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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redogor regeringen for sin bedomning av de slutsatser och
rekommendationer som Riksrevisionen ldmnar i rapporten Den statliga
styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad (RiR 2025:4).

Riksrevisionens dvergripande beddmning i rapporten &r att regeringens
styrning av det civila forsvarets uppbyggnad inte har varit tillrackligt
effektiv under perioden som granskats, aren 2015-2024. Regeringens
styrning har brustit i tydlighet kring vad som ska &stadkommas av vem,
vid vilken tidpunkt och 1 vilken omfattning. Vidare bedomer
Riksrevisionen att underlagen fran Forsvarsmakten och Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) har forbéttrats under perioden, men
att det forst &r i slutet av den granskade perioden som underlagen blivit sa
konkreta att en effektiv prioritering varit mojlig.

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelser om att
den statliga styrningen av uppbyggnaden av det civila forsvaret inte varit
tillrdckligt effektiv mellan 2015 och 2022. Enligt regeringens beddmning
har dock styrningen och uppfoljningen patagligt forbattrats sedan 2022.
Regeringen verkar kontinuerligt for att styrningen och uppfoljningen ska
stirkas ytterligare med sérskilt fokus pa transparens och &ndamalsenlighet
for att pa sa sitt nd den Okade ambitionsnivd som krdvs for att hoja
formégan inom det civila forsvaret.

Riksrevisionen ger regeringen tre rekommendationer. Regeringen
redogér i denna skrivelse for flera dtgdarder som har vidtagits och planeras
for att forbéttra styrningen av det civila forsvaret. Atgérderna omfattar
savil forfattningsandringar som ekonomisk styrning.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om den statliga styrningen av det civila
forsvaret varit effektiv. Resultatet av granskningen redovisas i rapporten
Den statliga styrningen av det civila férsvarets uppbyggnad (RiR 2025:4),
se bilagan. Riksdagen Overlimnade Riksrevisionens rapport till
regeringen den 13 mars 2025. I denna skrivelse behandlar regeringen de
slutsatser och rekommendationer som redovisas i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser, slutsatser
och rekommendationer

2.1 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen har granskat om den statliga styrningen av det civila
forsvarets uppbyggnad varit effektiv. Granskningen omfattar aren 2015—
2024. Detta innebér att riksdagens och regeringens beslut under hosten
2024 om nya mal, prioriteringar, myndighetsférdndringar m.m. inte
omfattas av granskningen.

En av Riksrevisionens tva delfrdgor 4r om MSB och Forsvarsmakten har
bidragit med underlag som mojliggjort for regeringen att fatta beslut om
effektiva prioriteringar inom det civila forsvaret. Riksrevisionen anser att
Forsvarsmakten och MSB forst under den senare delen av
granskningsperioden har levererat underlag som mdgjliggjort for
regeringen att fatta beslut om effektiva prioriteringar inom det civila
forsvaret. Framfor allt har Forsvarsmaktens arbete med att i storre
utstrackning forklara myndighetens behov av stod fran det civila forsvaret
forbattrats.

Riksrevisionens andra delfraga dr om regeringens styrning for att skapa
okad formaga inom det civila forsvaret har genomforts pa ett effektivt stt.
Riksrevisionens samlade bedomning med anledning av den delfragan &r
att den statliga styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad inte har
varit tillrickligt effektiv. Regeringens styrning har brustit i tydlighet kring
vad som ska &stadkommas av vem, vid vilken tidpunkt och i vilken
omfattning.

Vad giller Riksrevisionens bedomning att ansvarsférdelningen har varit
otydlig konstaterar Riksrevisionen att regeringen borde ha tagit ett samlat
grepp over alla sektorer och formulerat uppdrag och tilldelat medel i ett
tidigare skede. Denna brist anses ha lett till att myndigheterna har dréjt
med att involvera néringslivet, vilket i sin tur har fordréjt formageupp-
byggnaden av det civila forsvaret. Riksrevisionen bedomer vidare att
regeringen snarast behdver vidta atgérder for att alla viktiga omraden och
funktioner 1 sambhillet, t.ex. byggnads- och reparationsberedskap,
inkluderas i en lamplig sektor. Regeringen behdver enligt Riksrevisionen
dven hantera fragan om foreskriftsritt for sektorsmyndigheter.

Riksrevisionen anser att myndigheternas uppdrag och uppgifter i det
civila forsvaret har varit otydliga. Regeringens styrning har varit pa en



mycket overgripande niva, vilket innebar svarigheter for myndigheterna
att veta vad de forvintas att 4stadkomma. Regeringen bor i sin styrning
fokusera pa vad som ska uppnds och inte pa hur resultatet ska uppnas.
Regeringen maste dven utifran sitt perspektiv gdra avvégningar och
prioriteringar ndr det géller vilken verksamhet regeringen kan forvénta sig
av sina myndigheter, och i vilken omfattning.

En annan av Riksrevisionens slutsatser &r att finansieringen av det civila
forsvaret inte har gett forutséttningar for ett langsiktigt och effektivt
arbete. Riksrevisionen beddmer att regeringen borde ha tilldelat medel i
kombination med ett uppdrag om ett sektorsperspektiv for samtliga
sektorer och samverkansomrdden mycket tidigare i den granskade
perioden. Vad giller regeringens styrning genom finansiering ir en
utmaning att myndigheterna i ménga fall har saknat en langsiktighet.
Tillfdlliga medel som endast tilldelas under ett ar forsvarar for
myndigheterna att agera langsiktigt. Dessutom menar Riksrevisionen att
regeringen 1 sina myndighetsdialoger inte har fortydligat vad som
forvéantas av myndigheterna.

Riksrevisionen anser att den genomférda uppféljningen och é&ter-
rapportering som utforts av myndigheterna har gett en god bild av det
civila forsvarets forméga. Att genomfora detta arbete krdver ofta stora
insatser av myndigheterna och bedoms darmed ha paverkat effektiviteten
i det formageskapande arbetet. Riksrevisionen anser att syftet och
mervirdet med en formagebeddmning varje ar, &ven om den vartannat ar
endast méter fordndringar, maste vara tydlig om den ska fortsétta att
genomforas.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ger regeringen foljande rekommendationer:

e Atgirda otydligheter i ansvarsfordelningen, exempelvis avseende att
samtliga samhéllsviktiga omrdden/funktioner ska omfattas av en sektor
eller att sektorsmyndigheterna far foreskriftsritt.

e Atgirda otydligheter kring vad som ska astadkommas, av vem det ska
astadkommas och nér det ska astadkommas avseende formagan i det
civila forsvaret.

o Sikerstdll att myndigheternas finansiering avseende savél ordinarie
verksamhet som atgérder for formagehdjning av det civila forsvaret ar
langsiktig.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelser om att

den statliga styrningen av uppbyggnaden av det civila forsvaret inte varit
tillrdckligt effektiv mellan 2015 och 2022. Enligt regeringens beddmning
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har dock styrningen och uppfoljningen patagligt forbéttrats sedan 2022.
Regeringen verkar kontinuerligt for att styrningen och uppf6ljningen ska
starkas ytterligare med sarskilt fokus pé transparens och d&ndamélsenlighet
for att pa sa sitt nd den okade ambitionsnivad som krdvs for att hoja
formagan inom det civila forsvaret.

Regeringen anser, 1 likhet med Riksrevisionen, att ansvarsfordelningen
vid uppbyggnaden av det civila forsvaret, under aren 2015-2022, har
brustit i tydlighet. Regeringen borde ha tagit ett samlat grepp over alla
sektorer samt formulerat uppdrag och tilldelat medel i ett tidigare skede.
Det civila forsvaret utgors av en stor méngd aktorer. i Ar 2022 beslutade
regeringen, genom nya forordningar och &dndringar i befintliga
forordningar, om en struktur for ansvar, ledning och samordning inom
civilt forsvar pa central, regional och lokal niva. Resurserna till det civila
forsvaret har 6kat kraftigt sedan ateruppbyggnaden tog fart 2022. Syftet
med den nuvarande strukturen ar att skapa tydligare ansvars- och
ledningsforhallanden samt en starkt samordning inom civilt forsvar.

Tanken bakom den nuvarande beredskapsstrukturen ar att en indelning
av statliga myndigheter i sektorer skapar en organisatorisk plattform for
savil planering som operativ hantering av fredstida kriser, hojd beredskap
och ytterst krig. I forordningen (2022:524) om statliga myndigheters
beredskap framgar att statliga myndigheter under regeringen har ett ansvar
att genom sin verksamhet minska sarbarheten i samhéllet och utveckla en
god formaga att hantera sina uppgifter vid fredstida krissituationer och
hojd beredskap. Vidare framgér i1 forordningen att de utpekade
beredskapsmyndigheterna har ytterligare uppgifter infor och vid fredstida
krissituationer och hojd beredskap. Regeringen fortsdtter att
vidareutveckla 2022 érs reform for att ytterligare 6ka hastigheten och
effektiviteten i uppbyggnaden av det civila forsvarets formaga.

Regeringen delar dven Riksrevisionens bedomning att roller och mandat
for sektorsansvariga myndigheter och civilomradesansvariga lansstyrelser
behover forstirkas. 1 propositionen Totalforsvaret 2025-2030 (prop.
2024/25:34 s. 111) gor regeringen beddmningen att det vid hojd beredskap
ar nodvandigt att beslut pa olika nivéer kan fattas sjélvstindigt for hogsta
mojliga forsvarseffekt, och att detta forutsétter att ansvar och mandat &r
tydligt fordelade till relevanta nivaer. Fragorna om foreskriftsrétt kraver
dock nérmare analys.

Riksrevisionen bedémer dven att regeringens styrning har varit pa en
mycket overgripande niva, vilket innebér svérigheter for myndigheterna
att veta vad de forvéntas att dstadkomma. Enligt regeringen behover
styrningen balansera behovet av tillrdcklig konkretion om vad som ska
astadkommas med decentralisering av beslutsfattande till berérda aktorer
som bést dr ldmpade att veta hur detta ska uppnés. Trots de brister som
funnits dr det positivt att Riksrevisionen uppmérksammar goda exempel
pa att myndigheter och departement har lyckats genomfora planering och
formageskapande atgirder i en snabbare takt dn Gvriga. I propositionen
Totalforsvaret 2025-2030 anges att totalférsvaret ska utformas och
dimensioneras for att forsvara Sverige mot ett védpnat angrepp och
medverka till forsvaret av allierade enligt de ataganden som foljer av
medlemskapet i Nato. Med forsvarsbeslutet som grund har regeringen
fattat tre Overgripande beslut som riktar sig till myndigheterna:
gemensamma forutséttningar for utvecklingen av totalforsvaret, inriktning



for det militdra forsvaret och inriktning for det civila forsvaret. Vidare har
MSB i sin myndighetsinstruktion fatt i uppdrag att stodja berorda aktorer
i planeringen for civilt forsvar. MSB ska sdrskilt verka for att aktdrerna
samordnar planeringen samt for att samordning sker i forhéllande till det
militdra fOrsvaret. For att ge aktdrerna i det civila forsvaret goda
forutsdttningar dr det av vikt att Forsvarsmakten kan redogdra for vilket
behov av stdd av den civila sektorn det militira forsvaret har, inklusive
andra Natoldnders behov av vardlandsstod. Vidare har regeringen beslutat
om sirskilda atgérder inom olika beredskapssektorer. Ett exempel é&r att
regeringen den 18 januari 2024 beslutade om ett lagforslag som innebér
att Post- och telestyrelsen, PTS, ska kunna peka ut de aktdrer de anser ska
delta i samverkan vid kriser som géller elektronisk kommunikation (prop.
2023/24:60). I maj 2024 tradde den nya regleringen i 1 kap. 13 § lagen
(2022:482) om elektronisk kommunikation i kraft.

En annan av Riksrevisionens slutsatser som regeringen delar ar att under
tidigare ar har finansieringen av det civila forsvaret inte inneburit goda
forutséttningar for ett langsiktigt och effektivt arbete. Under den tidigare
forsvarsbeslutsperioden, &ren 2021-2025, har medel tillforts vid olika
tidpunkter och till olika delar av det civila forsvaret, bdde i form av
permanenta och tillfalliga medel. De medel som tilldelats omrédet har
ocksa delvis haft olika syften. Det har avsett forvaltningskostnader som
avser myndigheternas 16pande verksamhet for civilt forsvar, men dven
utgifter som mer direkt stirker forméagan i det civila forsvaret vid hojd
beredskap och krig. Som exempel pa det senare kan nimnas investeringar
i materiel eller ledningsplatser. Det faktum att tillskott skett vid olika
tidpunkter och med olika syften har enligt regeringen forsvarat
uppféljningen av hur mycket medel som har fordelats till respektive
omrade inom civilt férsvar. Det har dven bidragit till en otydlighet nér det
géller att forsta vilken typ av verksamhet som finansieras och vilka resultat
som uppnds. Enligt regeringen innebdr en bristfillig uppfoljning
begrinsningar i att andamalsenligt och effektivt kunna prioritera insatser
och styra mot resultat inom det civila forsvaret och ddrmed né de 6kade
ambitionerna pd omréadet. For regeringen har det déarfor varit viktigt att
inféra en ny ekonomisk planeringsram for det civila forsvaret, vilket
gjordes 1 budgetpropositionen for 2025.

Forutom myndighetsstyrning som sker genom regeringens beslut ar
myndighetsdialogerna ett viktigt moment i regeringens uppfoljning av
myndigheterna. Vid regeringens myndighetsdialoger ges mdjlighet till
informations- och kunskapsutbyte samt diskussion om regeringens
forvantningar pad myndigheterna, vilket ger stod och underlag for
regeringens fortsatta styrning och myndigheternas genomférande av
verksamheten. I Regeringskansliets vigledning for myndighetsdialogerna
2024 lades sérskild vikt vid att uppmérksamma fragor som berdr
krisberedskap och totalférsvar. Varje statsrdd som har ansvar for en
sektorsansvarig myndighet ska &ven folja upp denna myndighets
utvecklingsarbete inom beredskapssektorn och verka for en god framdrift
av forméagedkningen av det civila forsvaret.

Riksrevisionen anser att myndigheternas redovisningar av atgarder for
det civila forsvarets uppbyggnad ofta krdver stora insatser av
myndigheterna och beddms dédrmed ha péverkat effektiviteten i det
formégeskapande arbetet. Regeringen instimmer 1 huvudsak i
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Riksrevisionens slutsats och menar att kraven pd uppfoljningarna fran
myndigheterna behdver dndras for att hitta en balans mellan nddvéndiga
redovisningar & ena sidan och en ldttnad av den administrativa resurs-
atgangen a andra sidan.

