara 
händelser (”hundraårsregn”) med mycket stora skadekostnader. Det 
liknar alltså i hög grad de avvägningar som behöver göras vid beslut om 
resurser för krisberedskap och som kan vara viktiga att beakta. Inve­
steringar i redundans kan i många fall bidra både till bättre beredskap 
för samhällsomfattande kriser och för sällanhändelser som inte i sig har 
sådan karaktär, till exempel längre driftavbrott i företag.41

Exempel: Drönare eller helikopter? 
Relativt billiga drönare kan idag på många områden användas i funktioner 
där man tidigare behövde mycket mer kostsamma helikoptrar, exempelvis 
övervakning av kraftledningar, trafik eller personsökning med värmekamera. 
Det innebär att det kan vara svårt att försvara att utgifter läggs på inköp, 
underhåll och bemanning av helikoptrar. Samtidigt kan just helikoptrar vara 
av stort värde för beredskap vid sällanhändelser, exempelvis för att transpor­
tera reparatörer som snabbt kan laga ledningar i svårtillgängliga områden 
eller för att kunna göra en snabb insats vid terrorattentat (jfr Utöya). Det 
innebär att värdet av sådana optioner behöver övervägas vid investerings­
beslut. Detta kan vara komplext. Utredningen Polisiär beredskap i fred, kris 
och krig (SOU 2025:57) har nyligen när det gäller polisens behov helikopter­
kapacitet ”försökt identifiera några av de mer betydelsefulla parametrar som 
bör beaktas i syfte att hitta en lösning som är samhällsekonomiskt försvarbar 
och som ger ett ändamålsenligt samlat resursutnyttjande tillsammans med 
polisen”. Den landade i att det finns behov av fortsatt utredning.

41. Det finns några aktuella studier av kostnaderna för driftavbrott i svenska företag. Ett 
exempel gäller kostnaderna för avbrott i elleveranser. Här visar Broberg med flera (2021) 
att den beräknade kostnaden för en timmes avbrott för en genomsnittlig industrianlägg­
ning i Sverige 2016 var cirka 23 gånger större än värdet på den el som inte levererades. 
En studie av Krüger och Vierth (2018) av förseningar av järnvägsfrakt av livsmedel 
visade också höga kostnader för driftstörningar.
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Resiliens
Resiliens handlar om hur bra ett system klarar att stå emot och åter­
hämta sig från störningar. Till skillnad från optioner, som ju handlar om 
vilka möjligheter som finns att agera, omfattar resiliens också systemets 
inneboende motståndskraft som kan vara en följd av dess egen styrka, 
kapacitet, tillgång till redundans eller annat som inte kräver att någon 
behöver fatta nya beslut. 

Något som gör detta begrepp särskilt intressant och användbart 
vid planering av krisberedskap är att det (ibland) kan definieras, mätas 
och planeras utan att det krävs närmare förståelse av vad som utlöser 
externa chocker eller hur frekventa de är. Det lämpar sig därför särskilt 
väl för kostnadseffektanalys, det vill säga när man vill prioritera mellan 
många olika åtgärder som på skilda sätt, separat eller i samverkan, 
bidrar till den motståndskraft som är beredskapsplaneringens syfte. 
Det innebär att man söker den kombination av handlingsalternativ 
som ger den lägsta kostnaden för att nå en viss målnivå när det gäller 
systemets resiliens.

Att värdera nyttan av resiliens kan ibland vara svårt om man i begrep­
pet lägger generell förmåga till omställning med större eller mindre 
inslag av innovation. Men i många fall handlar det om att undvika eller 
minska skadekostnader som är förhållandevis lätta att uppskatta. Ofta 
gäller detta stilleståndskostnader som kan beräknas med avseende på 
stilleståndets varighet och omfattning.

Ett enkelt och rätt vardagligt exempel är ett företag som är bero­
ende av kontinuerliga leveranser av insatsvaror. Dessa kan i ett kris­
läge störas av flera olika skäl. Kanske drabbas en viktig leverantör av 
en omfattande brand i en produktionsanläggning, kanske förhindras 
transporter. Orsakerna kan vara många och sannolikheten för olika 
slags störningar svår att bedöma. Men företaget kan oberoende av 
kunskap om detta bestämma att det vill uppnå en resiliensgrad som 
innebär att det oavsett orsak ska kunna undvika exempelvis mer än en 
tiondels produktionsförlust på årsbasis. Ett sådant mål kan förmodli­
gen nås på flera sätt. Företagen kan ha kontrakt med flera leverantörer, 
kanske med optionsklausuler som ger möjlighet att snabbt skala upp 
volymen om det behövs, ha reservkapacitet för egen produktion eller 
ha beredskap för att ställa om till annan produktion. 
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Figur 7.  Lagerhållning och geografisk riskdiversifiering.

 Källa: Videnord och Nordström (2025). 

Exempel: Företags val av resiliensstrategi 
En studie av svenska företag gjord av myndigheten Tillväxtanalys (Videnord 
och Nordström 2025) visar att resiliensstrategier varierar mellan branscher 
och företagsstorlekar. Mindre företag förlitar sig främst på lagerhållning, 
medan större företag i högre grad fokuserar på diversifiering. Medelstora 
företag tenderar att kombinera båda strategierna. Detta mönster illustreras 
i figur 7. Vidare har företag i primära branscher, som köper majoriteten av 
sina insatsvaror från råvarumarknader, ett mindre behov av diversifiering 
jämfört med företag i branscher som använder skräddarsydda delar och 
komponenter.

Resultaten visar att båda strategierna fungerade. Mer diversifierade före­
tag kunde, allt annat lika, i högre utsträckning upprätthålla importen vid 
en störning, och företag med större lager var mer motståndskraftiga vid 
en leveranschock. Både lager av insatsvaror och färdiga produkter minskar 
konsekvenserna av en leveransstörning på omsättningen, men effekten är 
större för insatslager än för färdiglager. Författarna konstaterar också att en 
kombinerad strategi kan vara mest effektiv, eftersom avkastningen av varje 
strategi är avtagande.
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5.7  Fördelningseffekter
Hela framställningen så här långt har utgått från problemet att välja 
mellan handlingsalternativ som påverkar sannolikheten för eller kon­
sekvenserna av skadehändelser, och fokus har legat på att väga total 
förväntad nytta mot kostnad. Vi har bara i förbigående nämnt att en 
viktig del av en konsekvensanalys är att också bedöma fördelningsef­
fekter. Även om det skulle föra för långt att här gå in på metodik för 
detta vill vi särskilt betona vikten av att sådan analys görs när det är 
påkallat. Kriser innebär att företag och allmänhet utsätts för särskilda 
påfrestningar. Det kan vara av stor betydelse för acceptans och följsam­
het av specifika regler och mer övergripande människors tillit att sådana 
konsekvenser har vägts in. Ett relaterat problem som inte är ovanligt 
i olika sammanhang är att konsekvenser för ”allmänheten” inte alls 
inkluderas. Exempel kan vara när hälsoekonomiska studier inkluderar 
sjukvårdens kostnad för en behandling men inte patienters väntetider. 
Det är också viktigt att åtgärder inte upplevs vara orättvisa, exempelvis 
genom att insatser för att minska översvämningsrisker i välbärgade 
villaområden prioriteras framför andra bostadsområden.

5.8  Slutsatser och sammanfattning
I det här kapitlet skiftar fokus från varför krisberedskap ofta blir under­
producerad (kollektiva nyttor, styrning, marknader) till hur resurser i 
beredskapen bör prioriteras. Den bärande idén är en samhällsekono­
misk avvägning mellan kostnader idag och minskad förväntad skada 
i framtiden – men att denna avvägning blir särskilt svår vid sällanhän­
delser eftersom både sannolikheter, effekter och ibland även utfalls­
rummet är osäkert. Genomgången av detta ledde fram till ett antal 
allmänna slutsatser som redovisades i närmast föregående avsnitt.

Eftersom stora samhällsresurser nu ska allokeras till insatser för 
ökad krisberedskap och det finns särskilda utmaningar att göra kon­
sekvensanalyser på detta område krävs särskild uppmärksamhet på att 
stärka metodiken och systematiken för detta. Sverige har varit sent 
(2024) med att införa en förordning om konsekvensanalys enligt 
EU:s/OECD:s praxis för Regulatory Impact Analysis. Det finns där­
för mycket utvecklingsarbete att göra på flera områden. Detta bör 
inkludera både analyser som görs på förhand (ex ante-analyser) och 
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sådana som görs som uppföljning (ex post-analyser). Vi återkommer 
till denna slutsats i kapitel 8. Utifrån diskussionen i detta kapitel finns 
det grund för att betona några allmänna slutsatser.

Planering för krisberedskap
Krisberedskap kräver beslut i förväg. Allt kan inte göras eftersom åtgär­
der är kostsamma och framgång inte bara beror på hur mycket man 
gör utan att man gör rätt saker. Beredskapsplanering skiljer sig från 
företagsplanering på så sätt att kostnader och nyttor ofta hamnar hos 
olika aktörer och många effekter gäller liv/hälsa/miljö. Det finns även 
samhällsomfattande spridningseffekter. Detta medför att planering för 
krisberedskap kräver ett samhällsekonomiskt perspektiv. Slutsats: prio­
ritering är oundviklig och måste bygga på en ram som kan hantera att 
nyttor ofta är externa, svårvärderade och sprider sig.

Prioritering givet förväntad skadekostnad
Vi pekar på en central prioriteringsprincip: välj åtgärder där margi­
nalnyttan (minskad förväntad skada) är större än marginalkostnaden. 
Grunddragen i nyttokostnadsanalys (CBA) kan användas som ett 
ramverk för beslut om prioritering för krisberedskap. Man behöver 
dock ta hänsyn till att alternativuppsättningen och systemkopplingar 
komplicerar analysen.

Förutsättningar för konsekvensanalys vid 
beredskapsplanering
Konsekvensanalyserna försvåras av att vi bygger kapacitet för något 
som sällan nyttjas och att kriser är förknippade med spridningseffekter. 
Därutöver är osäkerheten (både ”välartad” och ”ond”) stor. Det inne­
bär att standard-CBA inte alltid räcker. Prioritering måste komplet­
teras med metoder som hanterar osäkerhet och fokuserar på resiliens 
och anpassning. 

Det finns fyra verktyg för att hantera osäkerhet i nyttokostnadsanalys: 

1.  Känslighetsanalys innebär att man genom att ändra en parameter 
i taget kan se vilka antaganden som är avgörande och var ”bryt­
punkten” ligger. Sådan analys är alltid central, men vid kriser 
måste beroenden och samvariation vägas in. 
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2.  Scenarioanalys innebär att man genom att testa olika scenarier 
(kris-/krigsspel) skapar en bild av olika utfallsrum. Ofta kan det 
vara bra att undersöka ett ”worst case” som identifierar både 
maximal risk och ger en utgångspunkt för efterhandsutvärdering. 
Sådan analys hjälper när data är svaga och när kaskad/system­
effekter dominerar.

3.  Omvänd nyttokostnadsanalys innebär att man ”räknar baklänges” 
och undersöker vilken minsta sannolikhet eller konsekvens som 
krävs för att åtgärden ska gå ihop. Detta är ofta användbart när 
sannolikheter är okända men man kan bedöma om brytpunkten 
är rimlig. Metoden gör det möjligt att fatta beslut, trots osäkra 
sannolikheter, genom att tydliggöra vilka antaganden som krävs 
för att motivera en åtgärd.

4.  Försiktighetsprincipen innebär att minimera värsta möjliga utfall. 
Detta är användbart när det råder fullständig okunskap om san­
nolikheter. 

Även kostnaderna för beredskapsåtgärder är osäkra. Prioritering krä­
ver inte bara bättre värdering av risk/nytta utan också institutioner 
och processer som hanterar kostnadsdrift och möjliggör stopp/omtag 
innan låsningar blir för stora.

När osäkerheten är stor kan det vara rationellt att prioritera åtgärder 
som skapar handlingsutrymme och systemrobusthet, inte bara de som 
ser ”bäst ut” i en statisk kalkyl. När vi tar hänsyn till att det ofta finns 
flera besluttidpunkter blir det uppenbart att beslut också kan vara att 
vänta, ändra, skala upp eller avbryta. Optionsanalys används för att 
värdera värdet av att behålla handlingsfrihet under osäkerhet. Det kan 
motivera att vissa ”dyra och sällan använda” resurser ändå kan vara 
samhällsekonomiskt försvarbara eftersom de köper tid och handlings­
förmåga i lägen där alternativkostnaden annars är enorm.