Slutligen delar regeringen Riksrevisionens beddmning att underlaget
fran Forsvarsmakten och MSB har forbattrats under perioden och under
periodens senare skede mojliggjort for regeringen att fatta beslut om
effektiva prioriteringar inom det civila forsvaret. Underlagen till total-
forsvarsbeslutet 2024 ar exempel pa detta.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Atgirder for att tydliggora ansvarsfordelningen

Regeringen beslutade den 19 juni 2025, genom éndring i férordningen
(2022:524) om statliga myndigheters beredskap, att inrétta tva nya bered-
skapssektorer och utse sex nya beredskapsmyndigheter. I den nya
beredskapssektorn industri, byggande och handel ingar de nya
beredskapsmyndigheterna  Tillvixtverket, Boverket och Sveriges
geologiska undersokning. Tillvixtverket dr sektorsansvarig myndighet. 1
den nya beredskapssektorn utrikeshandel ingéar Tullverket och den nya
beredskapsmyndigheten Kommerskollegium, med Kommerskollegium
som sektorsansvarig myndighet. Motiven for utvidgningen av
beredskapssystemet ar ytterst att det krdvs nddvandig forsorjning av
kritiska varor och tjanster for totalforsvarets behov och att utrikeshandeln
maste uppratthallas vid fredstida kriser, h6jd beredskap och da ytterst krig.
Inrittandet av de nya sektorerna kommer att bidra till ett tydligare ansvar
hos statliga myndigheter p& dessa omrdden i den nuvarande
beredskapsstrukturen for krisberedskap och civilt forsvar. Dértill &r
totalforsvarets forméga i dessa delar direkt kopplad till en fungerande
samhillsekonomi. Aven Riksantikvarieimbetet och Riksarkivet har utsetts
till nya beredskapsmyndigheter, diar Riksarkivet ska ingd i den befintliga
sektorn forsorjning av grunddata, medan Riksantikvarieimbetet &r
fristdende beredskapsmyndighet.

Som framgar av avsnitt 3 anser regeringen att fraigorna om foreskriftsratt
kraver ndrmare analys. Regeringen har dérfor for avsikt att ge en sérskild
utredare i uppdrag att géra en 6versyn kring bl.a. foreskriftsritt och foresla
atgdrder som ger goda forutséttningar for en dndamalsenlig och effektiv
styrning av statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter infor och
under krig och krigsrelaterade forhallanden.

Regeringen beslutade den 28 maj 2025 genom en dndring i férordningen
(2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (20 a och 23 a §§) att MSB:s verksamhet nir det géller skydd
mot olyckor och atgérder inom befolkningsskydd ska bedrivas inom en



egen del av myndigheten och att regeringen ska utse chefen fér denna
verksamhet. En egen verksamhetsdel inom myndigheten bedéms kunna
tydliggdra den aktuella verksamheten bade inom myndigheten och utat
mot andra aktdrer. Organisationsfordndringen ger ocksa en béttre struktur
for att pa nationell nivda kunna hélla samman planeringen och
forberedelserna for det civila forsvaret i dessa delar. Organisations-
forandringen trddde i kraft den 1 juli 2025. Det samlade ansvaret for
myndigheten ligger fortsatt hos MSB:s myndighetschef. Regeringen har
sedan tidigare aviserat att MSB fran och med den 1 januari 2026 foreslas
byta namn till Myndigheten for civilt forsvar, MCF. Det nya namnet syftar
till att tydliggdra och markera myndighetens uppdrag inom civilt forsvar.

Regeringen beslutade den 30 mars 2023 att utse en sirskild utredare for
att analysera vilket grundliggande ansvar och vilka huvudsakliga
uppgifter som kommuner och regioner bor ha i friga om forberedelser for
och verksamhet under fredstida kriser och hdjd beredskap. Det
huvudsakliga syftet med Gversynen &r att den ska leda fram till en
forfattningsreglering och ett system som ger béttre mojligheter att
forstirka och utveckla kommuners och regioners verksamheter infor och
under fredstida kriser och hdjd beredskap (dir. 2023:51). Den 14 december
2023 beslutade regeringen om att férlénga utredningstiden (dir. 2023:179).
En annan del av utredningens uppdrag har bestatt i att analysera
dndamalsenligheten och effektiviteten i statens ordning for styrning,
uppfoljning och finansiering av kommuners och regioners forberedande
uppgifter infor fredstida kriser och hdjd beredskap, och vid behov foresla
en fordndrad ordning. Utredningen om kommuners och regioners
beredskap inkom med slutbetinkandet Kommuners och regioners
grundldggande beredskap infor kris och krig (SOU 2024:65) i september
2024. Betidnkandet har remitterats och forslagen bereds fortsatt i
Regeringskansliet.

Atgirder for att tydliggdra vad som ska dstadkommas

Forsvarsbeslutet 2025-2030 godkindes av riksdagen den 17 december
2024. D& antog riksdagen regeringens forslag i propositionen Total-
forsvaret 2025-2030 (prop. 2024/25:35). Propositionen innehaller bl.a.
mal for det civila férsvaret samt vergripande mal for totalforsvaret. Den
19 december 2024 beslutade regeringen om planeringsforutsittningar for
totalforsvaret och om inriktning for det civila forsvaret (F62024/02054).
Genom dessa beslut har det tydliggjorts vilka uppgifter som beredskaps-
myndigheterna forvéntas att prioritera. MSB och Forsvarsmakten har
genom beslutet om gemensamma planeringsforutsittningar fatt i uppdrag
att fortsatt frimja och utveckla en samordnad planering inom totalférsvaret
och ddrutdver att ytterligare konkretisera planeringsforutséttningarna och
ta fram gemensamma utgangspunkter som kan anvindas som stod for
beredskapsmyndigheternas planering.

Regeringen beslutade i december 2024 om sérskilda uppdrag till 18
myndigheter i deras regleringsbrev for 2025 i syfte att utveckla och starka
det civila forsvaret inom sina respektive ansvarsomraden. Uppdragen har
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getts till dessa myndigheter eftersom de prioriterades vid medelstill-
delningen i den ekonomiska planeringsramen for civilt forsvar.

Regeringen har dven fattat beslut som berdér enskilda
beredskapssektorer. Ett exempel &r att regeringen den 24 april 2025 gav
Stralsdkerhetsmyndigheten och Affarsverket svenska kraftnit i uppdrag att
utreda forutsdttningarna for drift av kdrnkraftverk under hgjd beredskap
(KN2023/03584, KN2025/00969). Ett annat exempel &r att regeringen den
26 juni 2025 gav Tandvérds- och ldkemedelsférménsverket (TLV) och
Socialstyrelsen i uppdrag att analysera hur lagerhallning av vissa
lakemedel ska sdkerstillas 1 syfte att &stadkomma en god
forsorjningsberedskap (S2025/01275). Regeringen beslutade den 27 juni
2024 att en sérskild utredare, som ska fungera som nationell radgivare, ska
stodja regeringens arbete med att stirka svensk forsorjningsberedskap och
stodja ndringslivets beredskapsplanering genom att bland annat bidra till
utvecklad samverkan mellan statliga aktorer och néringslivet (dir.
2024:65). Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2026.

Den 19 juni 2025 beslutade regeringen genom en dndring i MSB:s
myndighetsinstruktion (2008:1002) att MSB ska ansvara for den
nationella samordningen av férsorjningsberedskapen. Myndigheten ska pa
en dvergripande nationell niva stodja och samordna statliga myndigheters,
kommuners och regioners planering och arbete som syftar till att vid
fredstida krissituationer och hojd beredskap uppritthélla den f6rsorjning
av varor och tjanster som 4ar nddvindig for att trygga befolkningens
overlevnad, sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna eller bidra till
det militdra forsvarets formaga. Den nya uppgiften innebér dven att MSB
ska bista andra statliga myndigheter, kommuner och regioner med kunskap
och information i frdgor som ror beredskapslagring samt att myndigheten
far mojlighet att mot avgift bedriva uppdragsverksamhet i form av
beredskapslagring med tillhérande tjénster pa uppdrag av andra statliga
myndigheter.

Atgirder for att sikerstilla myndigheternas finansiering

For att stirka Sveriges forsvarsformiga har regeringen i budget-
propositionen for 2025 infort en ekonomisk planeringsram for det civila
forsvaret for forsvarsbeslutsperioden 2025-2030. Denna ram, som
successivt Okar under perioden, syftar till att stirka Sveriges forsvars-
forméaga och innebar en kraftigt hojd ambitionsniva. Tabell 4.1 visar pa
utvecklingen aren 2020-2030.

Tabell 4.1 Medel till civilt férsvar for aren 2020-2030, miljarder
kronor

2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

0,4 L4 27 38 59 85 10 13 15 15 15

I propositionen Totalforsvaret 2025-2030 (prop. 2024/25:34) gor
regeringen bedomningen att styrningen och uppfoljningen av det civila
forsvaret bor stirkas och vidare att styrningen och uppfoljningen bor ske



med utgdngspunkt i den ekonomiska planeringsramen for det civila
forsvaret for forsvarsbeslutsperioden 2025-2030. For att astadkomma
detta avser regeringen att se 6ver nuvarande strukturer och processer for
styrning och uppfoljning. I propositionen anger regeringen dven att
utgangspunkten 1 arbetet bor vara att styrningen och uppf6ljningen sker
utifran angivna mal samt utifrén ett helhetsperspektiv som tar avstamp i
centrala underlag och bedémningar av utvecklingen inom omradet. For att
astadkomma detta ar en viktig forutsdttning att de aktdrer som tar del av
medel frdn den ekonomiska planeringsramen for civilt forsvar tydligt
redog6r for hur medel har anvénts och vilka resultat som uppnétts. Enligt
regeringen ir det dvergripande syftet med ett sddant arbete att sdkerstilla
att de medel som ingér i det civila forsvarets ekonomiska planeringsram
anvinds till att stirka det civila forsvaret och siledes att finansiera atgérder
som syftar till att mota de krav som hojd beredskap och ytterst krig stiller.

I beslutet Inriktning for civilt forsvar 2025-2030 (F52024/02054) finns
aterrapporteringskrav for beredskapsmyndigheterna att arligen i samband
med arsredovisningen ldmna en sérskild redovisning for civilt forsvar. Av
redovisningen ska det bl.a. framga vilka huvudsakliga atgdrder som
myndigheten har genomfort for att hdja det civila forsvarets forméga samt
hur medel som disponeras av myndigheten for att stiarka arbetet med civilt
forsvar fordelar sig pé redovisad verksambhet.

Sammantagen bedomning

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport ar
slutbehandlad.

Skr. 2024/25:206
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om den statliga styrningen av uppbyggnaden av det civila
forsvaret varit effektiv. Regeringen beslutade 2015 att ateruppta planeringen for
totalférsvaret. Totalférsvar dr den verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige
for krig. Under hogsta beredskap ar totalforsvar all den verksamhet som dé ska
bedrivas. Totalforsvar bestar av militir verksamhet (militért forsvar) och civil
verksambhet (civilt férsvar). Det civila och militira forsvaret dr omsesidigt
forstirkande. Med civilt férsvar avses den civila verksamhet som myndigheter,
kommuner, regioner, enskilda, foretag, frivilliga férsvarsorganisationer och det civila
sambhiillet med flera vidtar for att forbereda Sverige for krig. Det allt simre
omvirldsliget, att det dr 6ver nio ar sedan regering och riksdag beslutade om att
ateruppta planeringen for totalférsvaret och det faktum att formagan i totalférsvaret
fortfarande 4r alldeles for lag har motiverat Riksrevisionen att granska den statliga
styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad.

Riksrevisionens évergripande bedomning ir att den statliga styrningen av
uppbyggnaden av det civila férsvaret inte har varit tillrickligt effektiv. Granskningen
visar att det var forst 2022 i samband med Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
och inférandet av en ny struktur for civilt forsvar och samhillets krisberedskap som
de civila delarna av planeringen for totalforsvaret pa riktigt allvar kom i ging. Fram
till dess hade formageuppbyggnaden av det civila forsvaret skett saktfirdigt.

Myndigheternas uppdrag och uppgifter har varit otydliga
samtidigt som ansvarsférdelningen kom pa plats sent i den
granskade perioden

Utifran de iakttagelser som gjorts i granskningen verkar fokus inom de flesta sektorer
har legat pa den egna myndigheten fram till att den nya strukturen inférdes under
2022. Att sektorsperspektivet och sektorns férmaga i manga fall borjade beaktas forst
nir sektorerna formellt sett inrittades har paverkat utvecklingen av fsrmégan
negativt. Detta giller sirskilt i forhallande till privata aktorer i niringslivet. I manga
sektorer har en mer strukturerad dialog med niringslivet inletts forst i slutet pa den
granskade perioden. Riksrevisionen konstaterar att regeringen borde ha tagit ett
samlat grepp 6ver alla sektorer och formulerat uppdrag och tilldelat medel pa samma
sitt som man gjorde for livsmedelssektorn. Om myndigheterna hade fatt verktyg for
att genomfora dialog och planering med sektorns fsrmaga som utgingspunkt och
med niringslivet involverat tidigt i processen hade myndigheterna kunnat dgna sig at
reell forméageuppbyggnad nir sektorerna formaliserades och anslagen ckade
visentligt.

Riksrevisionen 5

19



Skr. 2024/25:206

Bilaga 1

20

Regeringens styrning av det civila forsvaret 4r pa en 6vergripande nivé vilket innebir
svarigheter f6r myndigheter att veta vad de forvintas att d4stadkomma. De
overgripande malen for det civila férsvaret ger inte nagon nirmare inriktning for
arbetet. Inte heller regeringens planeringsanvisningar ger tillricklig tydlighet i vad
myndigheterna forvintas att uppna.

Myndigheterna upplever att man redan tvingas gora svéira avvigningar och
prioriteringar i den ordinarie verksamheten. De upplever ocksa kraven pa hur och i
vilken omfattning totalférsvarsperspektivet ska beaktas i verksamheten som otydliga.
Det har enligt Riksrevisionen inneburit att kraven inte beaktas alls eller i liten
utstrickning. For att myndigheterna ska kunna beakta totalforsvarets krav 4r det
nodvindigt att innebérden av detta tydliggors.

Riksrevisionen bedémer att regeringen har haft tillrickligt med underlag for att
kunna vidta fortydliganden eller féréindring av sin styrning av myndigheterna.
Samtidigt bedomer Riksrevisionen att regeringen inte verkar ha ingripit i tillricklig
utstrickning om man i dag anser att vi inte har den formaga vi borde ha haft och att
myndigheterna i stérre utstrickning maste agera och ta sig mandat.

Finansieringen av det civila forsvaret har inte givit
forutsattningar for ett langsiktigt och effektivt arbete

Frin det att regeringen beslutade att totalférsvarsplaneringen skulle aterupptas fram
till 2018 saknades 6ronmirkta medel till det civila forsvaret helt. 2018 tillférdes drygt
400 miljoner kronor per ar for att finansiera atgirder for att stirka det civila forsvaret.
Det ir dock forst i totalférsvarspropositionen 2021-2025 som det tillférs mer
substantiella medel.