Resiliens är en egenskap som gör beslut mindre ”onda” genom 
robusthet/flexibilitet/återställningsförmåga. Resiliens ger ett prak­
tiskt sätt att prioritera under djup osäkerhet: sätt en målnivå för mot­
ståndskraft och välj billigaste mixen av åtgärder som når dit.

Avslutningsvis behöver prioritering i krisberedskap grundas på för­
delningsanalys när det är relevant, annars riskerar man politisk och 
social friktion som i sig försämrar krishanteringens effektivitet.
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Kapitel 6.  
Erfarenheter från andra 
områden och andra länder

Principerna för grundläggande konsekvensanalys är enkla. När de 
ska tillämpas på nya politikområden kan man emellertid möta många 
utmaningar eftersom det ofta saknas praktiska förebilder, databaser 
och manualer. I detta kapitel ska vi se närmare på hur nyttokostnads­
analyser används på områden som miljöpolitik och militärt försvar i 
Sverige och andra länder. 

6.1  Bakgrund
Det kan förefalla trivialt att beslut om användning av offentliga medel 
behöver grundas i konsekvensanalyser. Men faktum är att även i de flesta 
väl utvecklade rättsstater finns i praktiken ofta stort spelrum för att ta 
viktiga beslut utan någon form av sådan utredning. Under en längre 
tid har kritik mot detta lett till ett gemensamt arbete i OECD-län­
derna under namnet Regulatory Impact Assessment, RIA, som syftar 
till att både säkerställa god kvalitet i beslutsunderlag och motverka 
att rättsstatens principer undergrävs genom korruption, lobbying och 
påtryckningar. Dessa rättsstatliga principer är som tidigare nämnts 
legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen och proportionalitetsprin­
cipen. Att beslut fattas på basis av genomförda konsekvensutredningar 
kan ses som ett sätt att säkerställa efterlevnad av särskilt de två senare 
principerna.

Utvecklingen mot krav på konsekvensutredningar som grund för 
strategiska beslut, vare sig det gäller regleringsreformer eller stora 
investeringar med offentliga medel, var till en början särskilt stark i den 
anglosaxiska världen. Sedan länge har exempelvis Trafikverket använt 
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sig av metoder från Storbritanniens Department of Transport i sina 
samhällsekonomiska analyser för beslut om nationella infrastruktur­
investeringar. Men dessa metoder utgår från en betydligt mer spridd 
kultur på departementsnivå som statliga tjänstemän sedan 1960-talet 
drillats i med hjälp av Treasury’s ”Grönbok”. I USA hade motsvarande 
utveckling fram tills nyligen gått så långt att den federala förvaltningen 
med juridikprofessorn Cass R. Sunsteins (1996, 2021) ord blivit ”a 
cost-benefit state” eftersom krav ställdes på alla regelgivande myndig­
heter att uppskatta nytta och kostnad av föreslagna regleringar och att 
dessa bara tillåts om kostnaden kan motiveras vara berättigad.42 

Inom Europeiska unionen är på liknande sätt konsekvensutred­
ningar numera obligatoriska för alla nya lag- och åtgärdsförslag som 
förväntas ha betydande ekonomiska, miljömässiga eller sociala kon­
sekvenser. Dessa ska identifiera och bedöma det aktuella problemet 
och de eftersträvade målen samt identifiera de viktigaste alternativen 
för att uppnå målet och analysera deras sannolika konsekvenser. Eko­
nomiska, miljömässiga och sociala för- och nackdelar ska beskrivas för 
varje alternativ. 

Något senkommet införde även Sverige i april 2024 en utvidgad 
förordning (SFS 2024:183) om konsekvensutredningar. Denna före­
skriver att ”(k)ommittéer, särskilda utredare och förvaltningsmyndig­
heter ska redovisa en konsekvensutredning när de lämnar in förslag 
till regeringen eller Regeringskansliet om att regeringen ska föreslå 
eller besluta om nya eller ändrade lagar och förordningar”. Även för 
andra förslag och betänkanden ska en konsekvensutredning lämnas. 
Vidare anges att ”inför att en förvaltningsmyndighet ska besluta om 
föreskrifter eller allmänna råd ska en konsekvensutredning tas fram 
och dokumenteras”. I förarbetet anges att ”(k)ravet innebär att kon­
sekvensutredningar ska tas fram tidigare i regelgivnings- och besluts­
processer än i dag, när förutsättningarna att göra strategiska val är som 

42. Detta hade ett brett politiskt stöd fram till 2016 (Shapiro 2011, 2025). Som Gould 
(2025) visar såg, starkt förenklat, Republikanerna RIA som ett skydd mot ogrundad eller 
överdriven reglering, medan Demokraterna såg ett verktyg för att genomdriva regle­
ringsreformer. Den konsensus kring kravet på konsekvensanalys som detta resulterade i 
bröts dock under Trumps första period, och redan i inledningen av Trumps andra peri­
od, efter en återställning under Biden, blev det tydligt att kravet nu är borta, åtminstone 
under de närmaste åren (Shapiro 2025). Detta kan därför bli ytterligare ett område där 
USA och Europa vandrar olika vägar.
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störst, vilket stärker förutsättningarna för att utforma ändamålsenliga 
åtgärder” (Finansdepartementet 2022, s. 10).

OECD genomför årliga uppföljningar av hur arbetet med konse­
kvensanalyser vid regelgivning utvecklas i medlemsländerna. I den 
senaste (OECD 2025b) konstateras att Sverige nu har kommit i gång 
men ännu ligger under OECD-genomsnittet när det gäller genom­
förande på olika områden.

Som diskuterats i tidigare kapitel existerar olika former av konse­
kvensanalyser. Men för att kunna informera beslutsfattare om hur sam­
hällets resurser bör allokeras är det centralt att effekterna kvantifieras 
och att de i möjligaste mån ges monetära värden – något som kan göras 
med hjälp av nyttokostnadsanalys. 

6.2  Hur används nyttokostnadsanalys i Sverige  
och andra länder?
Vi kommer i det som följer inte generellt att diskutera riktlinjer och 
råd för samhällsekonomiska kalkyler då det redan diskuteras i tidigare 
avsnitt. I stället är fokus på riktlinjer och råd för beredskap och sällan­
händelser. Gällande aggressionshot och beredskap så täcker genom­
gången både militär och civil beredskap för kris och krig. Här ingår 
även terrorhot och risken för cyberattacker. Genomgången täcker även 
beredskap och resiliens kopplat till klimateffekter, pandemier, över­
svämningar och katastrofer generellt. Ekonomiska konsekvensanalyser 
av militärt försvar kommer också att behandlas separat i avsnitt 6.3.

Sverige
I betänkandet ”Kommuners och regioners grundläggande beredskap 
inför kris och krig” (SOU 2024:65) diskuteras ansvarsfördelningen 
mellan staten och lokala instanser vad gäller beredskap inför kris och 
krig. Konsekvensanalyser av förslagen utgör en relativt stor del av 
betänkandet. Fokus är dock uteslutande på hur ansvarsfördelningen 
påverkas av det nya förslaget, hur förslaget kommer att påverka kost­
nader för att möta de nya kraven samt när staten har ett ansvar/en 
skyldighet att tillhandahålla resurser för kommuners och regioners 
ökade kostnader till följd av förslaget. Betänkandets genomgång av 
”ekonomiska konsekvenser” diskuterar endast finansiella effekter och 
hur staten ska ersätta kommunsektorn och regioner för högre kost­
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nader när dessa beror på förslaget och inte är kostnader för åtgärder 
som kommuner och regioner redan har ett ansvar för. Kostnader som 
inte är av finansiell natur utelämnas helt och konsekvensanalyserna 
diskuterar inte heller samhällsnyttorna av lagstiftningen. Den ekono­
miska konsekvensanalysen i SOU 2024:65 är därmed begränsad till 
en intäkts–utgifts-analys från ett samhällsekonomiskt perspektiv. Som 
beskrivs i avsnittet 6.3 är detta i linje med ekonomiska konsekvensana­
lyser av försvarsberedskap internationellt.

Det område i Sverige med störst tradition av kostnadsnyttokal­
kyler och där det finns väletablerade riktlinjer är transportsektorn 
(se till exempel Andersson med flera 2018, för en diskussion). För 
CBA inom transportsektorn tar Trafikverket fram manualen ”Analys­
metod och samhällsekonomiska kalkylvärden för transportsektorn” 
(ASEK, Trafikverket 2024). ASEK innehåller riktlinjer för både hur 
och med vilka parametervärden kostnadsnyttoanalyser ska utföras för 
infrastrukturinvesteringar och transportpolicyer. Manualen revideras 
kontinuerligt utifrån ny kunskap. Eftersom riktlinjerna är ämnade för 
konsekvensanalyser av investeringar och policyer inom transportsek­
torn innehåller manualen ej anvisningar för beredskapsfrågor. Inte hel­
ler resiliens eller pandemier diskuteras specifikt. Transportsektorn är 
starkt bidragande till växthusgasutsläpp och klimatrelaterade effekter. 
Hur dessa ska behandlas i kostnadsnyttoanalyser och prissättningen 
beskrivs i ett eget avsnitt i ASEK (Trafikverket 2024). Värderingen av 
utsläpp av koldioxid är skuggpriset härlett från det pris som beräknats 
nödvändigt för att nå klimatpolitiska mål.

Även Naturvårdsverket och MCF redogör för implementering av 
konsekvensanalyser. Medan MCF:s fokus är på konsekvensanalyser 
mer generellt (MSB 2015, 2023) har Naturvårdsverket i linje med 
Trafikverket en handledning för samhällsekonomisk analys (Natur­
vårdsverket 2023). MCF:s ansvarsområden överlappar dock med andra 
myndigheter genom deras områdesövergripande ansvar. Det inklude­
rar även miljöområdet, vilket exempelvis avspeglas i rapporten ”Sam­
hällsekonomiska analyser av naturhändelser” (MSB 2021). 

Klimatanpassningsutredningen (SOU 2025:51) beskriver behovet av 
konsekvensanalyser och kommer med riktlinjer gällande ansvarsfördel­
ning och finansieringsprinciper för klimatanpassningsåtgärder. Dessa 
gäller både för offentliga och privata aktörer. Riktlinjerna begränsas 
dock till just juridiska och finansiella frågeställningar. Utredningen 
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belyser att ”det finns värden som inte direkt avspeglar sig i avläsbara 
priser”, men skriver också: ”Även om det finns god metodvägledning 
för sådana beräkningar, finns inte någon etablerad metod för att pris­
sätta ökade risker för naturhändelser till följd av ett förändrat klimat.” 
Utredningens slutsats är därmed att fullskaliga nyttokostnadsanalyser 
inte är genomförbara och därmed inte kan användas för att vägleda 
policybeslut.

Internationell utblick
Europa
På europeisk nivå är Europeiska kommissionen och Europeiska inve­
steringsbanken (EIB) drivande i användande av samhällsekonomiska 
kalkyler och har tagit fram manualer för hur kostnadsnyttokalkyler ska 
tillämpas. De har använt CBA som ett centralt verktyg för att utvär­
dera främst investeringsprojekt. Europeiska kommissionens ”Guide 
to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects” (Europeiska kom­
missionen 2014) ger vägledning om metodiken för att bedöma större 
projekt inom sammanhållningspolitiken (”Cohesion Policy”). Detta 
inkluderar att definiera projektmål, identifiera genomförbara alter­
nativ och utvärdera finansiella och ekonomiska effekter. Den betonar 
vikten också av teknisk genomförbarhet, miljömässig hållbarhet och 
efterfrågeanalys vid projektutvärdering. I stället för en ny version kom­
pletterades manualen 2021 med ”Economic Appraisal Vademecum 
(2021–2027)” (Europeiska kommissionen 2021), som utöver CBA 
även diskuterar hur andra analysmetoder kan integreras som kostnads­
effektivitet och multikriterieanalys. Jämfört med ”Guide” ger ”Vade­
mecum” större handlingsfrihet till medlemsländerna i genomförandet 
av konsekvensanalyserna och de lärdomar som kan dras av resultaten. 

EIB:s ”Economic Appraisal of Investment Projects” (Europeiska 
investeringsbanken 2023) i linje med Europeiska kommissionens 
”Guide” ger ett omfattande ramverk för att bedöma investerings­
projekts samhällsvärde. Trots EIB:s primära roll går guiden bortom 
finansiell lönsamhet och bedömer även miljömässiga externa effekter, 
sociala konsekvenser och marknadsmisslyckanden. Eftersom många 
projekt som utvärderas av både Europeiska kommissionen och EIB är 
investeringsprojekt så är, utöver ekonomiska analyser, finansiell lön­
samhet och finansiella effekter av särskilt intresse för kommissionen 
och EIB (Florio med flera 2018).
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Beredskap för militär aggression är däremot inget som behandlas 
av kommissionens och EIB:s riktlinjer för ekonomiska utvärderingar. 
EIB anger uttryckligen att det ligger utanför vilka typer av projekt 
som banken får finansiera (Europeiska investeringsbanken 2023). Inte 
heller beredskap för kris och krig diskuteras 

Beredskap för pandemier var aktuell i samband med publiceringarna 
av Europeiska kommissionen (2021) och EIB (2023) och lyfts därför i 
dessa manualer. Båda manualerna trycker på betydelsen av en väl fun­
gerande digital infrastruktur. De diskuterar även samhällskostnaderna 
i form av utgifter för hälso- och sjukvård, nedsatt produktivitet och 
hälsokostnaden i sig, det vill säga risken att bli sjuk eller att dö. 

Beredskap för att minska risken för översvämningar har en mer cen­
tral plats i manualerna. Detta kan härledas till ”Översvämningsdirek­
tivet”43 som anger specifika åtaganden för EU:s medlemsstater för att 
minska risken för översvämningar. Det finns också god kunskap om 
kostnader och nyttor för åtgärder och minskad risk, som fastighetsska­
dor, hälsorisker, transportstörningar etc. Nyttokostnadsanalyser anses 
därför kunna genomföras för åtgärder för att minska översvämnings­
risker. Eftersom sannolikheterna är små och det kan råda osäkerhet om 
deras storlek poängteras betydelsen av känslighetsanalyser i form av att 
testa olika scenarier (”options”). 

Relaterat till översvämningar – och också med en framskjuten plats 
i manualerna – är klimateffekter. Sådana effekter är sektorsövergri­
pande (vattenförsörjning, hälsoeffekter, transporter, energi etc.), och 
det finns omfattande forskningsresultat vad gäller effekter, inklusive 
monetära skattningar av kostnader och nyttor. Värdering av koldioxid­
utsläpp kan göras på olika sätt. Kommissionen och EIB använder sig av 
EIB:s ansats där skuggpriset för koldioxidutsläpp skattats utifrån den 
lägsta kostnaden för att nå uppsatta klimatpolitiska mål. 

Manualerna diskuterar betydelsen av projekt/investeringar med 
målsättningen att öka samhällets resiliens vid pandemier, klimateffek­
ter etc., och att dessa ska genomgå konsekvensanalyser. Svårigheterna 
med att genomföra fullskaliga nyttokostnadsanalyser för resiliens dis­
kuteras, och alternativa metoder som MKA, CEA och ”minsta möjliga 
kostnad” (LCA) lyfts fram som alternativa konsekvensanalysmetoder.

Terrorhot berörs inte alls i någon av manualerna. Europeiska kom­

43. Floods Directive 2007/60/EC.
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missionen (2021) diskuterar datasäkerhet (”data protection”, ”cyber 
security” etc.) som ett område där ekonomiska utvärderingar är vik­
tiga. Hur diskuteras dock inte.

USA
Som beskrevs ovan har USA varit ledande i användandet av ekono­
miska konsekvensanalyser. Den centrala myndigheten för hur dessa 
ska tillämpas är ”Office of Management and Budget” (OMB). OMB 
publicerade nyligen en uppdatering av sina rekommendationer för 
federala myndigheters tillämning av analyserna (OMB 2023). I diskus­
sionen här fokuserar vi på OMB:s rekommendationer och på federala 
myndigheter med en historik av kostnadsnyttoanalyser. För dessa är 
beredskap och resiliens av central betydelse. De federala myndigheter 
vi fokuserar på är ”US Environmental Protection Agency” (US EPA), 
”US Departement of Transportation” (US DoT) och ”Federal Emer­
gency Management Agency” (FEMA). US Army har också en manual 
för konsekvensanalyser (US Army 2018). Den diskuterar vi i avsnitt 6.3.

Respektive myndighet publicerar sina egna rekommendationer för 
konsekvensanalyser. För miljöområdet är ”Guidelines for Preparing 
Economic Analyses” den tredje versionen av US EPA:s riktlinjer för 
ekonomiska konsekvensanalyser (US EPA 2024). Inom transportom­
rådet publicerar US DoT ”Benefit-Cost Analysis Guidance for Discre­
tionary Grant Programs”. FEMA, vars uppdrag är att hjälpa människor 
före, 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” 
(FEMA 2023). Eftersom ansvarsområdena för de olika myndigheterna 
är breda behöver manualerna vara generella. Samtidigt är de specifika 
i sina rekommendationer och anvisar vilka parametervärden som ska 
användas för att förhindra (minska risken för) att enskilda tjänstemän/
analytiker gör egna tolkningar av tillämpning och vilka värden som ska 
användas för exempelvis hälsorisker eller diskonteringsräntor.

Beredskap kopplat till militär aggression behandlas inte i någon av 
manualerna från US EPA, US DoT eller FEMA. Detta inkluderar både 
militär och civil beredskap för kris och krig. 

Ingen av manualerna från US EPA, US DoT eller FEMA tillhanda­
håller riktlinjer för hur beredskap för pandemier ska utvärderas. Det 
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kan förklaras av att det ligger utanför dessa myndigheters ansvarsom­
råden. FEMA (2023) diskuterar dock covid-19-pandemin i relation 
till behovet av tillförlitliga internettjänster. Inte heller OMD (2023) 
diskuterar konsekvensanalyser av pandemier specifikt. Investeringar i 
pandemiberedskap anges dock som ett exempel på investeringar där 
nyttan är negativt korrelerad med övriga makroekonomiska variabler 
och därmed verkar som en försäkring som motiverar en lägre diskonte­
ringsränta i stället för en högre som i fallet med en positiv korrelation.

FEMA har omfattande riktlinjer och råd för konsekvensanalyser 
av beredskap och skydd mot översvämningar. USA har drabbats av 
flertalet översvämningar, inklusive flera katastrofliknande. FEMA har 
varit ansvarig myndighet att hjälpa människor vid dessa katastrofer. 
Det finns därför god kunskap om de kostnader som översvämningar 
ger upphov till och därmed också de nyttor av åtgärder och investe­
ringar som leder till en minskad risk för, alternativt mindre negativa 
effekter av översvämningar. Exempel på effekter som beskrivs är för­
störd egendom och trafikstörningar, men även samhällskostnaden från 
minskad trygghet på grund av att polismyndigheter inte kan verka fullt 
ut. Även US EPA och US DoT diskuterar behovet av att inkludera 
effekterna av översvämningar i konsekvensanalyser. US EPA diskuterar 
översvämningar som en effekt av klimatförändringar och är därför en 
delkomponent i kostnaden för klimatförändringar. US DoT fokuserar 
i stället på effekterna som översvämningar kan ha på transportinfra­
strukturen och därmed kostnader för att öka dess resiliens, alternativt 
kostnader för att återställa skadad infrastruktur och kostnader på grund 
av trafikstörningar.

Klimateffekter i sig diskuteras inte i US DoT:s och FEMA:s riktlinjer. 
Som kan förväntas har de dock en framträdande plats hos US EPA. 
Stor vikt läggs på diskussioner om långsiktiga effekter över flera gene­
rationer och hur detta ska beaktas i diskonteringen av framtida nyttor 
och kostnader. US EPA (2023) diskuterar även kravet på att analysera 
effekter som anses oskäligt drabba vissa grupper, så kallad miljörättvisa. 
US EPA:s värde för klimatkostnader är skattat med ansatsen ”social 
cost of carbon” (US EPA 2023). Denna ansats baseras inte på som för 
EIB:s skuggpris på kostnaden av att uppnå fastställda klimatmål, utan 
på skattningar för vad kostnaden förväntas bli från utsläpp som leder 
till klimateffekter. 

Resiliens behandlas endast specifikt av US DoT. Betydelsen av en 
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infrastruktur som är resilient och kan stå emot olika händelser poäng­
teras. Dock saknas konkreta riktlinjer för hur resiliens ska inkluderas 
i nyttokostnadsanalysen. I stället förs en diskussion om svårigheterna 
med att skatta samhällsnyttorna.

I linje med de europeiska manualerna från EIB och EK diskuteras 
inte hur terrorhot bör analyseras utifrån ett nyttokostnadsperspektiv 
i någon av manualerna.

Storbritannien
Storbritannien har en relativ lång historia av att använda ekonomiska 
konsekvensutredningar i samband med offentliga investeringar. Dessa 
kan ses som en föregångare och inspiration för nyttokostnadsanalyser 
bland andra stater/länder i Europa. Initialt, i likhet med andra länder, 
användes CBA särskilt för transport- och infrastrukturprojekt. Succes­
sivt spreds CBA till andra sektorer, exempelvis utbildning och miljö, 
som en metod att säkerställa att offentliga resurser används effektivt.

Brittiska finansdepartementets grönbok om (ut)värderingsmetodik 
(HM Treasury 2022) är den officiella vägledningen för hur brittiska 
myndigheter ska genomföra ekonomiska värderingar av offentliga 
projekt och policyer. Den innehåller riktlinjer för olika konsekvens­
analysverktyg som CBA, CEA, riskbedömning och osäkerhet, för­
delningseffekter, men även alternativa beslutskriterier som MKA. 
Grönboken uppdateras och utvärderas regelbundet för att spegla bästa 
praxis (HM Treasury 2025). Utöver huvudmanualen finns områdes- 
och ämnesspecifika kompletterande vägledningar.44

I linje med de riktlinjer/manualer som redogjorts för ovan förs ingen 
diskussion om ekonomiska konsekvensanalyser av militär aggression/ 
militärt försvar i Grönboken. Även här omfattar det både militärt och 
civilt försvar.

Grönboken diskuterar inte heller specifikt beredskap eller konse­
kvensanalyser av pandemier. De kompletterande vägledningarna om 
utvärdering av hälsopolicyer och värdering av hälsa och säkerhetsnyt­
tor tillhandhåller dock riktlinjer som även kan användas för policyer 
och investeringar för att minska risken för, eller samhällseffekterna 
av, pandemier. Grönboken och dess komplement ger vägledning om 
hur både marknadseffekter och ickemarknadseffekter, som hälsa och 

44. The Green Book and accompanying guidance – GOV.UK
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välbefinnande, värderas. Vägledning ges också om fördelningsanalyser 
och om hur risk och osäkerhet ska behandlas i konsekvensanalyserna. 
Utmaningar och svårigheter med att monetärt skatta samtliga nyttor 
diskuteras, och därmed alternativen till fullskalig CBA, som CEA och 
MKA.

Risk för översvämningar bedöms som sektorsövergripande eftersom 
översvämningarna kan skada olika typer av infrastruktur, fastigheter 
och innebära hälsorisker och så vidare. Översvämningsrisk behandlas 
tillsammans med risk för kusterosion, och det finns en stark koppling 
till klimateffekter. ”Green Book” redogör för olika riskmodelleringar 
som används och beskriver olika kostnader som översvämningar och 
kusterosion ger upphov till. Givet den kunskap som finns om samhälls­
effekterna så betonas vikten av att dessa risker ska vara del i ekonomiska 
konsekvensanalyser. ”Green Book” använder modellberäknad över­
svämningsrisk för att exemplifiera värdet av att vänta och få tillgång 
till mer kunskap när utfallen är osäkra genom att beskriva hur realop­
tionsanalys kan tillämpas. 

Konsekvensanalyser av åtgärder för att adressera klimatförändringar 
har en framskjuten roll i Grönboken, inklusive en kompletterande 
bilaga som behandlar specifikt klimatförändringar och miljövärdering. 
Speciellt fokus riktas på de långa tidshorisonter som måste beaktas 
för nyttor och kostnader från åtgärder. Även det faktum att negativa 
samhällseffekter från klimatförändringar är lågriskhändelser men med 
omfattande effekter belyses och att större flexibilitet i analyserna kan 
vara önskvärd. Även här nämns realoptionsanalys som ett komplement 
till standard-CBA. I likhet med Europeiska kommissionen och EIB 
används ansatsen där skuggpriset för koldioxidutsläpp skattats utifrån 
kostnaden för att nå uppsatta klimatpolitiska mål. 

Resiliens diskuteras inte specifikt i Grönboken (HM Treasury 
2022). Detta gäller även det kompletterande materialet för transport­
analyser. I ”Green Book Review” (HM Treasury 2025) föreslås dock 
att i beslutsunderlag för specifika platser analyseras även dessa platsers 
resiliens gentemot ekonomiska störningar/kriser. 