Riksrevisionens bedémning 4r att det inom flera sektorer genomférdes lite arbete
med planering och férmégeskapande atgirder innan beslutet om sektorerna tridde i
kraft och finansiering tillfsrdes.

Vad giller regeringens styrning genom finansiering ir en utmaning att
myndigheterna i manga fall har saknat en lingsiktighet. Tillfilliga medel ett ar som
sedan faller bort ett annat ar forsvarar myndigheternas arbete. P4 samma sitt kan
tillskott som ges under innevarande &r vara svart for myndigheterna att omsitta i
verksamhet. Aven om den statliga budgetprocessen ir ettarig si har till exempel det
politiska malet om en procentsats av BNP till det militira forsvaret gett ett signalvirde
om langsiktighet som saknats for det civila forsvaret. Den civila ram som har inférts
kan vara en 16sning pa det problemet.

6 Riksrevisionen
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Rekommendationer
Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer till regeringen:
o Atgirda otydligheter i ansvarsfordelningen, exempelvis avseende att samtliga

samhillsviktiga omridden/funktioner ska omfattas av en sektor eller att
sektorsmyndigheterna far foreskriftsritt.

o Atgirda otydligheter kring vad som ska dstadkommas, av vem det ska
astadkommas och nir det ska astadkommas avseende formagan i det civila
forsvaret.

o Sikerstill att myndigheternas finansiering avseende savil ordinarie verksamhet
som atgirder for formagehosjning av det civila forsvaret dr langsiktig.

Riksrevisionen 7
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1.1

Inledning

Motiv till granskning

Med anledning av det férsimrade sikerhetspolitiska liget i Europa beslutade
regeringen i april 2015 att dteruppta planeringen for totalforsvaret.! Forsvarsmaktens
verksamhet, som under en lingre tid hade fokuserat pa internationella insatser,
skulle aterigen inriktas mot att bygga ett nationellt férsvar med férmaga att svara upp
mot ett vipnat angrepp. Utmaningen for aktorerna inom det civila férsvaret var att
ateruppta ett arbete som i stort sett hade legat vilande i decennier. Samtidigt hade den
fredstida krisberedskapen byggts upp under samma period, med férméagor,
strukturer och processer som dven till viss del kunde ligga till grund for det civila
forsvaret.2 Forutsittningarna for beredskapsplaneringen inom ramen fér det civila
forsvaret hade dock férindrats genom bland annat globaliseringen, digitaliseringen
och nya beroenden som f6ljd av bland annat teknikutveckling, klimatomstillning och
omvirldsutveckling.

Det forsvarspolitiska beslutet om en ny totalférsvarsriktning for aren 2021-2025
innebar bade ett 6vergripande mal for totalforsvaret och reviderade mal for det
militira respektive for det civila forsvaret. I propositionen som lag till grund for
beslutet konstaterade regeringen att det sikerhetspolitiska liget i vart niromrade
hade férsimrats. Sverige var i stort behov av att stirka sin férmaga att hantera hsjd
beredskap och krig. En viktig del i detta arbete ansags vara att stirka det civila

forsvaret.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina den 24 februari 2022 innebar att krigets
verklighet kom allt nirmare Sverige. Bara ndgra dagar innan hade Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) limnat in en redovisning om
formagebedomning av det civila férsvaret. Av denna framgick att myndigheterna
genomfort ett antal atgirder for att stirka det civila férsvarets fsrmaga, men att det
fortfarande fanns allvarliga brister.3 Aven regeringen gor en liknande bedémning i
den totalforsvarspolitiska propositionen for 2025-2030. Regeringen skriver bland
annat att den senaste utvecklingen av det civila forsvaret sker frin en mycket lig niva
och att utvecklingstakten behéver dka skyndsamt och utgd fran de krav som stills i
hojd beredskap och ytterst krig.4

Det allt simre omvirldsliget, att det dr dver nio &r sedan regering och riksdag
beslutade om att dteruppta planeringen for totalforsvaret och det faktum att fsrmégan

1 Prop. 2014/15:109.

2 Johansson, Mattsson Darin, Mittermaier och Rossbach, Det civila forsvarets uigangspunkt i krisberedskapen
En overgripande analys av forutsittningar och utmaningar, 2017.

3 MSB, Det civila forsvaret Férmaga och brister — 2022 ars redovisning av regeringsuppdraget att gora en samlad
bedsmning av formagan inom det civila forsvaret, 2022.

4 Prop. 2024/25:34,s.13.
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i totalférsvaret fortfarande ir alldeles for 1ag har motiverat Riksrevisionen att granska
den statliga styrningen av det civila férsvarets uppbyggnad.

Overgripande revisionsfraga och avgrénsningar

Den overgripande revisionsfragan fér granskningen dr om den statliga styrning av det
civila férsvarets uppbyggnad varit effektiv.

Granskningens delfragor ir foljande:

1. Har MSB och Férsvarsmakten bidragit med underlag som méjliggjort for
regeringen att fatta beslut om effektiva prioriteringar inom det civila férsvaret?

2. Har regeringens styrning for att skapa okad férmédga inom det civila forsvaret
genomforts pé ett effektivt sitt?

Granskningen omfattar perioden fran 2015 till och med 2024. Detta innebir att
riksdagens och regeringens beslut under hosten 2024 om nya mal, prioriteringar,
myndighetsférindringar med mera inte omfattas av granskningen. En del av malet
for det civila forsvaret dr att bidra till det militira forsvaret vid ett vipnat angrepp. For
att det ska kunna ske krivs att Férsvarsmakten har klargjort vilket behov av stod de
har fran de civila delarna. Granskningen omfattar dirfor Forsvarsmaktens uppdrag
att samordna sin planliggning med motsvarande planliggning inom 6vriga delar
inom totalf6rsvaret. Diremot omfattar granskningen inte uppbyggnaden av det
militira férsvaret. Granskningen har riktat sig mot regeringen, MSB och
Forsvarsmakten utifran att styrning och inriktning av totalférsvaret faller tyngst pa
dessa aktorer.

Beddémningsgrunder
Beddémningsgrunder ir de kriterier som vi utgar fran for att virdera véra iakttagelser.
Utgéngspunkt fér bedomningsgrunderna ir riksdagens mal att det civila forsvaret ska
ha férmaga att:

e virna civilbefolkningen

o sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna

e uppritthalla en nédvindig forsorjning

o Dbidra till det militira forsvarets formaga vid vapnat angrepp eller krig i var

omvirld
o uppritthilla samhillets motstindskraft mot externa patryckningar och bidra till

att stirka forsvarsviljan

e Didra till att stirka samhillets fsrmaga att fsrebygga och hantera svara
pafrestningar pa samhillet i fred.s

5 Bet. 2020/21:F6U4, s. 57.
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Forsvarsutskottet har uttalat att uppbyggnaden av forsvaret kriver god
kostnadskontroll, sparbarhet och uppfoljning for att sikerstilla att tillforda medel
leder till avsedd effekt.6 Utskottet har dven papekat vikten av att férbittringsarbetet pa
omrédet fortsitter fran regeringens sida for att riksdagen ska kunna ta stillning till
redovisningen av uppnéadda resultat. Detta inkluderar utvecklingen av
uppféljningsbara och tydliga delmal samt relevanta bedémningsgrunder och
resultatindikatorer.” Eftersom satsningen pa totalférsvaret under 2021-2025 berér
elva utgiftsomraden, och dirmed innebir sirskilda utmaningar for styrningen och
uppféljningen, har utskottet tagit upp vikten av att sektorsspecifika mal och
bedomningskriterier eller resultatindikatorer tas fram for utgiftsomraden dir sddana
saknas idag.

Aven trafikutskottet har framfort att det finns ett behov av att forstirka och
vidareutveckla den civila forsvarsfsrmagan och robustheten inom transporter,
elektronisk kommunikation och post. Utskottet anser att det ir av stor vikt att
tillrickliga medel anslas for att understodja detta arbete.

Forsvarsutskottet utgar fran att regeringen fortsitter med inriktningen att stilla héga
krav pa vilfungerande planering, samordning och uppfsljning for att verksamheten
ska utforas effektivt. Regeringen ansvarar dven for att skapa forutsittningar for
uppféljning och utvirdering.® Man utgér vidare fran att riksdagen framover far en
samlad uppf6ljning och bedomning av maluppfyllelsen.10

En sammanhingande planering for totalférsvaret ska beakta perspektiven — infér och
under — samt bestd av en gemensam malbild, en gemensam syn pé de effekter som
man vill uppna, en 6vergripande tidsplan for viktiga gemensamma aktiviteter samt en
gemensam syn pd hotet och den hotbild myndigheterna ska planera utifrin. En sidan
sammanhingande planering syftar till att skapa en helhet av forberedelser. Planering
i det hir fallet 4r ett sitt att 6ka handlingsberedskapen och mojliggéra ett
andamalsenligt och kraftfullt agerande i en osiker hindelseutveckling.
Myndigheternas planering for totalférsvaret ska ske i samverkan med berérda statliga
myndigheter, kommuner, landsting, sammanslutningar och niringsidkare.1!

MSB ska i samverkan med myndigheter, kommuner, regioner, organisationer och
foretag identifiera och analysera sidana sirbarheter, hot och risker i samhillet som
kan anses vara sirskilt allvarliga. Myndigheten ska vidare tillsammans med de
ansvariga myndigheterna genomfora en évergripande planering av atgirder som bor
vidtas. Myndigheten ska virdera, sammanstilla och rapportera resultatet av arbetet

6 Bet. 2021/22:F5U09, s. 14.
7 Bet. 2020/21:F6U1, s. 14.
8 Bet. 2020/21:F5U4, s. 54. Se yttrande 2020/21:TU3y i bilaga 6.
9 Bet. 2022/23:F6U6, s. 19.

10 Bet. 2020/21:Fo6U1, s. 32.
11 Se Forsvarsmakten och MSB, Sverige kommer att méta utmaningarna Gemensamma grunder (grundsyn) for
en sammanhdingande planering for totalforsvaret, 2016.
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till regeringen. Myndigheten ska sirskilt verka for att aktorerna samordnar
planeringen samt fér att samordning sker i férhallande till det militira forsvaret.12

MSB behover kunna ta fram underlag for att avgora resurskonflikter, undvika
suboptimering och i virsta fall att en myndighets atgirder medfér problem fér en
annan myndighets verksamhet. Formagan kréver en utforlig rapportering frin
samhiillets olika aktorer inklusive Férsvarsmakten vad giller behov av resurser for att

regeringen ska kunna prioritera.

Bedomningsgrunder for delfraga 1

Nir det giller delfragan om MSB:s och Forsvarsmaktens arbete med att ta fram
underlag som mojliggér for regeringen att fatta beslut om avviigningar och
prioriteringar inom det civila forsvaret utgir Riksrevisionen fran att arbetet ger goda
forutsittningar for effektivitet om:

e underlagen ger en tydlig inriktning i friga om vad som kan uppnis och inom
vilka ramar

e det finns en koppling mellan maélet for det civila forsvaret, operationalisering av
malet och de atgirder som foreslas

e det framgar hur myndigheterna har kommit fram till och underbyggt sina
vigval och prioriteringar.

Avseende Forsvarsmaktens underlag utgir Riksrevisionen dessutom fran foljande:

e att det finns en analys kring vilket behov Forsvarsmakten har av stod fran det
civila férsvaret

e att det av analysen si langt som det dr mojligt framgér vilket stod som
efterfragas i form av omfattning/mingd, nir i tiden stédet krivs, vem som bor
tillhandahalla stodet och pa vilket sitt3

e att behovet av stéd och analysen har kommunicerats till den aktor/aktsrer som
har ansvar for och méjlighet att limna stodet.

1.3.2 Bedomningsgrunder for delfraga 2

Vad giller delfragan om regeringens styrning for att skapa ¢kad fésrmaga inom det
civila férsvaret genomforts pa ett effektivt sitt utgar Riksrevisionen fran vad som
beskrivs nedan.

12 2 och 6 § i férordningen (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhillsskydd och beredskap.

13 Forsvarsmakten har i faktagranskningen framfort att det dock dr mycket svart att avgora nir i tiden
myndigheten kommer behova stod (det avgsr motstindaren). Férsvarsmakten kan skapa planer for olika
situationer/scenarier och dela dessa men kan inte ange exakt nir i tiden myndigheten behover stod.
Forsvarsmakten kan i manga fall inte heller avgéra vem som ska tillhandahalla stodet eftersom
Forsvarsmakten vinder sig till de nationella myndigheterna och de resurser myndigheten &r i behov av
finns manga ganger i niringslivet.
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1.4

Forsvarsberedningen framholl i rapporten Motstandskraft att formagan att utvirdera
och félja upp verksamheten inom totalférsvaret bor stirkas och att resultatindikatorer
for det civila forsvaret dr en férutsittning for att kunna folja upp utvecklingen. En
konkretisering av ambitionsnivan ir en forutsittning for att kunna genomféra en
konsekvensanalys och for att kunna kostnadsberikna den framtida verksamheten i
totalférsvaret.14

For att bedoma regeringens styrning finns generella kriterier i den
forvaltningspolitiska propositionen som riksdagen stillt sig bakom.5 Den anger att
regeringens styrning av myndigheter ska vara tydlig och verksamhetsanpassad och att
den bér inriktas pa att bli mer strategisk. Dir framgar ocksa att mal och uppgifter ska
vara formulerade sa att myndigheterna sjilva rader 6ver eller har rimliga méajligheter
att genomféra uppdraget pé ett tillfredsstillande sitt.16

Avseende styrningen av statsférvaltningen ur ett generellt perspektiv framférde
regeringen i budgetpropositionen for 2021 bland annat att styrningen dven
fortsittningsvis bor vara langsiktig, strategisk, helhetsinriktad och sammanhallen.
Det innebiar bland annat att regeringen ska vara tydlig med vilken inriktning
myndigheternas verksamhet ska ha. Ordningen forutsitter en bra uppféljning av
myndigheternas resultat och verksambhet och att regeringen ingriper om den
bedomer att myndigheterna inte skoter sina uppgifter pa ett indamalsenligt sitt.

For att regeringens styrning och uppféljning av berérda myndigheters verksamhet
ska leda till ett effektivt arbete bor regeringen enligt Riksrevisionen:

o se till att det finns tydliga mél fér myndigheterna inom det civila férsvaret

o se till att ansvarsfordelningen mellan myndigheterna ar tydlig

o se till att myndigheternas uppdrag och uppgifter ir tydliga

o folja upp om det sammantagna arbetet leder till forvintade resultat

o folja upp om finansieringen pa omradet ger férutsittningar for ett langsiktigt
och effektivt arbete.

Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Alexander Rohdin
(projektledare) och Marcus Pettersson. En referensperson har limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport: Jenny Deschamps-
Berger, avdelningschef Forsvarshogskolan. Féretridare for Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet), Férsvarsmakten och MSB har fatt tillfille att faktagranska
och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

14 Ds. 2017:66.
15 Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, s. 19, rskr. 2009/10:315.
16 Prop. 2009/10:175, s. 96 och 98.

12 Riksrevisionen



Skr. 2024/25:206
Bilaga 1

Granskningen har i huvudsak omfattat dokumentstudier och intervjuer. Vi har dven
genomfort en ekonomisk analys av anslagen till omradet, genom att ga igenom alla
budgetpropositioner, ekonomiska virpropositioner, indringsbudgetar och
extrabudgetar och pa sd sitt redovisa vilka anslag som rér civilt férsvar, och vilka
satsningar som gjorts pa detta omréide for respektive ar.

For att besvara den forsta delfragan om Férsvarsmaktens och MSB:s arbete med att ta
fram underlag har vi tagit del av och analyserat MSB:s och Forsvarsmaktens
avrapporteringar savil som det underlag som har legat till grund for rapporterna. Vi
har inte tagit del av Férsvarsmaktens operationsplanering som genomfors pa savil
nationell som regional niva.

For att svara pa delfragan om regeringens styrning har vi gatt igenom
budgetpropositioner, regleringsbrev, regeringsuppdrag m.m. Vi har 4ven tagit del av
underlag frin gemensamberedningar och interna dokument for att fa en bild av
varfor just vissa forslag och uppdrag blir beslutade. Vi har ocksé granskat hur dessa
uppdrag har finansierats och f6ljts upp fran regeringens sida.

Vi har gatt igenom budgetunderlag, regleringsbrev och arsredovisningar for 37 av de
bevakningsansvariga myndigheterna. Luftfartsverket, Sikerhetspolisen och
linsstyrelserna har inte omfattats av genomgangen. Vi har tagit del av arbetsmaterial
pa Regeringskansliet rérande den arliga myndighetsdialogen for tidigare
bevakningsansvariga myndigheter fér perioden 2015 till 2025.17 Vi har 4ven tagit del
av motsvarande underlag fér beredskapsansvariga myndigheter fér 2023 och 2024.

Vi har tagit del av de underlag som 19 av de bevakningsansvariga myndigheterna
skickade in utifrdn Uppdrag till bevakningsansvariga myndigheter att inkomma med
underlag f6r den fortsatta inriktningen av det civila férsvaret (Ju2019/02477/SSK).

Vi har begirt att fa ta del av arbetsmaterial som Regeringskansliet bedomer ha haft
relevans for att belysa arbetet med civilt forsvar for perioden 2015 till 2024. Vi har
tagit del av sddant material som Regeringskansliet (i huvudsak Justitiedepartementet
och Férsvarsdepartementet) har kunnat ta fram.

For att komplettera och fordjupa kunskapen fran dokumentstudierna har vi dven
gjort intervjuer med anstillda vid Regeringskansliet, Férsvarsmakten och MSB.

17 Vi har inte tagit del av underlag avseende Socialstyrelsen.
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2.1

2.2

Det svenska totalforsvaret

I detta kapitel beskriver vi dversiktligt fsrutsittningarna for arbetet hos statliga
myndigheter under regeringen som rér fredstida krissituationer och hojd beredskap.

Totalforsvar

Totalforsvaret skapades som ett svar pd utvecklingen av det totala kriget, d.v.s. krig
som innebir att stora delar av befolkningen och verksamheter i samhillet berérs av
kriget. Totalforsvaret innebir att hela samhillet engageras i férsvaret av landet.
Totalforsvarets huvuduppgift och mél 4r och har varit att genom god samverkan och
samordning skapa maximal férsvarseffekt och pa bista sitt skydda landets
befolkning.18

Ilagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap definieras totalférsvar som
den "verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig.” Totalforsvaret bestar
av militir verksamhet (militirt forsvar) och civil verksambhet (civilt férsvar). I fredstid
utgors totalforsvarets verksamhet av beredskapsplanering och fsrmagehéjande
atgiarder. Under hogsta beredskap och ytterst krig ér totalférsvar den enda
verksamheten som ska bedrivas i samhillet.1

Civilt forsvar

Civilt forsvar handlar om hela samhillets motstandskraft vid krigsfara och krig. Med
civilt forsvar avses den verksamhet som genomférs av civila aktérer, som
myndigheter, kommuner, regioner, enskilda, foretag, frivilliga férsvarsorganisationer
med flera i syfte att forbereda Sverige for krig och for att sikerstilla att viktiga
samhillsfunktioner kan uppritthéllas under krig och krigsfara. Detta innebir bland
annat att civilbefolkningen ska skyddas och att férsérjningen av samhaillsviktiga varor
och tjanster kan fortsitta. Det civila férsvaret ska ocksé stodja det militira forsvaret
och stirka forsvarsviljan. I fredstid utgérs verksamheten av beredskapsplanering och
formagehdsjande atgirder. Under hojd beredskap och ytterst krig utgors
verksamheten av nédvindiga dtgirder for att uppritthilla malet for civilt forsvar.20

Det civila forsvarets formaga att stodja det militira forsvarets forméaga att mota ett
vipnat angrepp ir av yttersta betydelse for totalférsvarets samlade utveckling.

Riksdagens mal for det civila forsvaret uttrycks som att det civila forsvaret ska ha
forméga att:

e virna civilbefolkningen

o sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna

18 Forsvarshogskolan, Forutsittningar for krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2023, s. 7.
19 1§ lagen (1992:1403) om totalf6rsvar och hsjd beredskap.
20 Regeringsbeslut Ju2020/04658 (delvis), s. 3.
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e uppritthilla en nédvindig forsérjning

e Dbidra till det militira forsvarets fsrmaga vid vipnat angrepp eller krig i var

omvirld

e uppritthalla samhillets motstandskraft mot externa patryckningar och bidra till
att stirka forsvarsviljan

e Didra till att stirka samhillets formaga att forebygga och hantera svira
pafrestningar pa samhillet i fred

¢ med tillgingliga resurser bidra till formagan att delta i internationella
fredsfrimjande och humanitira insatser.2!

Tillsammans med malet for det militira forsvaret ska malet for det civila forsvaret
bidra till méluppfyllelsen for totalférsvaret.

Riksdagen beslutade att revidera malet for det civila forsvaret i det senaste
forsvarspolitiska beslutet i december 2024.22

Ny struktur for civilt forsvar och samhallets krisberedskap

Forsvarsberedningen framférde redan 2017 att ledningsstrukturen for civilt forsvar
och samhillets krisberedskap inte var utformade for att méta hojd beredskap och
ytterst krig. Aret efter beslutade regeringen att tillsitta en utredning for att analysera
och foresla en struktur for ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar pa
central, regional och lokal niva.2? Utredningen som blev klar i februari 2021 lag till
grund for regeringens beslut i maj 2022 om en ny struktur for civilt férsvar och
samhillets krisberedskap.2* Den nya strukturen inférdes den 1 oktober 2022 di bland
annat férordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap tridde i kraft.

Den nya strukturen innebar bland annat ett 6kat ansvar och uppgifter inom
sambhillets krisberedskap och civilt férsvar for statliga myndigheter under regeringen.
Ett 60-tal statliga myndigheter utsags till beredskapsmyndigheter och fick dirmed
utskade uppgifter jimfort med ovriga myndigheter.2s Reformen innebar dven en
indelning i tio beredskapssektorer som utgangspunkt for samverkan och
samordning. Inom respektive sektor finns en sektorsansvarig myndighet med uppgift
att leda arbetet med att samordna atgirder infor och vid fredstida krissituationer och
hojd beredskap.26

21 Prop. 2020/21:30 s. 89, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135-136.

2 Det reviderade malet for det civila forsvaret 4r att ha férméga att sikerstilla de viktigaste
samhillsfunktionerna, inom ramen for Natos kollektiva férsvar och uppgifter i 6vrigt, bidra till det
militira forsvarets fsrmaga, skydda civilbefolkningen, samt att uppritthalla forsvarsviljan och samhillets
motstandskraft mot externa patryckningar (prop. 2024/25:34, bet. 2024/25: FoU2, rskr. 2024/25:114).

2 Dir 2018:79.

2 S0U2021:25.

2 Fore strukturreformen fanns 47 bevakningsansvariga myndigheter (26 centrala myndigheter och 21
linsstyrelser) med sirskilda uppgifter i det civila férsvaret. 61 myndigheter har blivit utsedda till
beredskapsmyndigheter.

26 Se 23-25 {f i forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

Riksrevisionen 15

29



Skr. 2024/25:206
Bilaga 1

30

2.2.2

En ny geografisk indelning inférdes dir de 21 linsstyrelserna delas in i sex
civilomraden.?” For varje civilomrade finns en civilomridesansvarig linsstyrelse som

ansvarar fér samordning.28

MSB fick en ndgot mer central roll som sammanhallande aktér i den nya
strukturen.?® Bland annat ska myndigheten verka for samordning mellan civila
myndigheter, och i vissa avseenden 4dven med andra samhillsaktorer, infér och under
kriser och hojd beredskap. MSB ska ocksa verka for att aktorer i det civila férsvaret
samordnar planering med det militira férsvaret. MSB har 4ven uppgifter som
innebir att stodja 6vriga myndigheter i deras arbete med civilt férsvar och
krisberedskap.30

Uppgifter och ansvar

Statliga myndigheters uppgifter infér och vid fredstida krissituationer och hojd
beredskap regleras i férordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.
Dirutdver finns det ytterligare bestimmelser om totalférsvar och hojd beredskap som
myndigheterna ska forhalla sig till i lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd
beredskap, samt i férordningen (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap.

Samtliga myndigheter under regeringen har vissa grundliggande uppgifter nir det
giller krisberedskapen och totalforsvaret. Enligt forordningen (2022:524) om statliga
myndigheters beredskap ska exempelvis myndigheterna identifiera samhillsviktig
verksamhet inom myndighetens ansvarsomrade. De ska ocksd kontinuerligt
analysera om det infor eller vid fredstida krissituationer och hojd beredskap finns
sarbarhet eller hot eller risker som allvarligt kan hota, skada eller férsimra férméagan
till den samhaillsviktiga verksamheten inom ansvarsomradet. De ska vidare bedriva ett
systematiskt arbete for att kunna uppritthalla den egna sambhillsviktiga
verksamheten (kontinuitet) och verka for att andra aktérer inom ansvarsomradet
ocksé bedriver ett sadant arbete. Myndigheterna ska, minst vartannat ar, virdera och
sammanstilla resultatet av analysarbetet i en risk- och sarbarhetsanalys (RSA).

Alla myndigheter ska beakta totalférsvarets krav i sin verksambhet. I detta ingar att
planera for att myndigheten vid hojd beredskap ska fortsitta sin verksamhet s langt
det 4r mojligt med hinsyn till tillgdngen pa personal och férhillandena i dvrigt.
Myndigheternas totalférsvarsplanering ska ske i samverkan med de dvriga statliga
myndigheter, kommuner, regioner, ssmmanslutningar och niringsidkare som ar

bersrda. Varje myndighet ansvarar dessutom for att personal som ir krigsplacerad vid

27 Lansstyrelsen utgor hogsta civila totalférsvarsmyndighet inom linet och ska verka for att stérsta mojliga
forsvarseffekt uppnas vid hsjd beredskap. Inférandet av civilomraden innebir att det numera finns
ytterligare en "hégre” regional niva.

2 Se forordning (2022:525) om civilomradesansvariga lansstyrelser.

2 MTFA, Uppfoljning och utvirdering av ny struktur for civilt frsvar och samhiillets krisberedskap, 2023, s. 22-23.

30 Se forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhallsskydd och beredskap.
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myndigheten far den utbildning och 6vning som behovs foér att den ska kunna utfora
sina uppgifter vid hojd beredskap.3!

Av de statliga myndigheterna 4r 61 utsedda till att vara si kallade
beredskapsmyndigheter. Dessa myndigheter anses ha ansvar inom en eller flera
viktiga samhaillsfunktioner och vars verksamhet har sirskild betydelse for samhiillets
krisberedskap och totalférsvaret. De har fler och mer lingtgaende krav pa sig i
forhallande till de grundkrav som giller alla myndigheter under regeringen.
Exempelvis har beredskapsmyndigheterna sirskilda krav pa sig avseende risk- och
sarbarhetsbedomning (RSB) och dven andra rapporterings-och
informationsskyldigheter.3

Beredskapsmyndigheterna har ocksa krav pa sig att samverka med en rad olika
aktorer infér och vid fredstida krissituationer och héjd beredskap. De ska dven
genomftra den omvirldsbevakning, de utvecklingsinsatser samt de 6vriga
forberedelser, inklusive anskaffning av férnédenheter och utrustning, som krivs for
att myndigheten ska klara sina uppgifter vid fredstida krissituationer och hajd
beredskap.33

58 av beredskapsmyndigheterna ingdr i atminstone en av de tio olika
beredskapssektorerna. Varje beredskapssektors omrade ir indelat efter
samhillsfunktioner som bedémts vara av betydelse for samhillets krisberedskap och
totalférsvaret. Varje beredskapssektor har en sektorsansvarig myndighet.

De sektorsansvariga myndigheterna ska inom sin beredskapssektor bland annat leda
arbetet med att samordna atgirder infor och vid fredstida krissituationer och hsjd
beredskap. De ska driva pa arbetet inom beredskapssektorn, stodja
beredskapsmyndigheterna samt verka for att uppgifter och roller inom sektorn
tydliggors.3*

Regeringen

Riksdagen beslutar om ett totalférsvarsbeslut var femte ar.35 Regeringen omsitter
forsvarsbeslutet genom olika beslut som ska leda till verksamhet och konkreta
atgirder hos berérda myndigheter. Exempel pa sddana beslut ar inriktningsbeslut,
forordningar som till exempel instruktioner fér myndigheter, regleringsbrev och
sirskilda uppdrag.

Regeringens forslag till totalférsvarspolitisk proposition foregas av ett antal rapporter
fran Forsvarsberedningen. Férsvarsberedningen ir ett samrddsorgan for
overliggningar mellan regeringen och de politiska partierna i riksdagen om den

31 Se 10-11 §§ i fosrordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

32 Se 19-20 §§ i forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

3 Se 19-20 §{ i forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

3 Se 23-24 ({ i forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

35 Med anledning av det férsimrades sikerhetsliget i Sveriges omvirld beslutade riksdagen att tidigareligga
det senaste forsvarsbeslutet med ett ar fran 2025 till 2024.
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2.4

2.5

kommande inriktningen for Sveriges forsvars- och sikerhetspolitik. Syftet med detta
uppligg ir att nd en s bred enighet som méjligt i frigor som rér den kommande
inriktningen for forsvarspolitik.