I linje med de europeiska manualerna från EIB och Europeiska 
kommissionen och riktlinjerna i USA diskuteras inte hur terrorhot bör 
analyseras utifrån ett nyttokostnadsperspektiv. 
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6.3  Nyttokostnadsanalyser i militärt försvar
Försvarsbudgeten är i många länder omfattande. Trots det används 
CBA endast i begränsad omfattning för att utvärdera de resurser som 
läggs på både militärt och civilt försvar. Det kan ha flera orsaker, men ett 
skäl kan vara svårigheterna med att kvantitativt skatta både kostnader 
och nyttor med försvarsbeslut. Framför allt nyttorna är svåra att skatta 
eftersom det råder stor osäkerhet om i vilken omfattning resurserna 
påverkar sannolikheten för en militär aggression. Det är även svårt 
att skatta storleken på nyttorna och värdet av dessa. Kostnaderna kan 
också vara svårskattade på grund av försvarsmyndigheternas sekretess. 

I linje med USA som ett föregångsland för implementering av eko­
nomiska konsekvensanalyser av politiskt beslutsfattande har US Army 
tagit fram en ”CBA manual” (US Army 2018). I manualen beskrivs en 
åttastegsprocess för genomförandet av nyttokostnadsanalyser. Denna 
följer den etablerade strukturen för nyttokostnadsanalyser med pro­
blemdefiniering, identifiering av alternativ, fastställande av kostnader 
och nyttor – både kvantifierbara och icke-kvantifierbara – känslighets­
analyser och så vidare. Nyttokostnadsanalysen är, tillsammans med den 
”militära beslutsprocessen” (”Military Decision Making Process”), 
utformad för att säkerställa ett gott beslutsunderlag, och det anges att 
de har mycket gemensamt i upplägg och genomförande.

En genomgång av US Armys CBA-manual leder dock till slutsatsen 
att tillämpning snarare fokuserar på finansiella kostnader och hur resur­
ser som allokeras till US Army kan används mer effektivt. De kostna­
der som beskrivs utelämnar icke-finansiella kostnader. Även nyttorna 
fokuserar på finansiella kostnadsbesparingar och effektivitetsvinster. 
Snarare än att vara en fullskalig kostnadsnyttoanalys fokuserar US 
Army (2018) på kostnadseffektivitet, och då framför allt vad gäller den 
budget som allokeras till armén. 

Utöver den begränsning av nyttor och kostnader man tar hänsyn till 
i analyserna är manualens definition av ”standing”, det vill säga vems 
nyttor och kostnader man tar hänsyn till,45 inte i linje med teoretisk eller 
etablerad praxis vad gäller ”standing” för nyttokostnadsanalys. De som 
berörs av en åtgärd ska ges ”standing”. Rent praktiskt har detta dock 
begränsats till individer som är 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 då finansiering av åtgär­
derna ofta är direkt kopplad till den politiska och administrativa enhe­
ten. Nyttan beräknas för de som står för (de finansiella) kostnaderna 
för åtgärden. US Armys definition av ”standing” är dock snävare och 
begränsas till direkta intressenter (”stakeholders”).

Även på europeisk nivå finns riktlinjer för och utvärderingar av för­
svarsutgifter. Precis som för US Army är fokus dock snarare på utgif­
ter och kostnader än fullskaliga kostnadsnyttoanalyser. Exempelvis 
diskuteras inte behovet av fullskaliga ekonomiska konsekvensanaly­
ser varken i Europeiska kommissionens vitbok om försvarsberedskap 
(Europeiska kommissionen 2025) eller Europaparlamentets analys av 
försvarsutgifter (Europaparlamentet 2025). I stället är fokus för de 
ekonomiska analyserna finansiering, belåning och återbetalning. Inte 
heller i Europeiska försvarsbyråns ”Military and U-Space Guidelines: 
D2 – Cost-Benefit analysis” (Europeiska försvarsbyrån 2023) mot­
svarar riktlinjerna vad som kan förväntas av en kostnadsnyttoanalys. 
Precis som i US Army (2018) är fokus på finansiella kostnader och på 
nyttosidan besparingar och effektivitetsvinster. En samhällsnytta som 
beskrivs utöver de som nämnts är minskad olycksrisk, men återigen är 
det en begränsad tillämpning av kostnadsnyttoansatsen.

Utöver svårigheten att skatta sannolikheterna för minskad risk för 
militär aggression kopplat till försvarsåtgärder och storleken på sam­
hällseffekterna av krig, och därmed nyttorna av frånvaro av krig, är 
beräkningar av värdet av försvar i sig en av utmaningarna som lett till 
att kostnadsnyttoanalyser av försvar är sällsynta. Ett fåtal studier har 
analyserat preferenser för försvar. Smith (1980, 1995) analyserade efter­
frågan för militära utgifter baserat på faktiska utgifter. Slutsatsen är att 
det är möjligt att förklara vad som driver militära utgifter. Offentliga 
beslut, inklusive militära beslut, fattas dock på många grunder. Det är 
därför tveksamt om dessa efterfrågefunktioner kan användas som ett 
mått på allmänhetens preferenser. Detta var också vad Throsby och 
Withers (2001) fann i sin studie baserad på enkätdata från Australien. 
Deras slutsats var att allmänhetens preferenser inte styr försvarsutgifter 
i Australien.

En nyligen publicerad studie med det specifika syftet att skatta pre­
ferensbaserade monetära värden för nationellt försvar är Qari med flera 
(2024). De använder sig av en enkätansats på ett tyskt representativt 
urval där respondenter väljer mellan flera alternativ som beskrivs med 
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olika attribut. Ett av attributen är kostnaden för de olika alternativen, 
vilket innebär att monetära värden kan skattas för de andra attributen. 
De attribut som ingick i studien var, förutom kostnaden, truppstorlek, 
etablerandet av en europeisk armé, återinförandet av militärtjänstgö­
ring samt luftvärnssystem. Qari med flera (2004) beräknade, baserat på 
sina resultat, betalningsviljan hos den tyska allmänheten för dessa attri­
but. Den här typen av skattningar kan därefter användas för att skatta 
nyttorna med försvarsbeslut och därmed underlätta för en fullskalig 
CBA. En utmaning är dock att ta fram värdet i sig för ”försvar”. De 
värden som skattades i Qari med flera var specifikt för förändring av 
truppstorlek, en europeisk armé, militärtjänstgöring (för vilken betal­
ningsviljan var negativ) och luftvärnssystem, inte för samhällsnyttan 
av försvar generellt.

6.4  Sammanfattning och slutsatser
Som beskrivits i denna genomgång finns i administrativa dokument 
ett utbrett stöd för konsekvensanalyser av offentliga åtgärder och inve­
steringar. Eftersom investeringar och regleringar är kostsamma och 
olika samhällsbehov måste vägas mot varandra finns en insikt om att 
behovet av utvärderingar är stort. Detta återspeglas i de manualer för 
riktlinjer för god praxis av hur konsekvensanalyser ska genomföras och 
vilka parametervärden som ska användas i analyserna. Tillämpningen 
och tolkningen av vad en konsekvensanalys är skiljer sig dock åt, liksom 
inom vilka områden de har fått störst spridning.

Förenklat kan det beskrivas som att manualer där konsekvensanaly­
ser som följer klassisk nyttokostnadsanalys främst finns inom områden 
med större investeringar och predikterbara utfall. Stora investeringar 
motiverade tidigt behovet av att analysera samhällsnyttan av resurserna 
som togs i anspråk. Förutsägbara utfall kännetecknar åtgärder där det 
finns en historik av vad åtgärderna innebär för samhället i form av 
kostnader och nyttor, det vill säga sådana händelser som inte är sällan­
händelser. Exempel på samhällsområden med stora investeringar och 
förutsägbara utfall där nyttokostnadsanalyser har använts regelbundet 
är transportsektorn och när det gäller åtgärder mot översvämningar. 

Riktlinjer för konsekvensanalyser av beredskap är ofta mer foku­
serade på åtgärders finansiella kostnader och hur de slår utifrån ett 
politiskt samhällsperspektiv. Med det senare menas hur kostnaderna 
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fördelas mellan olika politiska nivåer, exempelvis stat kontra kommun, 
eller mellan myndigheter. Detta är av centralt intresse för beredskaps­
åtgärder eftersom budgetrestriktioner och ansvarsfördelning kan vara 
avgörande för vilka åtgärder som är genomförbara och även politiskt 
acceptabla för allmänheten. Förklaringen till att fullskalig nyttokost­
nadsanalys inte beskrivs i riktlinjer eller genomförs kan också vara 
svårigheterna med att kvantifiera samhällseffekterna. Det gäller såväl 
riskerna som storleken samt hur de ska värderas.

Kunskapsläget förbättras dock, och nyttokostnadsanalyser kan 
framöver komma att bli mer vanliga vid konsekvensanalys av bered­
skapsåtgärder. Genom att mer konsekvent använda kunskap mellan 
olika samhällsområden och från internationell expertis/erfarenhet 
(så kallad ”benefits transfer”) möjliggörs en bredare implementering 
av kostnadsnyttoanalyser. Det är också viktigt att betona att nytto­
kostnadsanalyser inte ses som en beslutsregel, det vill säga utfallet av 
analyserna, utan snarare som ett beslutsverktyg som möjliggör för en 
systematisk och transparent analys av kostnaderna för och nyttorna av 
en åtgärd där det finns viss osäkerhet i utfallet. Detta på grund av de 
svårigheter att kvantitativt skatta olika effekter och monetära värden 
som diskuterades ovan. Det innebär också att det finns olika ambi­
tionsnivåer för vilken typ av konsekvensanalys som kan implementeras, 
exempelvis en fullständig nyttokostnadsanalys där samtliga kostnader 
och nyttor kvantifierats och värderats, eller en ”väsentlig konsekvens­
analys” där många men inte alla kostnader och nyttor kunnat inklude­
ras i den kvantitativa analysen (Vining och Boardman 2024). 
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Kapitel 7.  
Människan i kristid  
– insikter för planering  
av krisberedskap

7.1  Beteendeekonomins grunder
I tider av samhällskriser ställs individer och hushåll inför svåra beslut, 
ofta under osäkerhet och press. Hur individen reagerar på dessa utma­
ningar får stora konsekvenser för både henne själv och samhället. I 
detta kapitel behandlas hur policy och information bör utformas base­
rat på insikter om hur människor inhämtar information, bearbetar den 
och fattar beslut i en krissituation. Centralt är att individen erkänns som 
subjekt, och att hennes förväntade respons beaktas redan innan policy 
utformas och kommuniceras. Utöver individens förmåga att inhämta 
och bearbeta information, påverkar preferenser, moraluppfattning och 
sociala aspekter hur människor fattar beslut i kristider. 

Detta kapitel bygger på beteendeekonomisk forskning, en särskild 
gren som utvecklades inom nationalekonomin som ett sätt för att 
förstå ”avvikelser” från enkla läroboksmodeller av individers beslut 
i valsituationer. Dessa insikter har nu blivit en integrerad del av den 
nationalekonomiska verktygslådan.46 Inom ramen för vårt SNS-pro­
jekt gör Bryngemark (2025)47 en närmare genomgång av människans 
beslutfattande i kristider och hur policy bör utvecklas under en sam­
hällskris för att få så stort gehör som möjlig hos allmänheten. Nedan 
följer en sammanfattning med några särskilt 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 på människan som 
beslutsfattare än den enkla modell av Homo Economicus som ofta spridits.
47. Mänskligt beslutsfattande i tider av kris av Bryngemark (2025) kan läsas i sin helhet 
här: https://www.sns.se/publikationer/manskligt-beslutsfattande-i-tider-av-kris.
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I grunden fattar individer beslut genom att väga för- och nackdelar 
av olika tänkbara utfall. Men individers beslutsfattande är också påver­
kat av kognitiva begränsningar, mentala genvägar, biaser, emotionella 
reaktioner, moraliska överväganden och sociala påverkansfaktorer. 
Dessa faktorer tenderar att bli viktigare i tider av osäkerhet, exempelvis 
i en krissituation. För att kunna utveckla policy och kommunikation 
i kristider som får avsedd effekt är det nödvändigt att känna till de 
olika faktorer som är centrala för mänskligt beslutfattande i tider av 
osäkerhet. En del av dessa påverkansfaktorer, såsom mentala genvägar 
och biaser, är inte rationella. De är verktyg som den mänskliga hjärnan 
använder sig av för att förstå en komplex verklighet. 

Herbert Simons teori om begränsad rationalitet (”bounded ratio­
nality”) förklarar hur individer på grund av begränsad information, tid 
och kognitiv kapacitet ofta fattar beslut som är ”tillräckligt bra” (en 
kombination av satisfy och suffice) snarare än optimala. Hans arbete 
lade grunden för beteendeekonomin, som senare berikades av Amos 
Tversky och Daniel Kahnemans forskning om heuristiker och kogni­
tiva biaser. Tversky och Kahneman utvecklade även prospektteorin, 
som visar att människor värderar vinster och förluster asymmetriskt, 
så till vida att förluster upplevs som mer smärtsamma än motsvarande 
vinster är glädjande. Richard H. Thaler vidareutvecklade dessa insikter 
genom att introducera nudge-teorin, som visar hur små förändringar 
i beslutsmiljöer kan påverka människors beteende utan att inskränka 
deras valfrihet. Alla dessa element, det vill säga individens kognitiva 
begränsningar (heuristiker och kognitiv bias), prospektteori, sociala 
påverkansfaktorer och identitetsekonomi, har implikationer som bör 
beaktas vid policyutformning. 