Regeringskansliet

Ansvaret for frigor som ror totalforsvaret har under den forsta delen av den
granskade perioden varit uppdelat mellan Justitiedepartementet och
Forsvarsdepartementet. De civila frigorna var mellan 2014 och 2022 ett ansvar som
Justitiedepartementet hade, medan Férsvarsdepartementet ansvarade for den militira
delen. Denna ordning kritiserades bland annat av férsvarsberedningen som anség att
uppdelningen gav upphov till grinsdragningsproblematik och otydlighet om
ansvarsforhallanden, vilket i sin tur forsvarade arbetet med att bygga
totalférsvarsformagan.3

I samband med regeringsskiftet 2022 utsags en sirskild minister for civilt férsvar och
ansvaret for civilt forsvar och krisberedskap flyttades fran Justitiedepartementet till
Férsvarsdepartementet.?” Denna forindring innebar bland annat att ansvaret for
MSB:s fragor bytte departement, frédn Justitiedepartementet till
Forsvarsdepartementet. Under 2024 genomférde Forsvarsdepartementet en
omorganisering som innebar att fragor rérande det civila férsvaret hamnade under
Avdelningen for civilt forsvar och delades upp i enheterna Enheten for
totalforsvarsplanering och -utveckling (ETU) och Enheten for samhiillsskydd (ESS).38

Forsvarsmakten

Forsvarsmakten utgér tillsammans med férsvarsmyndigheter, delar av de frivilliga
forsvarsorganisationerna och forsvarsindustrin samt dvriga relevanta delar av
niringslivet, den militira delen av totalférsvaret.’? Forsvarsmaktens fraimsta uppgift
dr att skydda Sverige och férsvara landets frihet.

Tillsammans med MSB har Forsvarsmakten haft i uppgift att frimja och utveckla en
sammanhingande planering for totalforsvaret 2021-2025. Myndigheterna har ocksa
haft i uppgift att gemensamt redovisa en samlad bedomning av férmégan inom
totalférsvaret.40

MSB

MSB har under hela den perioden som granskats haft en central roll i utvecklingen av
det civila forsvaret, en roll som dessutom har blivit alltmer omfattande med tiden.
Enligt myndighetens instruktion har MSB ansvar for fragor om skydd mot olyckor,

36 Ds 2017:66, s. 92.

37 Regeringen, "Regeringsforklaringen 18 oktober 2022”, himtad 2024-11-24.

38 Forsvarsdepartementets organisation, handling inkommen pa méte med Forsvarsdepartementet, 2024-03-13.
3 Forsvarsmakten och MSB, Krigets krav - En samlad bedsmning av formagan inom totalférsvaret, s. 8.

4 Regeringsbeslut, F62016/00864, F62017/00850, F562019/01291 (delvis) och F52020/01269 (delvis).
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krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrickning inte nigon annan myndighet har

ansvaret. Ansvaret avser atgirder fore, under och efter en olycka, kris, krig eller
krigsfara.#! Detta innebér att MSB bland annat ska:

utveckla och stédja arbetet med civilt férsvar

arbeta med och verka fér samordning mellan berérda samhillsaktorer for att
forebygga och hantera olyckor, kriser och konsekvenser av krig och krigsfara

f6lja upp och utvirdera samhillets arbete med krisberedskap och civilt forsvar

foretrida det civila forsvaret pa central niva i fraigor som har betydelse for
avvigningen mellan civila och militira behov av sambhiillets resurser om inte

nagot annat foljer av annan forfattning

vartannat ar limna in en nationell risk- och sarbarhetsbedémning till
regeringen, utifran de underlag som beredskapsmyndigheter limnar till MSB

stodja berdrda aktorer i planeringen for civilt férsvar: myndigheten ska sirskilt
verka for att aktorerna samordnar planeringen samt for att samordning sker i
forhallande till det militira forsvaret

stodja berérda myndigheters samordning av dtgirder vid hojd beredskap.#

Férutom uppgifter i instruktionen har MSB under den granskade perioden haft

ytterligare ett antal tillfilliga uppgifter och uppdrag. Exempelvis fick myndigheten i

uppdrag i 2023 ars regleringsbrev att utarbeta en vigledning for identifiering av

samhillsviktig verksamhet som ir nodvindig for totalforsvaret.

o)

43

1 § forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhillsskydd och beredskap.
Se 1-2,5-7 {§ i férordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap.

Regeringsbeslut F62023/00276, Regleringsbrev for budgetaret 2023 avseende MSB.
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3.1

Myndigheternas underlag

I detta kapitel redovisar vi vara iakttagelser om huruvida Férsvarsmakten och MSB
bidragit med underlag som méjliggjort fér regeringen att fatta beslut om effektiva
prioriteringar inom det civila forsvaret.

For att MSB:s och Forsvarsmaktens underlag ska bedomas ha mojliggjort for
regeringen att fatta beslut om effektiva prioriteringar inom det civila férsvaret bor det
enligt vara bedsmningsgrunder framga:

e en tydlig inriktning i friga om vad som ska uppnas och inom vilka ramar
e en koppling mellan malet for det civila férsvaret, operationalisering av malen
och de atgirder som foreslas

e hur myndigheterna har kommit fram till och underbyggt vigval och

prioriteringar.

Avseende Forsvarsmaktens underlag utgar vi fran féljande:

e att det finns en analys kring vilket behov Forsvarsmakten har av stod fran det
civila férsvaret

e att det av analysen si langt som det 4r majligt framgar vilket stéd som
efterfragas i form av omfattning/mingd, nir i tiden stédet krivs, vem som bor
tillhandahalla stodet och pa vilket sitt

o att behovet av stod och analysen har kommunicerats till den aktor/de aktorer
som har ansvar fér och méjlighet att limna stodet

Vir bedémning ir att Forsvarsmaktens och MSB:s underlag med tiden har blivit allt
bittre och att de i allt storre utstrickning har méjliggjort for regeringen att fatta
beslut om effektiva prioriteringar inom det civila forsvaret

Diremot har det tagit lang tid fér underlagen att nd den grad av konkretion som ir
nodvindig. Det finns ocksd méjligheter att utveckla underlagen ytterligare for att gora
dem #n mer anvindbara for regeringen i deras beslut om avvigningar och
prioriteringar inom det civila forsvaret.

Forsvarsmaktens hantering och kommunikation av sitt
behov av st6d har forsvarat planeringen for vissa
myndigheter i det civila forsvaret

Vi bedémer att de underlag som Férsvarsmakten har varit med och tagit fram under

framfor allt den senare delen av granskningsperioden gav regeringen méjlighet att
fatta beslut om effektiva prioriteringar inom det civila forsvaret.
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Forsvarsmaktens arbete med att tydliggora sitt behov av stod fran det civila forsvaret
har dock pa en 6vergripande nivé varit bristfilligt under stor del av den granskade
perioden, eftersom det dr forst under 2023 och 2024 som Férsvarsmakten pa ett
tillrickligt tydligt sitt har framfor sina behov till aktérerna inom det civila forsvaret.
Det miirks ocksa i de omrédesvisa bedémningarna av férmaga dir flera
myndigheter/omraden fram till 2023 anger att man inte vet vilka behov
Forsvarsmakten har.# Det har i sin tur fordréjt myndigheternas planering for det
civila férsvaret eftersom man inte har haft tillricklig kunskap for att kunna beakta
Foérsvarsmaktens behov.

De underlag fran Forsvarsmakten som ir i fokus i var granskning ir:

e Forsvarsmaktens och MSB:s underlag i samband med regeringsuppdraget att
frimja och utveckla en sammanhingande planering for totalférsvaret, det s
kallade 11 maj-uppdraget

e Forsvarsmaktens och MSB:s rapport Krigets krav — En samlad bedomning av
formagan inom totalforsvaret

e Forsvarsmaktens formagebeddmning av det civila forsvaret i forhallande till
delmal 4 om att stodja det militira forsvaret.

Forsvarsmakten har dven berort frigan om det civila frsvaret i OB:s militira rad och
perspektivstudien f6r 2016-2018. Dessa texter ir dock dvergripande och pekar pa
betydelsen av ett antal omraden inom det civila forsvaret snarare dn att utgora ett mer
formenligt beslutsunderlag.+s

11 maj-uppdraget gav insikt om dvergripande behov inom olika
omraden

Regeringen beslutade i maj 2017 att ge Forsvarsmakten och MSB i uppdrag att frimja
och utveckla en sammanhingande planering for totalforsvaret under den
forsvarspolitiska inriktningsperioden till och med 2020. I uppdraget ingick bland
annat att verka for att samtliga berérda aktorer skulle krigsplacera den personal som
krivdes vid hojd beredskap inom civilt och militirt forsvar.4

Myndigheternas avrapportering av 11maj-uppdraget gjordes i februari 2019. Samtliga
bevakningsansvariga myndigheter, nio landsting och cirka trettio kommuner
bedomde under arbetet sin fsrmaga att uppritthalla samhaillsviktig verksamhet samt

44 Forsvarsmakten har i faktagranskningen framfort att myndigheten har uttryckt sina behov av stéd sedan
ar 2016. Pa nationell niva har det varit svart att uttrycka behoven pa ett sidant sitt att de blir konkreta och
tydliga for samtliga beredskapsmyndigheter. Detta har utvecklats dver tid. Forsvarsmakten bedomer
darutéver att den information som Férsvarsmakten har delat med andra myndigheter inte ar kiind inom
de mottagande myndigheterna utan att kunskapen finns hos enstaka individer (sannolikt till f6ljd av att
underlagen omfattas av forsvarssekretess).

4 Forsvarsmakten har ocksa haft experter som har deltagit i forsvarsberedningens arbete men dir finns
enligt Forsvarsmakten inte nagra skriftliga underlag som visar pa vilken information experten har
framfort till beredningen.

4 Regeringsbeslut F62017/00688/MFI.
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3.1.2

ge stod till Forsvarsmakten i ett givet scenario. Detta arbete gav enligt
Férsvarsmakten och MSB viktiga ingangsvirden i den fortsatta
totalférsvarsuppbyggnaden och resultaten delgavs bersrda aktorer i sirskild
ordning.#” Bedémningarna och rekommendationerna rér flera myndigheters
ansvarsomrdden. Rapporten bygger delvis pa underlag fran berérda myndigheter.
Forslagen som redovisas i rapporten har dock inte forankrats med dessa myndigheter
och rapporten har inte remitterats.*8

I den sekretessbelagda versionen av rapporten tog Foérsvarsmakten och MSB fram
rekommendationer till regeringen inom ett flertal olika prioriterade omraden av
totalforsvaret. De dvergripande rekommendationerna till regeringen var att:

e ge en tydlig inriktning fér hur totalférsvaret ska dimensioneras
o sikerstilla att det finns finansieringsformer for de satsningar som krivs

o sikerstilla att samtliga departement betonar vikten av fortsatt utveckling av
totalforsvaret nir de ger styrningar till sina myndigheter.#

Formagebedomningen av det civila forsvaret i forhallande till
delmal 4 om att stodja det militara forsvaret har utvecklats genom
att Forsvarsmakten under senare tiden i storre utstrackning
formedlat sina behov

Forsvarsmakten beslutar och tar fram ett underlag for den del av MSB:s samlade
bedémning av férmagan inom det civila forsvaret som handlar om bedémning av
férmagan att bidra till det militira férsvaret (delmal 4). Det dr Forsvarsmakten som
samlar in och bearbeta information som leder till bedémningen for detta mal.
Foérsvarsmaktens bedomning bygger pa beredskapsmyndigheternas underlag utifran
en sirskilda frigemall som Férsvarsmakten tar fram.

Redovisningarna av det civila férsvarets férméga att stédja det militira forsvaret
innehaller information om vilka brister som finns likvil som vilka atgirder som
myndigheterna/omradet bedémer att man behéver vidta for att atgirda bristerna.
Av underlagen framgar dock att flera myndigheter/omraden saknar information om
vilka behov Forsvarsmakten har.

I och med bedémningen som genomférdes 2023 uppdaterade och fortydligade
Forsvarsmakten sina behov av stdd fran det civila forsvaret. Nagon uppdatering av
behoven hade inte skett sedan 2018. Forsvarsmakten har dven borjat att anvinda sig
av workshoppar tillsammans med ett antal myndigheter, sektorer och regionala
aktorer. Syftet ar att utveckla dialogen kring behov och férméga. Detta har enligt
Forsvarsmakten inneburit att de deltagande myndigheterna i hogre grad upplever att

4 Forsvarsmakten och MSB, Oppen ifattning av Forsvarsmak och MSB:s redovisning av
regeringsbeslut 11 maj 2017, 2019.

48 Tjinsteanteckning arbetsmaterial RK 2.

4 Tjinsteanteckning 7.
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de forstar Forsvarsmaktens behov och diskussionen kring vilken fsrméga
myndigheterna/sektorn behéver ha for att mota Forsvarsmaktens behov.

I vilken utstrickning Férsvarsmaktens behov i praktiken har kommunicerats eller
inte dr dock inte helt enkelt att besvara. En orsak ir att det sker planering ute i
militirregionerna dir specifika behov f6r just den regionen kan ha uttryckts till
aktorer inom det civila férsvaret och att detta inte 4r kiint centralt hos myndigheter.
En ytterligare orsak ir att operationsledningen inom Férsvarsmakten har fort dialog
med myndigheter inom ramen fér férsvarsplaneringen och att det férfarandet och
hanterad information kanske inte ir spridd inom myndigheterna.s®

Rapporten Krigets krav gav ett bra underlag for en samlad
bedomning av totalforsvarets formaga dven om vissa viktiga
aktorers formaga endast berors oversiktligt

Férsvarsmakten och MSB fick i december 2020 i uppdrag att géra en samlad
bedémning av férmagan inom totalférsvaret.5! Bedomningen skulle goras utifran
malet for totalforsvaret och slutredovisades i oktober 2023.52 Huvuddokumentet
innehéller en sammanfattning av uppdraget, beskrivning av hur myndigheterna
genomfort analysen, samt slutsatser pd en 6vergripande niva. Dirutover redovisade
myndigheterna en sikerhetsskyddsklassificerad bilaga och sju
sikerhetsskyddsklassificerade underbilagor.

Forsvarsmaktens och MSB:s arbete med att bedéma totalférsvarets formaga utifrdn
regeringens mal har bedrivits utifrin en ambitiés metod och struktur. Det ir tydligt
hur myndigheterna kommit fram till bedémningarna och det finns en koppling till
malet for totalforsvaret. Férsvarsmakten och MSB har bland annat brutit ner malet
for totalforsvaret inom ett flertal olika analysomraden och tagit fram indikatorer.
Utifran bedémningen har myndigheterna identifierat utvecklingsbehov och dven
prioriterat mellan de olika behoven.

En utmaning med rapporten ir den begrinsade information som samlats in fran
kommuner och niringsliv, ndgot som ocksa tas upp av Férsvarsmakten och MSB i
rapporten. Kommuner och niringslivet star for en stor del av den verksamhet som ir
nodvindig for att totalférsvaret ska fungera, men samtidigt rader det en generell brist
pa befintliga underlag avseende férmégan bland dessa aktérer.53

50 Forsvarsmakten har i faktagranskningen framfort att det stimmer att Férsvarsmaktens behov av stod inte
uppdaterades mellan ar 2018 och 2023 inom ramen fér den arliga bedémningen av civila forsvarets
forméga att bidra till det militira forsvaret under hojd beredskap. Forsvarsmakten har dock involverat ett
stort antal myndigheter i arbetet med att dela relevanta delar av var operationsplanering pa savil nationell
som regional niva. Inom ramen f6r dessa arbeten har Forsvarsmakten uppdaterat och tydliggjort vart
behov av stod till vissa aktérer som vi har ett srskilt behov av stod fran.

51 Regeringsbeslut F62016/00864, F62017/00850, F62019/01291 (delvis), F62020/01269 (delvis).

52 I regeringsbeslutet frin december 2020 star det att slutredovisningen skulle ske i maj 2024. Detta
indrades med anledning av att regeringen ville att Forsvarsberedningen skulle kunna omhénderta
redovisningen i sitt arbete infér kommande forsvarsbeslut.

53 Forsvarsmakten och MSB, Krigets krav - En samlad bedomning av fosrmagan inom totalforsvaret, 2023, s. 14.
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Forsvarsmakten och MSB:s bedémning i Krigets krav ir att totalforsvarsféormagan
inte ar tillracklig i relation till det mal som regeringen beslutat om. En forklaring ar
att for fa myndigheter har lyckats integrera fragor om totalférsvarsplanering som en
naturlig del av sin l6pande verksamhet.

MSB:s underlag har utvecklats med tiden men behover
fortsatta utvecklas inom flera omraden

Vi bedémer att MSB:s underlag till regeringen har utvecklats med tiden och att de i
allt storre utstrickning har majliggjort for regeringen att fatta beslut om effektiva
prioriteringar inom det civila forsvaret. Samtidigt anser vi att MSB:s underlag
behover fortsitta att utvecklas. Flera av underlagen infér framfor allt det
forsvarspolitiska besluten 2021-2025 saknade en tydlig inriktning om vad som
behover goras och koppling mellan malet for det civila férsvaret, operationalisering av
milet och de atgirder som foreslas. Diremot anser vi att framfor allt det senaste
underlaget frin MSB infér det forsvarspolitiska beslutet 2025-2030 uppfyller dessa

kriterier.

Nir det giller MSB:s formégebedomning av det civila férsvaret finns det fortfarande
utmaningar som exempelvis att inkludera andra aktérer 4n
beredskapsmyndigheternas atgirder for att bedéma det civila forsvarets formaga.

De underlag frain MSB som ir i fokus i var granskning ir:
e Underlag infér nista férsvarspolitiska inriktningsbeslut. Redovisning av
regeringens uppdrag den 24 november 2016 (Ju2016/08420/SSK).

e Underlag infor nista forsvarspolitiska inriktningsbeslut. Uppdaterad
redovisning av regeringens uppdrag den 24 november 2016 (Ju2016/08420/SSK
samt Ju2017/02064/SSK)

o Nationell risk- och formagebedémning, 2019
o Civilt férsvar mot 2030 — ett totalforsvar i balans
e Framatanda — en prioritering av atgirder for att stirka det civila forsvaret.

e Samlad bedomning av genomforbarheten av Férsvarsberedningens delrapport
"Kraftsamling”

o Det civila forsvaret Férmaga och brister — 2022 ars redovisning av
regeringsuppdraget att géra en samlad bedémning av férmagan inom det civila
forsvaret

e Det civila foérsvaret Utveckling mot en 6kad férmaga — Kompletterande 6ppen
rapport till 2023 ars redovisning av MSB:s regeringsuppdrag att géra en samlad
bedomning av formégan inom det civila forsvaret

e Det civila foérsvarets formaga — beredskapsliget infor 2024 ars forsvarsbeslut.
Kompletterande 6ppen rapport till 2024 ars redovisning av regeringsuppdrag.
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Underlagen infor forsvarspolitiska beslutet 2021-2025 var
overgripande och saknade bade konkreta atgardsforslag och
koppling till malet f6r det civila férsvaret

Vi anser att de underlag som MSB rapporterade in till regeringen infor det
forsvarspolitiska beslutet 2021-2025 var 6vergripande och saknade bland annat
konkreta dtgirdsforslag och resonemang kring vilka omraden som eventuellt borde
prioriteras fore andra. I underlagen gor MSB inte heller nagon koppling till malet for
det civila forsvaret.

MSB fick i november 2016 i uppdrag av regeringen att komma in med ett underlag
infér arbetet med nista forsvarspolitiska inriktningsbeslut senast den 1 mars 2017.54
I redovisningen tar MSB upp visentliga utvecklingsomriden och utmaningar av
betydelse for civilt férsvar inom ramen for en samlad totalférsvarsplanering.
Redovisningen gjordes utifran beskrivningar av omvirlden och
samhillsutvecklingen, den relevanta hotbilden samt tillstindet inom civilt forsvar.

MSB fick i mars 2018 i uppgift av regeringen att senast den 15 september 2018
komma in med ett uppdaterat underlag. Rapporten utgir i stora delar frin tidigare
redovisning men innehaller en del revideringar och en del mindre kompletteringar.ss

MSB redovisade dven andra underlag till regeringen som berorde det civila férsvaret.
I den nationella risk- och fsrmagebedémningen f6r 2019 bedomer MSB att Sveriges
formaga att motstd och hantera kriser och krig ir eftersatt. Det dterstir mycket arbete
att gora, och den statliga styrningen behéver tydligare prioritera sikerhet, robusthet
och motstindskraft i samhillet.56 I den delen av rapporten som omfattas av sekretess
presenterade MSB ett flertal atgirdsforslag till regeringen.

MSB redovisade ett flertal omfattande underlag infor den
forsvarspolitiska propositionen 2025-2030 som tillsammans
underlattade for regeringen att fatta beslut om effektiva
prioriteringar inom det civila férsvaret

Var bedémning ir att MSB:s underlag med forslag pa atgirder for att stirka det civila
forsvarets formaga har utvecklats och bidragit till att regeringen infér den senaste
totalforsvarspolitiska propositionen har haft underlag som underlittade beslut om
avvigningar och prioriteringar. Samtidigt konstaterar vi att MSB under en relativt
kort period genomfort flera nirliggande och omfattande uppdrag.

Vi anser att ocksd att MSB:s rapport Civilt forsvar mot 2030 - ett totalfbrsvar i balans inte
pa samma sitt som de senare rapporterna pd ett tydligt sitt kopplar till det malet for
det civila forsvaret eller visar pa hur myndigheten har kommit fram till och

Lininosheshit - Red.

5t MSB, Underlag infor ndsta forsvarspolitiska inri - isning av regeringens uppdrag den 24
november 2016 (Ju2016/08420/SSK), 2017.

55 MSB, Underlag infor nésta forsvarspolitiska inriktningsbeslut Uppdaterad redovisning av regeringens uppdrag
den 24 november 2016 (Ju2016/08420/SSK samt Ju2017/02064/SSK), 2018.

5 MSB, Nationell risk- och formégebedomning 2019, 2019.
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underbyggt vigval och prioriteringar. Vi anser dock att underlagen tillsammans utgér
en vilgrundad genomlysning och sammanstillning av tgirder som bedéms vara
nodvandiga i uppbyggnaden av det civila férsvaret och till vilken kostnad. Det 4r ocksa
tydligt hur MSB kommit fram till och underbyggt olika prioriteringar. I framfér allt
Framatanda framgar hur de olika foreslagna atgirderna ir kopplade till malet for
civilt forsvar.

Med anledning av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina och den allmint
forsamrade sikerhetspolitiska utvecklingen i Sveriges niromrade gav regeringen i
mars 2022 MSB i uppdrag att limna forslag pa atgirder for att stirka det civila
forsvarets fsrmaga redan under innevarande forsvarsbeslutsperiod. Dirutover skulle
MSB dven redovisa en analys av behovet av fsrmégor, atgirder och prioriteringar pa
lingre sikt. Denna del av uppdraget skulle anvindas som ett underlag for

Forsvarsberedningens kommande arbete.5”

Den forsta delredovisningen limnades till regeringen i maj 2022 och innehéll forslag
om resurstillskott pi sammantaget 25 miljarder kronor for perioden 2023-2025 i
tillagg till redan beslutade medel.58

Den andra delen av regeringsuppdraget redovisades i oktober 2022 och innehéll en
mingd olika férslag for att konkret stirka det civila forsvarets forméga pa nagot
langre sikt, dvs. 2026-2030. Kostnaden for de férslag som redovisades var

27 miljarder kronor arligen fran 2026 fram till 2030, vilket var betydligt hogre 4n de
anslagsnivaer som dittills hade aviserats till det civila forsvaret. De storsta
satsningarna som MSB foreslog var inom hilsa, vard och omsorg, kommuners och
regioners beredskap samt férsorjningsberedskapen.s®

Forsvarsmakten var kritisk till MSB:s redovisningar i sitt remissvar, eftersom man
ansag att det var svart att utlisa vilka av MSB:s atgirdsforslag som paverkade det
civila forsvarets formaga att stodja det militira forsvaret, samt i vilken utstrickning de
olika forslagen bidrar till att 6ka formagan.®® Aven Trafikverket riktar kritik i sitt
remissvar.s! De anser att det inte 4r mojligt att veta vilka av Trafikverkets
atgirdsforslag som MSB har tagit med i rapporten.

Vi konstaterar att MSB:s redovisning inte ger en tydlig koppling mellan de foreslagna
atgirderna och malet for det civila forsvaret. Vi anser ocksa att det inte tydligt framgar
utifran vilka premisser MSB har valt att framfora myndigheters forslag till atgiérder
eller inte. Enligt MSB fanns det i underlagen frin myndigheterna nistan tusen
forslag till atgirder vilka, i de fall férslagen var kostnadssatta, uppgick till nistan

57 Regeringsbeslut Ju2022/01209.

58 MSB, Ett balanserat civilt forsvar Delredovisning 1 av regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK) med
komplettering av atgirder infor budgetpropositionen 2023, 2023.

59 MSB, Civilt forsvar mot 2030 — ett totalfo i balans Slutredovisning av regeringsuppdrag
(Ju2022/01209/SSK), 2023.

& Forsvarsmakten, Forsvarsmak ynpunkter pi MSB:s rapport Civilt forsvar mot 2030, 2023.

61 Trafikverket, Atgirder for att stirka fsrmagan inom krisberedskap och civilt forsvar inom beredskapssektorn for
transporter, 2024, s. 13-14.
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150 miljarder kronor sammanlagt for dr 2024-2030.62 Det var endast en mindre del av
dessa som redovisades i rapporten.

Regeringen beslutade i maj 2023 om ytterligare ett uppdrag som handlade om
atgirder inom det civila forsvaret for perioden 2025-2030. Denna gang skulle MSB
foresld en prioritering av atgirder for att stirka det civila forsvaret. I redovisningen
skulle atgirdsférslagens skalbarhet framga. De prioriterade atgirderna skulle
redovisas utifran tre olika nivéer (prioriteringsniva 1, 2, 3). Biade den samlade
beriknade kostnaden per niva och beriknade kostnader f6r olika atgirder skulle
redovisas.3

MSB redovisade i rapporten forslag pa prioriterade atgirder utifrin tre ekonomiska
nivaer (till 10, 15 eller 20 mdkr arligen) dir samtliga innebar ett finansiellt tillskott
jamfort med 2025. De tre ekonomiska nivierna motsvarar tre olika ambitionsnivier
for det civila forsvaret. Enligt MSB innebir den ligsta nivan att man genomfor
atgirder som bedéms snabbast férbittra forutsittningarna for att Sverige ska kunna
hantera de inledande konsekvenserna av ett viipnat angrepp. Diremot ricker inte
denna niva till for att sikerstilla uthallighet inom och férsérjning av det civila
forsvaret 6ver en lingre tid. Mellannivan innebir att myndigheterna kan skala upp
prioriterade dtgirder men dven att man kan genomféra atgirder som bedoms ge en
okad formaga att sikerstilla viss uthallighet i ett mer utdraget forlopp. Avslutningsvis
innebir den hogsta nivin en prioritering av dtgirder som stirker en lingre
uthallighet 6ver tid, bade inom férsérjning av det civila férsvaret och for det civila
samhillet i stort.64

I december 2023 fick MSB i uppdrag av regeringen att géra en samlad bedomning av
genomftrbarheten av de atgérder som foreslas i Forsvarsberedningens delrapport
Kraftsamling. I uppdraget ingick ocksa att redovisa konsekvenser och skalbara
kostnadsbedomningar for respektive forslag.

MSB:s samlade bedémning ar att Forsvarsberedningens atgirdsforslag i huvudsak ar
genomftrbara. Bedomningen ir gjord med stéd av de underlag fran sektorsansvariga
myndigheter, civilomradesansvariga linsstyrelser och andra myndigheter som
redovisades till regeringen tidigare under varen 2024. MSB skriver dven att
Férsvarsberedningens forslag innebir en kraftigt hjd ambitionsniva for det civila
forsvaret i relation till innevarande férsvarsbeslut. Kostnaderna for att genomféra

Forsvarsberedningens férslag bedéms motsvara minst 20 miljarder kronor arligen.

6 MSB, Civilt forsvar mot 2030 - ett totalforsvar i balans, 2022.

6 MSB, Framdtanda — en prioritering av dtgdrder for att stirka det civila forsvaret, Slutredovisning av
regeringsuppdrag (F62023/01000), 2023.

6 MSB, Framdtanda — en prioritering av dtgdrder for att stirka det civila forsvaret, Slutredovisning av
regeringsuppdrag (F62023/01000), 2023, s. 16-17.
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3.2.3 MSB:s bedomningar av det civila forsvarets formaga utgor viktiga

underlag for att kunna bedéma styrkor och svagheter, men skulle
behova utvecklas

I anslutning till férsvarsbeslutet 2021-2025 beslutade regeringen att MSB érligen ska
genomfdra en samlad bedomning av férmagan inom civilt férsvar med utgangspunkt
i malet for det civila férsvaret.65 Vi anser att MSB:s bedémningar av det civila
forsvarets formaga utgor viktiga underlag for att kunna bedéma styrkor och svagheter
inom det civila forsvaret. Férmagebedémningarna ger bland annat underlag for
regeringens redovisning av maluppfyllelse till riksdagen samt for styrning av
myndigheter i form av exempelvis tilldelning av medel och riktade uppdrag, samt for
inriktning och planering pd myndighetsniva.