Vid samhällskriser – som pandemier, översvämningar och energikri­
ser – behöver myndigheter snabbt påverka människors beteende.48 
Det kräver beslut och kommunikation under tidspress, osäkerhet och 
emotionell stress. Traditionell nationalekonomisk incitamentsteori 
erbjuder en strukturerad grund för policyutformning. Men för att 
skapa verklig följsamhet krävs att den kompletteras med beteende­
ekonomiska insikter om hur människor faktiskt tänker, känner och 
agerar i krislägen. Resterande del av detta kapitel sammanfattar hur 
olika policyverktyg kan kombineras till en sammanhängande strategi. 

48. För en översiktlig introduktion till kriskommunikation, se Vigsø (2016).
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Den förenar klassiska ekonomiska styrmedel med beteendekunskap 
och anpassar dem till krisens olika faser och människors psykologiska 
förutsättningar.

7.2  Strategier för effektiv policyför 
kriskommunikation: krisens inledningsskede
Människors beteenden under samhällskriser påverkas av bland annat 
kognitiva begränsningar, emotionella reaktioner och sociala förvänt­
ningar. Dessa faktorer samverkar med krisens utveckling över tid, vil­
ket innebär att en effektiv policystrategi måste vara dynamisk. För att 
behålla legitimitet och följsamhet krävs en förståelse för hur psykolo­
giska mekanismer aktiveras, förändras och samverkar över tid. 

I krisens inledningsskede präglas människors beslutsfattande ofta 
av hög kognitiv beredskap och en aktiv vilja att tänka logiskt. Infor­
mationssökandet är aktivt och viljan att förstå risker är stor. Detta ger 
tillfälle att kommunicera relativt svår information, till exempel förklara 
grafer och begrepp, som överdödlighet och hur smittspridning går till. 
Det är också en tid när människors referenspunkt för vad man anser att 
politiker och myndigheter får lov att göra för att hålla befolkningen 
trygg är relativt öppen. Inskränkningar av personlig frihet möts i regel 
med stor förståelse i denna fas av krisen. I den tidiga fasen är det viktigt 
att etablera kommunikationskanaler och legitimitet för vidare kom­
munikation. 

Den initiala kommunikationen har en särskild tyngd genom den 
så kallade förankringseffekten: de första budskap människor tar till 
sig skapar ett mentalt ankare som påverkar hur all senare information 
tolkas. Om tidiga formuleringar är alltför definitiva eller kategoriska 
kan framtida justeringar uppfattas som inkonsekventa eller förtroen­
deskadliga. Därför bör initiala budskap vara tydliga men flexibla; de 
behöver etablera allvaret i situationen, samtidigt som de öppnar för ny 
kunskap och förändrade rekommendationer. Att från början kommu­
nicera osäkerhet på ett trovärdigt sätt stärker möjligheten att senare 
anpassa politiken utan att legitimiteten undermineras.

I krisens inledningsskede – när människor alltså är uppmärksamma 
och informationssökande – kan nudging fungera som ett komplement 
till tydlig riskkommunikation. Här kan visuella ledtrådar, såsom golv­
markeringar för avstånd och symboler för handtvätt, förstärka nyin­
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lärda beteenden genom att minska osäkerhet i praktiska situationer. 
Effekten bygger i detta skede på att nudgingen stämmer överens med 
individens redan reflekterade vilja att agera ansvarsfullt. Den bidrar till 
att omsätta denna vilja i konkret handling.

7.3  När krisen drar ut på tiden
Efter en tid av mycket osäkerhet, logiska resonemang och anpassning 
till ny information når människan ett stadium som ibland omnämns 
policy fatigue. Det är ett sinnesläge där människan är trött på att anpassa 
sig och strävar efter att få återgå till en enklare vardag. Individen söker 
inte längre ny information utan beslut baseras alltmer på redan inlärda 
vanor, som under en kris blir en blandning av beteenden innan krisen 
och de nya beteenden som lagts till som en följd av krisen. Beslut fattas 
också mer genom emotioner, mentala genvägar och biaser. Människan 
har lärt sig att leva med osäkerhet. Genom risknormalisering har också 
den akuta uppmärksamheten som kännetecknar krisens början lagt sig.

I detta skede kan förlustinramning återaktivera det känslomässiga 
engagemanget och leda till handling. Genom att påminna om vad som 
står på spel kan förlustinramade budskap fungera som en väckarklocka i 
ett kommunikativt klimat präglat av likgiltighet. Budskap formulerade 
i termer av förlust (”utan vaccin riskerar du att smitta dina föräldrar”) 
aktiverar starkare reaktioner än motsvarande vinstformuleringar. Här 
riktas budskapet till den kognitiva del av hjärnan som kännetecknas av 
snabba beslut och som inte kräver analys. 

Nudgingens roll förändras i det utdragna krisskeendet. Nu kan nud-
ging (eller puffning) bli en avgörande strategi för att bibehålla efter­
levnad utan att belasta den kognitiva kapaciteten. Vanebeteenden kan 
stöttas genom puffar – till exempel genom påminnelser, standardval 
eller strukturella incitament. Här fungerar puffarna som ett tyst verktyg 
för att styra beteenden i en vardag präglad av trötthet för ny informa­
tion. I denna fas krävs att puffarna är integrerade, förtroendeingivande 
och icke-påträngande. Annars riskerar de att uppfattas som manipu­
lativa eller provocerande. En framgångsrik puff förutsätter i regel att 
referenspunkter redan är etablerade genom kommunikationsinsatser 
eller policy, snarare än att puffen fungerar som policy för kriskommu­
nikation i egen kraft.

I sitt beslutsfattande använder människan alltid till viss del mentala 
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genvägar, så kallade heuristiker, och olika biaser. Dessa kan snedvrida 
riskuppfattningen eftersom olika incidenter är olika svåra att föreställa 
sig eller minnas. 

När det reflekterande beslutsfattandet trängs undan och den ana­
lytiska beredskapen minskar ökar individers benägenhet att använda 
sig av heuristiker och påverkas av bias. Det gör att beslut kan fattas 
snabbare och med mindre ansträngning. Risken för snedvriden riskbe­
dömning ökar. I denna fas måste kommunikationen anpassas för att nå 
igenom. Komplexiteten måste minskas avsevärt; logiska resonemang 
och grafer har förlorat sin effekt och nu handlar det om korta budskap 
tillsammans med vägledande puffar. 

Det nya snabba sättet att fatta beslut kan också användas i kom­
munikation med effekt i önskad riktning. Genom att appellera till 
människans tendens att ta mentala genvägar och överskatta risk till 
följd av till exempel visuella bilder kan kommunikation använda sig av 
informationsfilmer som illustrerar krisens effekter för att återuppliva 
beredskap i befolkningen. 

Moraliska och sociala incitament kan spela en viktig roll i att upp­
rätthålla följsamhet under längre perioder, särskilt när politiken bygger 
på frivillighet. När människor identifierar sig med målet, känner sig 
sedda och upplever att andra gör likadant, kan kollektivt ansvar och 
socialt tryck ersätta behovet av tvång. För att nå dit behöver man 
möta människor där de är – i deras liv, relationer och villkor. Denna 
typ av styrning kräver dock hög grad av tillit, både horisontell (mellan 
människor) och vertikal (till beslutsfattare). Om denna tillit saknas, 
eller om budskap uppfattas som moraliskt överlägsna, finns risk för 
utmattning, avståndstagande och normbrytande beteenden.

7.4  Verktygens samspel och symboliska effekter
Effektiv policy för kriskommunikation handlar sällan om att välja ett 
enskilt styrmedel. Det avgörande är hur olika verktyg, såsom eko­
nomiska incitament, regleringar, moraliska budskap, normkommu­
nikation, inramning och nudging, samspelar och tolkas tillsammans. 
Varje policyåtgärd verkar inte i ett vakuum utan får mening genom sin 
relation till andra beslut och till det sammanhang där den tas emot. 
Just därför kan välmenande åtgärder förstärka varandra, eller i värsta 
fall motverka varandras syften.
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Ett genomtänkt samspel kan skapa både effektivitet och legitimitet, 
så som beskrivs ovan där olika policyverktyg används i olika krisskeden. 
Men det finns också betydande risker för kollision mellan verktyg. En 
vanlig spänning uppstår mellan monetära incitament och moraliska 
eller sociala drivkrafter. Ekonomiska belöningar kan fungera som upp­
skattning när de kommuniceras som erkännande. Men om de uppfattas 
som försök att ”köpa” ett beteende riskerar de att underminera tillit 
och inre motivation. Samma logik gäller för sanktioner: böter som upp­
fattas som godtyckliga eller ojämlika kan skapa misstro, särskilt om de 
kombineras med retorik om frivilligt ansvar. Policyns praktiska effekt 
kan då motverkas av dess symboliska innebörd; en känsla av misstro 
snarare än gemensamt ansvar.

Även mjukare verktyg som nudging kan kollidera med andra inslag i 
styrningen. En puff som uppmanar människor att hålla avstånd funge­
rar bara om den fysiska miljön faktiskt gör det möjligt. Om människor 
upplever att de blir tillrättavisade utan att ges förutsättningar att agera, 
riskerar styrningen att tolkas som moraliserande eller tom symbolik. 
Samma problem kan uppstå när normkommunikation lyfter låg följ­
samhet. Avsikten är att förstärka efterlevnaden, men effekten blir ofta 
den motsatta: normbrottet uppfattas som vanligt och därmed mer 
accepterat.

Kollisioner kan också uppstå över tid. Tidiga och kategoriska bud­
skap kan fungera som mentala ”ankare” som senare gör det svårt att 
justera kommunikationen utan att förlora förtroende. För att und­
vika detta bör initiala meddelanden vara tydliga men flexibla. De ska 
signalera allvar, men samtidigt lämna utrymme för ny kunskap och 
förändring. När policyändringar sker behöver beslutsfattare förhålla 
sig till tidigare besked, förklara orsaken till förändringen och tydligt 
översätta vad den innebär för individen.

Moralisk och symbolisk kommunikation kräver också fingertopps­
känsla. Uppmaningar att ”göra rätt” kan uppfattas som uppmunt­
rande i en grupp men som skuldbeläggande i en annan. Grupper med 
erfarenhet av att pekas ut, exempelvis ungdomar eller minoriteter, 
kan tolka samma budskap som misstro eller kontroll. I sådana fall kan 
välmenande moraliska signaler skapa trots snarare än samarbete. För att 
undvika det behöver budskap förmedlas av personer som målgruppen 
identifierar sig med. Tonläget bör dessutom vara inkluderande snarare 
än tillrättavisande.
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Den symboliska dimensionen löper genom alla styrmedel. Varje 
policy signalerar något – om makt, tillit, ansvar och tillhörighet. När 
olika verktyg kombineras måste beslutsfattare därför tänka på vilket 
samlat symbolvärde som skapas. Ett ekonomiskt incitament, ett förbud 
och en moralisk uppmaning kan var för sig vara motiverade. Tillsam­
mans kan de emellertid signalera spretiga budskap, som styrning och 
kontroll i stället för gemensam handlingskraft. Det är inte bara den 
tekniska effekten som avgör om en policy lyckas utan hur den tolkas.

Sammanfattningsvis kräver en effektiv policy för kriskommuni­
kation medvetenhet om hur verktyg samverkar både praktiskt och 
symboliskt. Verktyg måste kalibreras i tid, ton och kontext; det som 
fungerar i ett skede av krisen kan bli kontraproduktivt i ett annat. 
Policymisslyckanden uppstår ofta inte för att ett enskilt instrument 
är felvalt, utan för att kombinationen av verktyg och signaler leder till 
förvirring, trötthet eller misstro. När styrmedlen i stället harmonierar, 
det vill säga när budskap, incitament och symboler pekar åt samma håll, 
kan de tillsammans skapa en robust och trovärdig krishantering som 
både uppfattas som rättvis och ger faktisk effekt. 

7.5  Samlad strategi för en situationsanpassad  
policy för kriskommunikation
Nationalekonomins modell för hur policy tas fram bygger på att 
påverka individens beslutsmiljö genom tydliga kostnads–nytto-struk­
turer. Det sker oftast i fem steg:

1.  Identifiera beteendet. Exakt vilket beteende ska förändras, till ex­
empel minska närkontakt, öka vaccination, begränsa elanvänd­
ning?

2.  Förstå incitamentsstrukturen. Vad hindrar det önskade beteendet? 
Finns ekonomiska kostnader, psykologiska trösklar eller infor­
mationsbrister?

3.  Utforma styrmedel. Skatter, subventioner, böter eller förbud an­
vänds för att förändra individens kalkyl.

4.  Förutse bieffekter. Kan styrmedlet kringgås? Skapas sociala orätt­
visor, oönskade normeffekter eller misstro?

5.  Utvärdera och justera. Följ upp, mät beteendeförändringen och 
justera åtgärden om den inte har önskad effekt.
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Denna modell utgör ett robust ramverk men antar ofta att individer 
tänker rationellt, har full information och agerar konsekvent. Under 
krisförhållanden är dessa antaganden sällan uppfyllda. Människors age­
rande i kris påverkas av kognitiva genvägar, sociala normer, känslor och 
identitet. Det betyder att effektiv policy för kriskommunikation måste:

 › minimera trösklar
 › aktivera positiva känslor och normer
 › bygga förtroende.

En effektiv policy i en kris kombinerar ekonomisk rationalitet med 
psykologisk realism. Sju centrala verktyg från beteendeekonomin lis­
tas nedan. Dessa metoder förstärker, snarare än ersätter, traditionella 
verktyg.

1.  Gör det enkelt att agera. Minska komplexiteten. Använd färdigi­
fyllda meddelanden, förhandsbokade tider och tydliga skyltar.

2.  Sätt standardval (defaults). Anmäl personer automatiskt till eva­
kueringssystem, låt vaccination vara ett förvalt snarare än ett fri­
villigt val.

3.  Förskjut referenspunkten. Introducera mindre inskränkningar 
stegvis för att normalisera det önskade beteendet före skarpa åt­
gärder.

4.  Formulera budskap med emotionell träffsäkerhet. ”Skydda din 
mamma” fungerar bättre än ”40 % risk för IVA”.

5.  Utnyttja sociala normer. Lyft fram att ”9 av 10 i din ålder håller 
avstånd” – inte att följsamheten är låg.

6.  Ge omedelbar återkoppling. Visa realtidsdata om trängsel, följsam­
het eller effekt. Synlig feedback ökar motivationen.

7.  Belöna tidiga följare. Offentliggör insatser från lokala ledare eller 
vårdpersonal. Symbolisk tacksamhet stärker reciprocitet.

Beteende styrs av olika mekanismer beroende på i vilket skede krisen är. 
Ett flexibelt angrepssätt ökar chansen till långsiktig följsamhet. Tabell 
4 ger en översikt av vilken policystrategi som är aktuell i krisers olika 
faser.

I tabell 5 ges en sammanfattning av rekommendationer för policy i 
kriskommunikation. Den kan ses som en checklista vid utformning av 
policy för kriskommunikation.
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7.6  Sammanfattning
Sammanfattningsvis talar insikter från beteendeekonomisk forskning 
för att förberedelser för krishantering bör syfta till att möjliggöra en 
sekventiell och situationsanpassad strategi för kriskommunikation. I 
krisens inledningsskede bör kommunikationen fokusera på att för­
skjuta referenspunkter och mobilisera kollektivt ansvar genom tydlig 
och logisk information. När dessa budskap har etablerat en ny norm 

Krisens fas Kognitivt läge Policystrategi

Inledning Reflekterande, analytisk Ge information, förklara, visualisera 
risker, bygg förtroende

Mellanskede Riskdesensitisering, 
ökande trötthet

Använd känslomässig framing, 
påminnelser, normförstärkning

Långdraget läge Vane- och känslostyrt Förenkla val, tillämpa nudging, 
återkoppla små vinster

Tabell 4.  Kris och tidsaspekten.

Tabell 5.  Sammanfattning av krispolicyrekommendationer.

Dimension Rekommendation

Incitament Kombinera ekonomiska styrmedel med psykologiskt 
stödjande signaler

Kommunikation Tydlig, konkret, emotionellt relevant. Undvik moralism

Normer Lyft goda exempel, undvik att förstärka normbrott

Tillit Välj trovärdiga avsändare, följ själv råden, visa 
erkännande

Timing Anpassa policy efter krisens utveckling och människors 
mentala läge

Målgruppsanpassning Samarbeta med lokala aktörer, tala till identitet och 
erfarenhet
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kan strukturella verktyg som nudging underlätta efterlevnaden i varda­
gen. Genom hela processen måste policyutförare vara uppmärksamma 
på hur varje åtgärd uppfattas och hur olika signaler samverkar eller 
krockar. Det är först när verktygen harmonierar som de tillsammans 
kan skapa en robust, trovärdig och hållbar policy för kriskommuni­
kation. 
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Kapitel 8.  
Iakttagelser för fortsatt 
utvecklingsarbete 

8.1  Vad bör göras?
Utgångspunkten för denna rapport är att Sverige står inför stora sam­
hällsekonomiska utmaningar, där behovet av investeringar i krisbe­
redskap samt militärt och civilt försvar ökat kraftigt till följd av för­
ändrat säkerhetsläge, klimatrelaterade risker, pandemier och andra 
samhällsstörningar. Vi har konstaterat att krisberedskap är en kollektiv 
nyttighet som kräver samverkan mellan många aktörer – stat, regio­
ner, kommuner, företag och civilsamhälle. Den finansieras till stor del 
gemensamt och nyttan uppstår främst vid sällsynta, men potentiellt 
mycket kostsamma, händelser. Detta skapar särskilda utmaningar för 
resursallokering, styrning och incitament, eftersom marknadsmekanis­
mer ofta är otillräckliga och offentlig förvaltning måste hantera både 
koordinations- och prioriteringsproblem. Detta är ett särskilt kompli­
cerat resursallokeringsproblem. Det finns som regel många åtgärder 
som kan eller borde vidtas. Det är dock ofta oklart vilka som är mest 
angelägna, i vilken ordning de bör vidtas eller vem som ska utföra och 
finansiera dem. Somligt är enkelt och billigt medan annat kräver lång 
planering och stora resurser. Det är alltså viktigt att prioritera klokt. 
Detta både för att hålla nere den totala kostnaden och därför att så 
mycket, när en allvarlig kris väl inträffar, kan hänga på att de förbere­
delser som har gjorts verkligen var de bästa. 

Rapporten utgår från att organiseringen av förvaltningen och fram­
tagandet av underlag för politiska beslut bör ge beslutsfattare goda 
förutsättningar att fatta välgrundade beslut. Relevanta underlag och 
en ändamålsenlig organisation är centrala för att främja en samhälls­
ekonomiskt effektiv krisberedskap. Detta kan ses som medel att stärka 
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tilliten till det demokratiska systemet och legitimiteten för det politiska 
beslutsfattandet – oavsett vilka prioriteringar som de politiska besluts­
fattarna i slutändan väljer att göra.

Av samma skäl är viktigt att tydliggöra var och av vem politiskt 
viktiga beslut fattas. Eftersom krisberedskap och civilt försvar kräver 
samverkan från många samhällsaktörer och instanser finns det en risk 
för att ansvaret för prioriteringarna hamnar mellan stolar eller delas 
av alltför många. I rapporten har vi identifierat sådana risker på både 
central och regional nivå. 

Vi har gått igenom en rad frågor som har betydelse hur väl ambi­
tionen att stärka krisberedskapen kan lyckas. I detta avslutande kapitel 
pekar vi på ett antal svagheter eller oklarheter som vi har identifierat i 
vår genomgång och som kan kräva fortsatt uppmärksamhet.

8.2  Den offentliga förvaltningens organisation
Den svenska modellen kännetecknas av en långtgående decentralise­
ring, med självständiga myndigheter, regioner och kommuner. Detta 
ger fördelar i form av lokal anpassning, men innebär också risk för 
suboptimering, oklar ansvarsfördelning och svårigheter att samordna 
insatser vid stora kriser. Vi har lyft fram behovet av tydligare ansvars­
fördelning och bättre samordning mellan nivåer och sektorer, och inte 
bara vid akut krishantering utan även, vilket är vårt fokus, vid planering 
och andra förberedelser. 

Svensk förvaltning behöver finna lämpliga former för medverkan 
i samarbetet i både Nato och EU. Vi har här särskilt pekat på den 
utmaning som det innebär att svensk krisberedskap ska inordnas i och 
bidra till EU:s framväxande beredskapsunion. Tidigare erfarenheter 
från andra politikområden visar på två generella problem. Det ena är 
att Sverige, i avsaknad av väl grundade och övervägda politiska ställ­
ningstaganden, är reaktivt i tidiga skeden i förhandlingsarbetet inom 
EU. Det andra är att det kan bli svårt att utkräva demokratiskt ansvar 
när frågor delegeras utan tydlig koppling till politiken. Vår slutsats är att 
det svenska arbetet med beredskapsunionen bör politiskt samordnas på 
nationell nivå i stället för att delegeras till enskilda myndigheter, såsom 
ofta varit fallet vid tidigare liknande arbete. Detta kan kräva en väsentlig 
förstärkning av analyskapacitet och kompetens inom regeringens och 
riksdagens kanslier.
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I vår genomgång av arbetet för att utveckla och anpassa den svenska 
förvaltningsstrukturen till behovet av stärkt krisberedskap har vi vidare 
haft anledning att ställa frågor kring den regionala strukturen, det vill 
säga lagren mellan ”central nivå” (beredskapsmyndigheter uppdelat 
på 12 sektorer) och ”lokal nivå”, det vill säga de 290 kommunerna. 
Här finns både 21 regioner med valda fullmäktige och 21 statligt styrda 
länsstyrelser. Därtill finns en ny ”högre regional” nivå som utgörs 
av sex statligt styrda civilområden. Dessa sammanfaller med de sam­
verkansområden inom den specialiserade sjukvården som regionerna 
ansvarar för. 

Vi har konstaterat att regionforskare förutspår att uppgiften att 
utveckla krisberedskapen och återuppbygga ett civilt försvar kommer 
att ge nytt bränsle åt debatten om storregioner. Det är uppenbart att 
det kan uppstå problem med samordning, kontroll och demokratiskt 
ansvarsutkrävande med en ny ”högre” regionnivå som finansieras och 
styrs både ”nedifrån” (sjukvården) och ”uppifrån” (civilt försvar med 
mera). Det gäller åtminstone utanför de tre storstadsregionerna där 
samverkan på denna nivå nog kommit längre än i andra delar av landet. 
Ett omdiskuterat fall som väl belyser de problem som kan uppstå är 
Region Västernorrlands beslut att avveckla viss verksamhet vid sjukhu­
set i Sollefteå, vilket bland annat har kritiserats av sjukvårdsministern 
med hänvisning just till krisberedskap.49 Som vi nämnde i kapitel 5 har 
även OECD nyligen i en analys av Sveriges beredskap för klimatrelate­
rade olyckor pekat på att den svenska förvaltningsstrukturen leder till 
oklarheter, bland annat vad gäller ansvarsfördelning och informations­
utbyte mellan länsstyrelser och kommuner. Brister i informationsutby­
tet mellan kommunal och central nivå, via länsstyrelserna, utpekades 
av Coronakommissionen som avgörande för väsentliga misstag vid 
hanteringen av pandemin.

En annan fråga som kan ställas i anslutning till denna struktur gäller 
samverkan mellan kommuner. Under en längre tid har staten och dess 
myndigheter, särskilt Socialstyrelsen, fördelat rätt stora medel till regi­
onal nivå för samarbeten, utvecklingsinsatser och kompensutveckling 
på områden som är kommunalt ansvar, särskilt socialtjänst, men även 
till bland annat skola och vuxenutbildning. I några regioner har kom­

49. https://www.sverigesradio.se/artikel/ministern-pa-plats-i-solleftea-vill-ri­
va-upp-sjukhusbeslut.
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munerna valt att driva sådant arbete i gemensamma kommunförbund. 
I andra har arbetet lagts under regionen, med förhoppning om att det 
ska integreras med deras ansvar för regionalt tillväxtarbete, sjuk- och 
hälsovård samt regiontrafik. Nu tillkommer ytterligare en uppgift där 
kommuner behöver kunna samverka för sin utvecklingsverksamhet, 
erfarenhetsutbyte, kompetensutveckling och så vidare. Frågan är om 
detta på liknande sätt bör göras regionalt och om det i så fall bör göras 
på ”regionnivå” eller ”högre regionnivå”.