Vi anser dock att det finns begrinsningar med rapporterna eftersom det bland annat
har varit ett fokus pa de statliga myndigheternas atgirder vid bedomning av
férmagan, samtidigt som manga fler aktorer 4r viktiga for det civila forsvarets
formaga och for totalforsvarsférmagan. For att kunna bedoma formagan behover
MSB utveckla metoder for att i storre utstrickning fi med atgirder som dessa aktorer
genomfor. Regeringsuppdraget till MSB #r formulerat sa att myndigheten ska
anvinda sig av de bevakningsansvariga® myndigheternas redovisningar till
regeringen, men myndigheternas forutsittningar att samla in information fran
kommuner och féretag med flera skiljer sig it. Aven om regeringen i sitt uppdrag och
MSB i sina fragemallar till myndigheterna ir tydliga med att redovisningarna ska
innehélla forméga och atgirder for dven andra aktdrer inom
beredskapsmyndigheternas ansvarsomrade si ir det stor skillnad mellan
redovisningarna. Vissa myndigheter och linsstyrelser har utvecklat bittre
insamlingsmetoder och samverkansformer med foretag och kommuner med flera.
Andra myndigheter och linsstyrelser har inte kommit lika lingt i detta arbete. Enligt
MSB ir ytterligare en férsvirande omstindighet den korta tidsperioden fran att
myndigheterna ska komma in med sina redovisningar, 1 oktober, till att MSB ska
komma med sin redovisning, 22 februari. Enligt MSB krivs det mer in ett kalenderéar
for att hinna med att samla in och analysera information i kedjan
beredskapsmyndighet, beredskapsmyndighetens ansvarsomréde, sektor och system.6”

MSB har framfér allt brutit ned malet fér det civila forsvaret utifran mer generella
aspekter kring exempelvis styrning och ledning. Det som bland annat saknas ir
nedbrytningar av mélet till mer sektorsspecifika funktionskrav.

I den senaste éppna rapporten redovisar MSB flera utvecklingsomraden for arbetet
med att bedéma det civila forsvarets formaga. Bland annat foreslas att man bor
utveckla dimensionerande uppgifter och krav som férmagebedémningen kan ta sin
utgangspunkt i. MSB avser att i storre utstrickning integrera hillbarsperspektiv och

6 Regeringsbeslut Ju2020/04658 (delvis).
6 Numera beredskapsmyndigheter.
& MSB:s svar i faktagranskningen, 2025-02-07.
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se 6ver de val av de aspekter som legat till grund f6r bedomningen av de olika
delmilen. Med anledning av Sveriges medlemskap i Nato behéver dven forvintningar
och krav som Nato stiller pa Sverige som medlemsstat finnas med i kommande
bedomningar. MSB anser ocksa att det vore intressant att i bedémningarna fa med
det geografiska omridesansvaret, ndgot som inte finns med i de rapporter som hittills
redovisats. 68

Bakgrunden till regeringens uppdrag till MSB var att det med ¢kad ambitionsniva
och medelstilldelning fér uppbyggnaden av det civila forsvaret féljde ett 6kat behov av
att folja upp och bedéma utvecklingen.

MSB hade vid denna tid startat ett arbete med att ta fram en nationell programplan
och omréadesvisa programplaner. Dessa inneholl bade en férmagebedémning och
atgirdsforslag for det civila forsvaret. I och med regeringens uppdrag stannade MSB:s
utvecklingsarbete upp, eftersom de personer som arbetade med programplanerna var
samma personer vid MSB som fick uppdraget att genomfora den férsta bedosmningen
av formagan inom civilt forsvar.6

Den forsta redovisningen bestod dels av en évergripande 6ppen rapport, dels av flera
hemliga bilagor som i mer detalj redovisade den civila formagan inom olika omraden.
I dessa delar redovisades ocksd omradesovergripande brister samt forslag pa atgirder.

Eftersom det civila férsvaret saknar politiskt stillda mal for vilken fsrmaga som ska
uppnas i olika tidshorisonter har MSB tagit fram ett antal bedomningsgrunder att
bedoma formagan mot. De olika delarna i malet for det civila férsvaret har brutits ned
i mer konkreta delfsrmagor.”0 Dessa har i sin tur brutits ned i ett antal indikatorer,
vilka motsvarar forutsittningar i form av exempelvis planer, rutiner och resurser.
MSB utformade direfter en rapporteringsmall som de bevakningsansvariga
myndigheterna ombads besvara med pastaenden kring dessa indikatorer.
Myndigheterna ombads ocksa bedoma férmagan att verka i givet lige (scenario dar
hojd beredskap rader och som innehaller ett antal antaganden som beskriver
begrinsningar i viktiga samhillsfunktioner). MSB har sedan i sin tur analyserat och
tolkat myndigheternas bedomningar, for att viga ihop dem till en samlad bedémning.
Det finns allts minst tvd steg i processen dir bedémningar gjorts och begrepp
tolkats, vilket gér att det finns en viss osikerhet i bedémningarna.

FOI skriver i en rapport om férmagebedémning inom civilt férsvar att en majlig
konsekvens av att tydliga inriktningar eller kravstillningar saknas &r att de indikatorer
och andra uppféljningsfragor som MSB skickar ut uppfattas som krav eller fungerar

68 MSB, Det civila forsvarets formaga - beredskapsliget infor 2024 ars forsvarsbeslut, 2023, s. 38—40.

©  Minnesanteckning fran mote med foretridare for MSB, 2024-10-15.

70 MSB, Det civila forsvaret, Fsrmaga och brister - 2022 drs redovisning av regeringsuppdraget att gora en samlad
beddmning av formagan inom det civila forsvaret, 2022, s. 19.
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som implicita styrsignaler. 7! Denna risk bekriftas i en intervju vi genomférde med
foretridare for MSB.72

12022 ars redovisning”3 bedémde MSB att utvecklingen av férmagan inom det civila
forsvaret har tagit steg framét och gér i ritt riktning, men att takten i utvecklingen
behovde oka. Det giller samtliga delar i malet for det civila forsvaret, och samtliga
omraden (viktiga samhillsfunktioner) som har belysts i MSB:s bedémning.7+

MSB skriver ocksi att myndigheterna kommit olika langt i sin totalférsvarsplanering.
Den planering som finns for att hantera fredstida kriser utgér en grund for att
hantera héjd beredskap eller ytterst ett vipnat angrepp, men det behéver ske
ytterligare anpassning till hela hotskalan.

MSB redovisar dven ett antal utvecklingsomraden:

e styrningen behover bli tydligare

e ansvar behover pekas ut

e samverkan med niringslivet behover ta steg framat

e kommunerna behover inkluderas mer i planeringen
o forsérjningsberedskapen behéver aterupptas

e prioritering av resurser behover férberedas

e formagan till samverkan och ledning behover stirkas

e den enskildes beredskap behéver utvecklas.”s

Redovisningen 2023 fokuserade pa vilken utveckling som hade skett sedan aret
innan. MSB:s bedémning av utvecklingen gjordes med utgdngspunkt i de atgirder
som har vidtagits under aret samt andra omstindigheter som bedémdes ha paverkat
férmagan. Bedsmningen som MSB gjorde var att det hade skett en begrinsad
utveckling av fésrméagan inom det civila forsvaret mellan 2022 och 2023.76

2024 gjorde MSB aterigen en mer omfattande nivibedémning av férmagan inom det
civila forsvaret. Aven i denna redovisning konstaterar MSB att myndigheterna
genomfdrt en rad atgirder som inneburit en positiv utveckling i relation till samtliga
delar av malet for det civila férsvaret. Framfor allt hade kunskap och medvetenhet om

7t Mickelsson och Hedtjirn Swaling, Formégebedomning inom civilt férsvar. Tre grannldnders perspektiv pa
uppfoljning och utvirdering av civil beredskapsformaga, 2023, s. 21.

72 Minnesanteckning fran mote med foretridare for MSB, 2024-08-08.

73 MSB redovisade uppdraget till regeringen den 22 februari 2022, dvs. tva dagar fore Rysslands fullskaliga
invasion av Ukraina

74 MSB, Det civila forsvaret. Fsrmaga och brister - 2022 ars redovisning av regeringsuppdraget att gora en samlad
bedomning av formégan inom det civila forsvaret, 2022, s. 6.

75 MSB, Det civila forsvaret. Férmdga och brister - 2022 ars redovisning av regeringsuppdraget att gora en samlad
bedomning av formagan inom det civila forsvaret, 2022, 2022, s. 7.

76 MSB, Det civila forsvaret. Utveckling mot en 6kad f5rmaga, Kompletterande Sppen rapport till 2023 ars
redovisning av MSB:s regeringsuppdrag att gora en samlad bedsmning av fsrmagan inom det civila forsvaret,
2023, s. 15.
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krigets krav okat hos det civila férsvarets aktorer. Det manifesterades bland annat i att
myndigheterna hade analyserat vilka uppgifter de har att 16sa under hjd beredskap
och vilken samhillsviktig verksamhet inom deras ansvarsomraden som ir nédvindig
for totalforsvaret.

Samtidigt konstaterade MSB att utvecklingen inom samtliga delar av det civila
forsvaret behover utvecklas betydligt snabbare dn vad de har gjort hittills. Inom
samtliga delomraden och beredskapssektorer som MSB har bedomt aterfanns brister
som gor att det civila férsvarets formaga inte haller den niva som ir énskvird med
tanke pa omvirldsliget.
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4.1

4141

Regeringens styrning

I detta kapitel redogér vi for regeringens styrning och uppfoljning av det civila
forsvaret. For att regeringens styrning och uppféljning av bersrda myndigheters
verksambhet ska leda till ett effektivt arbete bor regeringen enligt vira
bedémningsgrunder:

e se till att det finns tydliga mal fér myndigheterna inom det civila férsvaret
o se till att ansvarsfordelningen mellan myndigheterna ar tydlig

e se till att myndigheternas uppdrag och uppgifter ir tydliga

o folja upp om det sammantagna arbetet leder till forvintade resultat

e folja upp om finansieringen pa omradet ger forutsittningar for ett langsiktigt
och effektivt arbete.

Vir bedomning ir att regeringens styrning brister i flera avseenden. Det har funnits
otydligheter kring ansvarsfordelning savil som kring myndigheternas uppdrag och
uppgifter. Finansieringen har inte heller givit forutsittningar for ett langsiktigt och
effektivt arbete. Regeringens uppfoljning har genom ett flertal uppdrag till olika
myndigheter inneburit att kunskapen om férméga och utveckling i dag dr god. Det
finns dock enligt oss goda skil att verviga i vilken utstrickning den omfattande
informationsinsamling som idag sker hos ett flertal aktorer dr nédvindig. En alltfor
omfattande uppfsljning och informationsinhdmtning riskerar att himma
utvecklingen av faktisk férméga eftersom det rader brist pa personella resurser inom
omradet.

Ansvarsfordelningen har varit otydlig

Vi bedémer att avsaknaden av tydliga mal och nedbrutna operationaliserade delmal
och att den nya strukturen for civilt forsvar infordes sent i den granskade perioden
har inneburit att myndigheterna har forhallit sig passiva i arbetet med att bygga
formaga. Bide myndigheter och niringslivet upplever otydlighet kring vilket ansvar
niringslivet har och pa vilket sitt féretag ska inkluderas i planeringsarbetet fér det

civila forsvaret.

Den nya strukturen infordes sent i den granskade perioden vilket
hammade arbetet med civilt forsvar

Den nya strukturen for civilt forsvar infordes sent i den granskade perioden och det

finns fortfarande omraden och funktioner som inte omfattas. Sektorsansvariga
myndigheter fick inte heller foreskriftsritt enligt vad som féreslogs av utredningen.

Det militira férsvaret utgar fran en stiende organisation didr man bygger upp
resurser fér uppgiften fran grunden. Det civila forsvaret omfattar hela samhillet och
en stor mingd funktioner, och dir manga aktorer méste samverka och arbeta utifran
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malet for det civila férsvaret. 77 En stor del av det militira férsvaret utgoérs av
Forsvarsmakten som ér en hierarkisk organisation som vid behov snabbt kan
centralisera beslutsfattande och ge order nerat i organisationen. Det civila forsvaret
handlar i stillet om omfattande interorganisatorisk samverkan i planering och
forberedelser for att stadkomma samordning av inriktning och resurser och dirmed
verka s effektivt och for samhillet sa dindamalsenligt som mojligt i hindelse av hojd
beredskap eller krig.78

Utifran de underlag vi har tagit del av’® framgar att myndigheterna inom flera
omraden/sektorer har vidtagit fa eller inga atgirder kopplade till sjilva
omradet/sektorns férméga innan den nya strukturen for civilt férsvar inférdes. De
atgirder som myndigheterna uppger att man har vidtagit handlar om atgirder for den
egna myndighetens férmaga. Som forklaring uppger myndigheterna att det har
saknats medel och ett tydligt uppdrag att ta sig an ett omrades/sektorsperspektiv.80
Aven en mer formaliserad dialog och samverkan med det privata niringslivet verkar i
flera sektorer paborjas forst efter den nya strukturens inférande. 81 Exempelvis
inrittades samverkansstrukturen Beredskapssektor transporter privat — offentlig
samverkan (BT POS) i oktober 2023.82

MSB och vissa myndigheter har dven framfért att det finns otydligheter kring den nya
strukturen for civilt férsvar och sambhillets krisberedskap.®? Regeringen
offentliggjorde inget sirskilt underlag i samband med beslutet. Det finns ingen
proposition, regeringsskrivelse eller fsrordningsmotiv, som klargér vilka uppgifter
och ansvar aktérerna har. Detta har gjort det svart for aktorerna att veta vad de
forvantas gora for att uppfylla kraven i férordningstexterna. Sarskilt nir regeringens
reform i vissa delar skiljer sig fran forslagen i utredningen Struktur for okad
motstandskraft (SOU 2021:25).8¢ Det finns inte heller nagon férklaring till de val som
regeringen gjorde for myndigheterna att férhalla sig till.

Regeringen valde att inte gi vidare med utredningens férslag om att tilldela
sektorsansvariga myndigheter foreskriftsritt vid hojd beredskap gentemot 6vriga
beredskapsmyndigheter i sektorn. Sektorsansvariga myndigheter ska inom sin
beredskapssektor leda arbetet med att samordna atgirder vid fredstida krissituationer

7 Prop. 2020/21:30, 5. 125.

78 Odlund, Civilt forsvar och hojd beredskap — utgangspunkter for fortsatt kling, 2011, s. 37.

7 Tjinsteanteckningar 8-18.

80 Regeringskansliet har framfort att ett exempel pa uppdrag som gavs fore inrittandet av sektorsansvariga
myndigheter var den dndring av Trafikverkets instruktion som genomftrdes 2017. Forandringen innebar
att Trafikverket fick i uppgift att samverka med andra aktérer och att vidta atgirder i syfte att utveckla och
samordna krisberedskap och planering fér hjd beredskap inom transportomradet.