En ytterligare fråga som gäller förvaltningsstrukturen är var regel­
givning sker. Att låta kommuner, regioner och sektorsmyndigheter 
bära en stor del av regelgivningsbördan för beredskapsåtgärder (exem­
pelvis kring krav på reservkapacitet eller lagerhållning) är sannolikt inte 
effektivt. Dessa kan inte förväntas ha det systemperspektiv som behövs 
för att göra prioriteringar för att möta mer omfattande kriser. För att 
skapa transparens i beslutsfattande, med möjlighet till ansvarsutkrä­
vande och därmed tillit till systemet, är det viktigt att det är regering 
eller riksdag som utformar regelverk som kan få stora konsekvenser för 
enskilda, vilket kan vara fallet vid krishantering. Särskilt utmanande 
kan det vara att analysera konsekvenser för medborgare av mer eller 
mindre formell regelgivning på låg nivå. Samtidigt är det angeläget att 
detta sker på basis av analys av risker och konsekvenser som är speci­
fika för vissa kommuner eller ibland delar av kommuner (till exempel 
gränskommuner eller områden långt från centralort). Det innebär att 
kommunikation och informationsvägar mellan de olika nivåerna i den 
offentliga förvaltningsstrukturen är mycket viktiga och behöver tas på 
stort allvar i planeringen av krisberedskap. 

Som vi har konstaterat på flera ställen i denna rapport behövs ett mer 
utvecklat arbete med datainsamling som grund för genomförande av 
konsekvensanalyser. De tvärsektoriella kunskapsunderlag på regional 
nivå som Ansvarskommittén föreslog saknas. Det kan göra det svårt 
att göra samlade bedömningar av vilka behov som finns eller göra 
konsekvensanalyser av de förslag på åtgärder som läggs fram. Dessa 
är viktiga även för att tydliggöra eventuella konflikter mellan lokala 
och nationella intressen och åskådliggöra betydelsen av geografiska 
skillnader för effektiviteten i utformningen av en viss åtgärd.

Erfarenheterna från både covid-19-pandemin och de stora skogs­
bränderna visar klart att otydlig ansvarsfördelning och bristande sam­
ordning mellan olika nivåer och aktörer leder till fördröjda, ineffektiva 
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och ibland motstridiga insatser. När det är oklart vem som har det 
yttersta ansvaret för samordning, resursfördelning och beslutsfattande 
riskerar viktiga frågor att falla mellan stolarna, vilket kan få allvarliga 
konsekvenser för både samhällsekonomi och människors trygghet. För 
att skapa en robust och effektiv krisberedskap krävs därför att ansvar, 
mandat och samverkansformer är tydligt definierade, förankrade och 
regelbundet övade på alla nivåer i samhället. Endast genom en sådan 
tydlighet kan samhällets resurser användas optimalt och förtroendet 
för krisberedskapen stärkas inför framtida utmaningar. 

Vi vill därför lämna följande rekommendationer: 
 › Tydliga beslutsvägar och mandat: Det måste vara klart vem som 
har det yttersta ansvaret vid olika typer av kriser. Vid nationella 
eller sektorsövergripande kriser bör staten snabbt kunna ta över 
samordningsansvaret och fördela resurser där de bäst behövs.

 › Gemensamma krisledningsstrukturer: Inför och öva gemen­
samma krisledningsgrupper på nationell, regional och lokal nivå, 
där roller och ansvar är tydligt definierade och där det finns rutiner 
för snabb informationsdelning och resursmobilisering.

 › Förberedda samverkansrutiner: Utveckla och dokumentera ruti­
ner för hur samverkan mellan kommuner, regioner, länsstyrelser, 
statliga myndigheter, företag och civilsamhällets organisationer 
ska ske vid olika krisscenarier. Dessa rutiner bör regelbundet testas 
och uppdateras utifrån erfarenheter från verkliga händelser. 

8.3  Konsekvensanalys
Vi har i rapporten betonat vikten av att använda samhällsekonomisk 
konsekvensanalys och nyttokostnadsanalys som grund för beslut om 
beredskapsåtgärder. Det är ofta svårt att kvantifiera nyttor och kost­
nader för sällanhändelser, men strukturerade analyser minskar risken 
för godtyckliga eller ineffektiva beslut. Osäkerhet, kaskadeffekter och 
indirekta konsekvenser måste beaktas, liksom behovet av robusthet 
och resiliens.

Krisberedskap bygger därmed på att det finns en hög grad av tillit 
i samhället, både mellan människor i allmänhet och i förhållande till 
statliga och kommunala myndigheter liksom rättsväsen. Men tillit är 
något som måste förtjänas – det gäller även myndigheter och politiska 
beslutsfattare. Därför är en utgångspunkt för denna rapport det som 
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på EU-språk kallas ”quality of government” (Rothstein och Teorell 
2005).50 Ett led i detta är att politiska beslut ska kunna grundas på 
konsekvensanalyser som försöker identifiera beslutsalternativs konse­
kvenser för ”allmänintresset”. 51 

Sverige har varit sent med implementering av regelverk för konse­
kvensanalys inom ramen för EU:s arbete för att beslut om regelgivning 
på alla nivåer ska baseras på konsekvensanalys (Regulatory Impact 
Analysis, RIA). Det arbete som nu pågår under ledning av Statskon­
toret för metodutveckling och uppbyggnad av rutiner och praxis är 
därför viktigt och bör bedrivas skyndsamt eftersom denna typ av analys 
har betydelse för både olika slag av regelgivning och som underlag 
för investeringsbedömningar för krisberedskap och civilt försvar. Sär­
skilt angeläget är metodutveckling och tillämpning inom områden 
där investerings-/konsekvensanalyser redan är etablerade rutiner för 
att ta fram beslutsunderlag som exempelvis transportinfrastruktur och 
skydd mot naturolyckor. Som vår genomgång i kapitel 6 visat finns 
stora behov av att utveckla manualer och vägledningar för värdering av 
investeringars och regleringars betydelse för resiliens och redundans, 
liksom att analysera kapacitetsbehov vid händelser med extremtop­
par i utnyttjande och belastning (trafik, patienter, vattenflöden och 
så vidare).

Som framgick av kapitel 7 sker mänskligt tänkande på två nivåer 
eller i två system: det snabba associerande och det mer långsamma 
analytiska. Även samhället behöver kunna kombinera två tankesystem 
– det snabba agerande och det långsamma, analytiska reflekterande. 
Det är lätt att tänka att konsekvensanalyser enbart bör göras under 
normala förhållanden och inte i akuta krislägen. Det vore 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 2005, s. 1).
51. RIA eller samhällsekonomisk konsekvensanalys kan ses som verktyg för utredare/
tjänstepersoner att ta fram beslutsunderlag som försöker på ett opartiskt (holistiskt, 
objektivt) sätt identifiera ”allmänintresset” eller ”det mest samhällsnyttiga” (”the public 
interest”). Precis som Rothstein och Teorell (2005) framhåller (även om de fokuserar på 
ämbetsmannarollen vid implementeringen av fattade beslut, inte som här vid framtag­
ning av underlag för politiska beslut) finns en dualitet, det finns inget krav (inte heller i 
en demokrati) på att de politiska besluten ska vara opartiska. Goda beslutsunderlag är i 
bästa fall nödvändiga för goda beslut, men absolut ingen tillräcklig förutsättning.
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allvarligt misstag. Just i sådana lägen kan mycket stå på spel. Så var det 
exempelvis under covid-19-pandemins olika skeden när beslut togs om 
regleringar (och/eller rekommendationer) där det inte var självklart 
att deras nytta översteg kostnaderna för hela samhället, exempelvis när 
det gäller stängningar av skolor. 

Som bekant tog olika länder olika beslut och även de svenska beslu­
ten kom att omprövas och justeras efter hand. Det är emellertid i efter­
hand inte alltid klart på vilka grunder olika avvägningar gjordes, vilket 
kan försvåra utvärdering och lärande. Coronakommissionen (SOU 
2022:10) pekade på att uppgiften att genomföra utvärderingar inte 
var reglerad i de lagar eller förordningar som ger ramarna för arbetet 
med krisberedskap. Den påminde om att Skogsbrandsutredningen 
från 2015 föreslagit att ett nytt utvärderingssystem skulle etableras. 
Detta system skulle bland annat bygga på förberedda strukturer och 
ett tydligt mandat, både vad gäller själva utvärderingarna och kraven 
på implementering av eventuella förändringar. Men ett sådant system 
förutsätter att det finns en omfattande dokumentation från den han­
tering som har skett.

Bättre förutsättningar för att utvärdera regelgivningen under pan­
demin finns i Finland som hade kommit igång med RIA redan före 
pandemin. En kvalitativ granskning av Lindström och Vaartianien 
(2025) av ett urval dokumenterade konsekvensanalyser som föregick 
regelgivningsbeslut under pandemin visar att många av dessa beslut 
togs på vad som även på förhand var lösa grunder. Exempelvis redo­
visas främst positiva konsekvenser för det alternativ som förordas och 
negativa för det som inte förordas, trots att det borde stått klara att båda 
alternativen kunde förväntas få både positiva och negativa effekter. 
Inte heller nämndes att båda alternativen kunde ha hälsoeffekter. Det 
finns uppenbart mycket att lära av detta. Förhoppningsvis kommer de 
krav på konsekvensanalys som sedan 2024 även ställs i Sverige ge oss 
liknande förutsättningar nästa gång. 

Författarna till den finska studien konkluderar att deras genomgång 
visar att konsekvensanalyser är viktiga både i tidiga skeden under en kris 
och i efterhand för att ha bättre kunskap nästa gång det krävs 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. (Lindström 
och Vartianien 2025, s. 19–20)

De betonar även att efterhand som krisen utvecklar sig är det viktigt att 
ta tillvara den information och de erfarenheter som vunnits under tidi­
gare skeden för att kunna ompröva och korrigera. De framhåller att det 
vore värdefullt att tydliggöra vem som bär ansvaret för att detta sker. 

Just ex post-utvärdering framstår även mer generellt som ett angelä­
get utvecklingsområde när det gäller tillämpning av konsekvensanalys. 
I den senaste årliga uppföljningen av medlemsstaternas arbete med 
RIA ligger Sverige lågt i denna del (OECD 2025c). Regleringars effek­
ter visar sig dock ibland på ett handfast sätt när de förr eller senare ger 
sig till känna. Exempelvis indikerar pågående studier för att analysera 
de mycket stora kostnadsöverskridandena när det gäller anläggning 
av transportinfrastruktur att en inte obetydlig del av dessa, särskilt när 
det gäller järnväg, emanerar från regelförändringar som tycks ha över­
raskat planerarna efter att underlagen togs fram för riksdagens beslut. 
Givetvis är det bättre att upptäcka sådant genom systematiska uppfölj­
ningar än genom denna typ av kallduschar. Uppföljningar underlättas 
av om det har gjorts konsekvensanalyser på förhand och än mer om det 
redan i dessa anges vilka indikatorer som är lämpliga att använda vid 
utvärdering. Detta bör observeras när metodik och praxis utvecklas för 
konsekvensanalys av regelgivning och investeringar inom beredskap.

Vi vill därför lämna följande rekommendationer:
 › EU:s arbete med beredskapsunionen kommer troligen att för 
svensk del innebära väsentliga nya arbetsuppgifter. Det svenska 
arbetet bör ledas på nationell nivå, med möjlighet till samlade 
politiska ställningstaganden grundade på allsidiga konsekvens­
analyser, och inte i lika hög utsträckning som vid utvecklingen 
och implementeringen av EU:s miljöpolitik delegeras till enskilda 
myndigheter. Detta ställer krav på förstärkning av analyskapacitet 
och kompetens inom regeringens och riksdagens kanslier. Detta 
är också viktigt för att Sverige ska kunna ta en proaktiv roll i EU:s 
utvecklingsarbete på detta område.
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 › Myndigheter som Trafikverket, Naturvårdsverket, Boverket och 
Energimyndigheten bör ta särskilt ansvar för att inom sina områ­
den utveckla metodik och praxis för samhällsekonomisk analys 
av resiliens och redundans i de anläggningar och miljöer som 
påverkas av investeringar eller andra åtgärder i enskilda objekt.

 › Statskontoret bör i sin ledning av myndigheternas samlades 
arbeten med utvecklad metodik och praxis för konsekvensanalys 
prioritera förmåga att analysera konsekvenser vid regelgivning i 
samband med olika typer av kriser.

 › Beredskapsmyndigheternas ansvar för uppföljning av konsekvens­
analyser i olika skeden före, under och efter incidenter och kriser 
bör tydliggöras. Statskontoret bör ges i uppdrag att självt följa 
upp myndigheternas uppföljningar för att kunna ge metodstöd 
och samla in erfarenheter från genomförande av ex post-analyser.

8.4  Risk- och sårbarhetsanalyser
Ett angeläget utvecklingsområde är hur Sverige ska arbeta med de 
nationella risk- och sårbarhetsanalyser som ska genomföras som del i 
arbetet med EU:s civilskyddsmekanism (Pursiainen och Rød 2021). 
EU:s arbete utgår från funktionella samband och man använder kon­
sekvensanalys. I Sverige saknas emellertid detta. 

Sammanfattningsvis är vår bedömning att det krävs ett omfattande 
utvecklingsarbete för att utforma ett system med målsättningar, indi­
katorer och uppföljningar som också gör det möjligt att klargöra orsak 
och verkan. Förebilder för ett sådant system kan hämtas från arbetet i 
andra länder där de används för att genomföra så kallade gap-analyser 
(Nerhagen 2014). 

Kanske kan detta utvecklas tillsammans med den uppföljning av 
arbetet med Agenda 2030 som SCB arbetar med. Denna myndig­
het har på regeringens uppdrag utvecklat ett uppföljningssystem och 
beskriver att OECD utvecklat en metod för visualisering av avstånd till 
mål (SCB 2017). I SCB:s rapport konstateras dock att ett mer omfat­
tande och utvecklat uppföljningssystem kräver tillförande av resurser. 
I det pågående arbetet verkar inte indikatorer för krisberedskapsför­
måga ingå, och det finns inte heller en regional nedbrytning (SCB 
2022). MCF/MSB har också uppmärksammat kopplingen mellan 
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Agenda 2030 och arbetet med katastrofreducering och det så kallade 
Sendairamverket som antagits av FN.52	

8.5  Marknad, civilsamhälle och innovation
Näringslivet har en central roll i försörjningsberedskap och resiliens, 
men företagens egna incitament är inte alltid tillräckliga för samhäl­
lets behov. Offentlig-privat samverkan, upphandling, avtal och ibland 
reglering behövs för att säkerställa kritiska funktioner. Civilsamhället 
och frivilligorganisationer är viktiga resurser men kräver tydliga ramar 
för ansvar, ersättning och samverkan.

Vid långvariga och omfattande kriser behöver stort utrymme ges 
för innovation. Detta har inte minst kriget i Ukraina lärt oss. Men 
även under pandemin gavs många exempel på hur både stora och 
små svårigheter kunde övervinnas när företag, civilsamhällets orga­
nisationer och enskilda individer gavs utrymme att komma med lös­
ningar. Braunerhjelm och Bryckhko (2025) konstaterar att i Ukraina 
var spontana och självorganiserade processer viktiga liksom betydelsen 
att dessa förstärktes genom en väl avvägd politik inriktad på avregle­
ring, delegering och decentralisering för att främja innovation. Deras 
slutsats är att detta ”tydliggör hur kraftfulla innovationssystem snabbt 
kan utvecklas med icke-konventionella metoder även när det föreligger 
ett existentiellt hot. Sverige har goda förutsättningar i dessa avseenden 
med en stark humankapitalbas, ett dynamiskt teknikinriktat entrepre­
nörskap kompletterat av större ankarföretag. Tidigare krishanteringar 
– tsunamin, skogsbränder och covid – förskräcker dock när det gäller 
den politiska handlingsförmågan där beslutsprocessen varit utdragen 
och ansvarsfördelning otydlig.

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

52. Sendairamverket har ratificerats av 187 medlemsstater. Arbetet stöds av FN:s orga­
nisation för katastrofriskreducering UNDRR. Ramverket syftar till att minska risker 
för och konsekvenser av olyckor och katastrofer. Sendairamverket vill komma åt de 
drivkrafter som genererar risker och har därför en bred ansats. Förutom naturolyckor 
ingår teknologiska, biologiska, miljömässiga och hälsorelaterade risker. Sendai har även 
en bred definition av katastrofer och inkluderar små-storskaliga, frekventa och icke-frek­
venta, plötsliga och långsamma katastrofer. Se https://www.msb.se/sv/om-msb/inter­
nationella-samarbeten/fn-samarbete/sendairamverket/om-sendairamverket/.
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föreslås med krav på försörjningsanalyser, upphandling av så kallade 
F-avtal och så vidare kan komma att påverka priser och marknader 
under såväl normala förutsättningar som under kriser. Det är viktigt 
att sådana beredskapsåtgärder (till exempel stöd för reservkapacitet 
eller informationsdelning) inte förstör förutsättningar för etablering 
och kreativ förstörelse vare sig under normala förhållanden eller i kris­
lägen. Men det är även angeläget att lärdomar från både pandemin 
och Ukraina tas till vara när det gäller metoder för att snabbt få till 
stånd innovations- och utvecklingsverksamhet för att de lösa specifika 
problem som uppstår under en kris. Det gäller exempelvis upprättande 
av särskilda kontaktpunkter, marknadsplatser eller riktade ekonomiska 
incitament och/eller upphandling.

Ett uppenbart problem är att många regelverk, bland annat kring 
offentlig upphandling och statsstöd, kan leda till tidskrävande pro­
cesser för vilka det inte finns utrymme under kriser, kanske inte all­
tid annars heller. Detta är som tur var en av de frågor som den nya 
EU-kommissionen särskilt lyfter fram i sin strategi för ”beredskaps­
unionen” EC (2025). Där anges att kommissionen avser ”att se över 
relevant lagstiftning för att möjliggöra nödvändig flexibilitet, inklusive 
i regler för upphandling, vid särskilda kriser. Kommissionen kommer 
också att presentera ett förslag till översyn av ramverket för offentlig 
upphandling, baserat på lärdomar från tidigare kriser, inklusive covid-
19-pandemin.” 

Vi konstaterade också i kapitel 4 att arbetet med att identifiera och 
åtgärda risker och sårbarhet i näringslivets krisberedskap har tenderat 
att lägga mer vikt på varuförsörjningen än på tjänstesektorn. Vidare 
har det kanske alltför hög grad förlita sig på företagens eget arbete 
och mindre på de nätverkstjänster och infrastrukturer som dessa är 
beroende av. Dessa baseras ofta på kommersiella lösningar som inte 
lätt kan anpassas för att tillhandahålla redundans och reservkapacitet. 
Även frågor kring personalförsörjning i krislägen behöver stor upp­
märksamhet.

Ytterligare en viktig fråga som pekats ut av OECD är att det svenska 
försäkringssystemet för fastigheter saknar en klar länk mellan premier 
och risknivåer, vilket organisationen menar försvagar motivationen för 
fastighetsägare att investera i åtgärder mot effekter av extremhändelser. 
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Vi vill här lämna följande rekommendationer:
 › Det annonserade arbetet inom EU för att möjliggöra ökad flexi­
bilitet vid bland annat upphandling under kriser bör bevakas noga 
från svenskt håll och förberedelser göras för att snabbt kunna 
implementera sådana förändringar i vår lagstiftning.

 › Risker för skadlig påverkan på marknadskonkurrens och prisbild­
ning av informationsdelning vid försörjningsanalys, F-avtal och 
andra beredskapshöjande åtgärder bör analyseras och åtgärder 
vidtas för att begränsas potentiellt skadliga effekter.

 › När det gäller fastighetsägares incitament för att minska risken 
för och konsekvenserna av extremhändelser bör Sverige följa 
OECD:s rekommendation att studera mer utvecklade lösningar i 
exempelvis Danmark, Storbritannien och Kalifornien. 

 › Förberedelser behöver göras för att möjliggöra smidig och snabb 
samverkan mellan offentlig förvaltning på dess olika nivåer och 
civilsamhälle i dess olika former, genom upprättande av legala 
ramverk, system för att snabbt kunna sätta upp kontaktlistor, 
ansöka om ersättning och så vidare. Viktigt är att både näringslivet 
och civilsamhällets organisationer deltar i utbildning och övning 
inom totalförsvaret. Det kan särskilt finnas anledning att lära av 
hur civilsamhället och dess organisationer inkluderas i organisa­
tionen av totalförsvaret i våra grannländer.

 › Tydliggjort ansvar gentemot näringsliv och civilsamhälle: Avtal 
och ersättningssystem för frivilliginsatser och privat samverkan 
bör vara klara i förväg så att mobilisering kan ske snabbt och effek­
tivt när behov uppstår.

8.6  Lärdomar från beteendeekonomi
Vi har slutligen också konstaterat att människors beteende under kriser 
ofta avviker från rationella modeller. Kognitiva biaser, sociala normer, 
identitet och känslor påverkar följsamhet till policy och rekommenda­
tioner. Effektiv policy för kriskommunikation måste därför ta hänsyn 
till dessa faktorer och använda tydlig och anpassad kommunikation 
samt kombinera ekonomiska incitament med sociala och moraliska 
drivkrafter. Som framhålls i kapitel 7 och i Bryngemark (2025) kan 
orsaker till misslyckad policy för kriskommunikation ofta spåras till 
att centrala beteendeekonomiska mekanismer ignorerats: orealistiska 



Kapitel 8. Iakttagelser för fortsatt utvecklingsarbete 

157

antaganden om stabila preferenser, bortseende från referenspunkter 
och förlustaversion, felaktig framing av risker och underskattning av 
sociala normers kraft. Identitet, heuristiker, moraliska incitament och 
psykologiska referensramar måste integreras i policyutformningen – 
annars förlorar även i övrigt tekniskt välutformade åtgärder både sin 
legitimitet och sitt genomslag. 

Vår rekommendation är därför: 
 › All policy för kriskommunikation behöver förankras i en beteen­
deekonomisk förståelse för hur människor fattar beslut i osäker­
het, hur beteenden förändras över tid och hur signaler tolkas i 
olika sociala kontexter. 

8.7  Slutord
En samhällsekonomiskt effektiv beredskap kräver tydliga priorite­
ringar, samordning, kunskapsbaserade beslut och förståelse för både 
ekonomiska och mänskliga faktorer. Vi har i våra policyrekommen­
dationer ovan betonat behovet av struktur, analys, samverkan och 
anpassningsförmåga för att möta framtidens kriser på ett hållbart sätt.

Sammanfattningsvis pekar vi i rapporten ut ett antal oklarheter och 
centrala utvecklingsområden: 

 › Tydligare ansvarsfördelning och samordning. Det behövs en 
översyn av ansvarsfördelningen mellan stat, regioner, kommuner 
och myndigheter för att undvika dubbelarbete, luckor och ineffek­
tivitet. Införandet av civilområden är ett steg i rätt riktning, men 
fler reformer kan behövas, särskilt på regional och kommunal nivå.

 › Systematisk användning av konsekvensanalys. Beslut om bered­
skapsåtgärder bör alltid föregås av samhällsekonomisk analys, även 
om osäkerheten är stor. Det krävs utveckling av metoder för att 
bättre hantera osäkerhet, kaskadeffekter och resiliensvärden.

 › Stärkta incitament och samverkansformer. Offentlig-privat sam­
verkan behöver utvecklas, bland annat genom försörjningsbered­
skapsavtal, incitament för lagerhållning och diversifiering samt 
stöd till innovation och flexibilitet i näringslivet. Civilsamhällets 
roll bör tydliggöras och stödjas genom avtal och ersättnings­
system.
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 › Beteendeanpassad policy och kommunikation. Krisåtgärder och 
kommunikation bör utformas med hänsyn till hur människor fak­
tiskt fattar beslut under osäkerhet och stress. Nudging, sociala 
normer, tydliga förebilder och erkännande av insatser är viktiga 
verktyg för att öka följsamheten.

 › Utvecklad informationsförsörjning och uppföljning. Det behövs 
bättre datainsamling, indikatorer och tvärsektoriella kunskapsun­
derlag för att följa upp och utvärdera beredskapsarbetet på natio­
nell och regional nivå.

 › Flexibilitet och innovationsförmåga. Allt kan inte planeras i för­
väg. Krisberedskap måste ge utrymme för innovation, spontan 
mobilisering och lärande under pågående kriser. Policyramverk 
bör möjliggöra snabb anpassning och stödja initiativ från både 
offentlig sektor, näringsliv och civilsamhälle.
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Krisberedskap är avgörande för samhällets förmåga att 
hantera störningar, kriser och krig. Området präglas av stor 
osäkerhet, komplex ansvarsfördelning och svåra avvägningar 
mellan kostnader i dag och nytta i framtiden. Det väcker 
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styrformer som bäst främjar en effektiv användning av 
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I denna rapport analyseras krisberedskap i ett samhälls­
ekonomiskt perspektiv. Författarna beskriver hur beredskap 
kan förstås som en kollektiv nyttighet, med kostnader och 
nyttor spridda över många aktörer, och varför osäkerhet och 
samordningsproblem gör prioriteringar särskilt utmanande. 
Rapporten behandlar också hur konsekvensanalys kan 
användas som beslutsstöd, samt hur styrning, ansvars­
fördelning och samverkan – inte minst med näringsliv och 
civilsamhälle – påverkar förutsättningarna för en effektiv 
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