81 Regeringskansliet har framfort att sektorn elektroniska kommunikation/post ir ett exempel pa dir
kommunikation mellan myndigheter och privata niringslivet har genomforts och fungerat éven fore
inrittandet av sektorer.

82 Trafikverket, Atgdrder for att stirka fsrmagan inom krisberedskap och civilt forsvar inom beredskapssektorn for
transporter, 2024, s. 8.

8 Forsvarsutskottet, Uppfoljning av det civila forsvaret — erfarenheter fran tre beredskapssek , 2024, 5. 101.

8¢ MTFA:s kartliggning i rapporten Uppfoljning och utvirdering av ny struktur for civilt frsvar och samhiillets
krisberedskap visar att cirka ca 60 procent av férslagen och 60 procent av bedomningarna har blivit beslut.
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och hojd beredskap. De ska ocksa driva pa arbetet inom beredskapssektorn, stodja
beredskapsmyndigheterna samt verka for att uppgifter och roller inom
beredskapssektorn tydliggors.8s Forsvarshogskolan har framfort att ansvaret att stédja
beredskapsmyndigheterna ir svar att forsta rickvidden av. Det fir antas att denna
skyldighet pa nagot vis ir bredare in andra generella skyldigheter att samverka och
samarbeta.8¢ I utredningen var synen pé de sektorsansvariga myndigheterna skarpare
och utredaren foreslog att de sektorsansvariga myndigheterna skulle ha ansvar for
planeringsarbetets genomférande och besluta om inriktningen av arbetet.8”

Forsvarshogskolan har vidare pekat pa att det finns ett flertal viktiga
samhillsfunktioner som varken kan anses falla inom en beredskapssektors eller
beredskapsmyndighets ansvarsomraden.88 Den nya strukturen och
sektorsindelningen ticker dirmed inte in samtliga viktiga samhillsfunktioner.
Sambhillets totala behov av struktur f6r krisberedskap och totalférsvar dr dirmed inte
tillgodosett pa ett sammanhallet vis genom den nya sektorsindelningen.8 Ett exempel
pa ett behov som har lyfts fram av flera myndigheter &r att en utpekad ansvarig
huvudman fér en modern byggnads- och reparationsberedskap skulle behéva komma
pa plats snarast.

Ett annat problem som papekas av myndigheterna inom transportsektorn ir att flera
samhillsviktiga verksamheter inom transportsektorn faller utanfér nuvarande
myndigheters ansvarsomride. Myndigheterna inom beredskapssektorn Transporter
har endast radighet och ansvar 6ver en del av transportomridet som helhet och
myndigheterna ansvarar endast for vissa delar av transportinfrastrukturen i Sverige.
Andra delar hanteras av andra statliga, regionala, kommunala eller privata aktorer —
exempelvis hamnar, flygplatser, kommunala och enskilda vigar. Den operativa
verksamheten inom transportsektorn bedrivs till storsta delen av privata foretag. For
att mojliggéra de samhillsviktiga transporter som behéver sikerstillas vid fredstida
kriser, hjd beredskap och ytterst i krig, 4r det dérfor av storsta vikt att arbetet med att
utveckla samverkan mellan aktdrerna inom sektorn fortsitter.% Myndigheterna lyfter
att ansvar och mandat f6r prioritering av transporter behéver pekas ut. Vidare
behover kriterier fér vad som ir tillricklig forsérjningssikerhet klargoras. Vid hojd
beredskap och krig har civilomradena en tydlig uppgift att planera och prioritera for
transporter regionalt, men nationellt saknas idag ett tydligt ansvar for den
uppgiften.o

85 24§ forsta stycket forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

86 Forsvarshogskolan, Sektorsansvariga myndigheters roll, ansvar och mandat vid fredstida krissituationer och hojd
beredskap, 2023, s. 17.

8 SOU 2021:25, s. 61-62.

88 Se MSB:s Lista med viktiga samhdllsfunktioner — Utgangspunkt for att stirka samhiillets beredskap, 2021.

8 Forsvarshogskolan, Sektorsansvariga myndigheters roll, ansvar och mandat vid fredstida krissituationer och hojd
beredskap, 2023, s. 9.

% Trafikverket, Atgarder for att stirka formégan inom krisberedskap och civilt férsvar inom beredskapssektorn for
transporter, 2024, s. 8.

ot Trafikverket, Atgiirdsforslag inom det civila forsvaret infor nasta fo spolitiska inriktni position, 2024, s. 14-15.
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FOI framfor att den nya ansvarsstrukturen ir ett steg mot férméga till samordning i
kris och krig inom civilomraden och sektorer men att den inte l6ser fragan om
ledning pa nationell nivd. MSB:s roll dr enligt myndighetens instruktion enbart att
stodja myndigheters samordning vid héjd beredskap. En funktion fér nationell
ledning??, oavsett om den finns hos regeringen eller hos en myndighet, skulle kunna
vara organiserad for planering i ordinarie strukturer och processer, dir
sakkompetensen finns hos aktdrerna, och kris- och krigsorganiseras genom att ta in i
forvig utpekad kompetens fran aktérerna.? En ytterligare problematik som lyfts ar
Regeringskansliet storlek i férhallande till myndigheterna. Det ger ett komplext
beroende mellan lilla Regeringskansliet som behover underlag, och de sakkunniga
myndigheterna som behover styrning och inriktning. Detta betyder ocksa att
myndigheterna gor de analyser som de fir i uppdrag av regeringen att gora, och
regeringen inriktar och beslutar med dessa analyser som grund. Systemet riskerar
darfor enligt FOI att priglas av rundgang, rigiditet och reaktivitet, nir det behéver
vara innovativt, flexibelt och proaktivt. Ovanpa detta finns dels risken for att
myndigheterna enbart gor analyser stuprorsvis, utan helhetsperspektiv, dels
utmaningarna med langa avstind mellan analytiker och beslutsfattare, sarskilt i
snabba och dynamiska skeenden.%

Privata aktorers ansvar ar otydligt och de har involverats sent och i
liten utstrackning i planeringsarbetet

Regeringen har i flera sammanhang papekat att privata aktérer, kommuner, regioner
med flera ska inkluderas mer i beredskapsarbetet.% I férordning (2022:524) om
statliga myndigheters beredskap star det i 10 § att

"myndigheternas planering for totalférsvaret ska ske i samverkan med de
ovriga statliga myndigheter, kommuner, regioner, sammanslutningar och
niringsidkare som ir berorda”.

Trots kravet verkar det inom flera omriden under ling tid ha skett lite dialog med och
involvering av aktdrer inom det privata niringslivet.%

Myndigheterna upplever svirigheter med kontakterna med niringslivet just da det
kommer till planering for civilt férsvar. De framfor att det ir flera hinder som
behover 6verbryggas och man upplever att det till stor del saknas incitament eller

92 FOI resonerar kring behovet av en funktion eller struktur som &r utpekad pé forhand for att ta fram
beslutsunderlag for avviigningar mellan olika sektorer eller mellan civilt och militirt férsvar och for att
kunna limna operativt st6d till regeringen.

9 Jonsson, Eriksson, C., Eriksson, P., Bennesved, Ingemarsdotter, Lackenbauer, Reichel, Sveriges civila
Sforsvar i ett fordndrat sikerhetspolitiskt lige, 2023, s. 3.

9 Jonsson, Eriksson, C., Eriksson, P., Bennesved, Ingemarsdotter, Lackenbauer, Reichel, Sveriges civila
Sforsvar i ett forindrat sakerhetspolitiskt lige, 2023, s. 3.

9% Mickelsson och Hedtjirn Swaling, Férmagebedomning inom civilt forsvar Tre grannldnders perspektiv pa
uppfoljning och utvirdering av civil beredskapsformaga, 2023, s. 56.

%  Jonsson, Eriksson, C., Eriksson, P., Bennesved, Ingemarsdotter, Lackenbauer, Reichel, Sveriges civila
Sforsvar i ett forindrat siakerhetspolitiskt lige, 2023, s. 7.
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verktyg att ta till for att fi med privata aktorer. Det handlar fortfarande om att bjuda in
och hoppas pa att dessa kinner sig lockade och villiga att delta frivilligt.
Utmaningarna bestar bade i huruvida foretagen pa nagot sitt ska ersittas for att delta
i planeringen, vilka konkreta krav som myndigheterna bér stilla pa féretagen och hur
krav over huvud taget kan stillas. Innan kravstillning kan ske behover foretagen
involveras i diskussionerna.®”

Det finns lagstiftning som ger staten mojligheter att tvinga utpekade foretag att
limna information och att delta i totalférsvarsplaneringsarbetet. Enligt 1 {ilag
(1982:1004) om skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att
delta i totalférsvarsplaneringen framgir att dgare och innehavare av industriella
anliggningar, andra niringsidkare samt sddana arbetsgivarorganisationer och
arbetstagarorganisationer som avses i 6 § lagen (1976:580) om medbestimmande i
arbetslivet, ar skyldiga att pa begiran av den myndighet som regeringen bestimmer
(totalfrsvarsmyndighet), delta i totalférsvarsplaneringen enligt bestimmelserna i
denna lag. I forordning (1982:1005) framgar vilka myndigheter som &r sddana
totalférsvarsmyndigheter som dr bemyndigade enligt lagen att begira in sddan
information. Aven om myndigheterna kan tvinga foretag att limna information och
deltaga i totalforsvarsplaneringsarbetet finns det férsvarande faktorer sa som
siakerhetsskydd och osikerhet kring finansiering som kan férklara varfor det finns en
osikerhet kring att tillimpa lagen.

Samtidigt som myndigheterna beskriver svirigheter fran sitt hall upplever
niringslivet att man inte blir involverad. I en rapport fran Stockholms
handelskammare beskriver flera féretag avsaknaden av 6ppen dialog och tydliga
riktlinjer savil nationellt som regionalt. Bolagen upplever en bristande vilja fran
myndigheternas sida att inleda en dialog med dem innan det finns tydliga direktiv.%

Majoriteten av respondenterna i rapporten uttrycker ett behov av att kraven pd, eller
malbilden fér, vad niringslivet ska klara av eller planera for behéver fortydligas.
Nagra menar ocksa att det dr statens ansvar att tydliggora en viljeinriktning, till
exempel avseende beredskapslagring.100

I en studie fran FOI framfors sikten att foretagen ser det som statens roll och ansvar
att ombesdrja fundamentala strukturer sdsom organisation, styrning, uppfoljning och
finansiering. Det 4r med andra ord statliga aktorer som forutsitts skapa
forutsittningar for niringslivet att medverka bade i hanteringen av sambhillskriser
och vid hojd beredskap.10t

97 Olsén, Veibick, Jonsson, Utveckling av formaga for krisberedskap och civilt forsvar En behovsanalys och
losningsforslag till grund for utformning av stod till myndigheter, 2022, s. 34.

9%  MSB:s svar i faktagranskningen, 2025-02-07.

9 Stockholms handelskammare, Ar vi redo? — niiringslivets nyckelroll i totalférsvaret, 2023, s. 23.

100 Olsén, Veibick och Jonsson, Utveckling av formaga for krisberedskap och civilt forsvar En behovsanalys och
losningsforslag till grund for utformning av stod till myndigheter, 2022, s. 20.

101 Olsson, Ryghammar och Lundén, Naringslivets syn pa roller och ansvar i totalférsvaret, 2017, s. 3.
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Aven avseende de statliga bolagen verkar det finnas svarigheter. Myndigheterna inom
beredskapssektorn Transporter har féreslagit att statliga bolag som bedriver
samhillsviktig verksamhet bor far ett utpekat ansvar att aktivt delta i
beredskapsplaneringen. Styrning féreslas genom #dndringar i dgardirektiven for
respektive foretag. Exempelvis har myndigheterna inom beredskapssektorn i tidigare
underlag till MSB fort fram behovet av dndring i Swedavias styrning for att tydliggéra
ansvar inom beredskap och totalfrsvar. Andringen skulle f som foljd att Swedavia
behover savil etablera organisation som anpassa anliggningar och eventuellt
inforskaffa utrustning med mera som inte finns pé plats idag.102

Goda exempel som borde ha implementerats i alla sektorer

Regeringen har inte pa ett samlat sitt givit uppdrag, finansiering och fortydliganden
till alla sektorer vilket har inneburit att utvecklingen inom de olika sektorerna

varierar.

Det finns dock goda exempel pa att myndigheter och departement har lyckats
genomfora planering och férmageskapande édtgirder i en snabbare takt 4n 6vriga.103
Myndigheterna inom livsmedelssektorn tog infor den férsvarspolitiska propositionen
2020 fram ett genomarbetat och omfattande underlag med f6rslag och analys som
berérde hela sektorn och méjligheten att 6ka férmégan i hela sektorn.104
Myndigheterna tilldelades efter det bade anslag och uppdrag att fortsitta arbetet
tillsammans for att 6ka formagan. I flera andra sektorer vidtogs i stort sett inga
atgirder for att oka formagan i sektorn utan respektive myndighet hanterade enbart
sin egen planering och fsrmageskning. Det var forst efter inférandet av den nya
strukturen med ett tydligare ansvar och tilldelning av anslag som arbetet utifran ett
sektorsperspektiv paborjades i flera sektorer.

Inom vissa omraden, sisom telekomsektorn, finns det tydliga regler om redundans
och kontinuitet, medan det inom andra sektorer saknas uttryckliga krav pa vad
verksamheten ska klara av vid stérningar. Férmagan att hantera storningar blir da
ofta styrd av de ekonomiska forutsittningarna och verksamhetsbehovet hos aktéren
snarare 4n av samhillsperspektivet. For att skapa ett resilient samhille krivs en
overgripande och grundliggande nivé pa sikerhet i samhillsviktig verksamhet.105

Regeringen har dven givit uppdrag till myndigheter att ta fram kravstillningar eller
utgangspunkter inom vissa omraden. Till exempel har Socialstyrelsen fitt i uppdrag
att utveckla sirskilda principer for prioritering inom hilso- och sjukvarden som ska

102 Trafikverket, Atgarder for att stirka formagan inom krisberedskap och civilt forsvar inom beredskapssektorn for
transporter, 2024, s. 43.

103 Forsvarsmakten har i faktagranskningen lyft fram PTS som en myndighet som kan betraktas som ett gott
exempel.

104 Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Statens veterinirmedicinska anstalt.

besl 1 ing av regeringens uppdrag den 24

g

105 MSB, Underlag infor nsta forsvarspolitiska inrik
november 2016 (Ju2016/08420/SSK), 2017, s. 37.
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4.2.1

gilla vid kris och krig.19% Livsmedelsverket redovisade i december 2021 uppdraget
fran regeringen att utreda vilken kost som tillgodoser niringsfysiologiska krav i
hindelse av hojd beredskap.107

Regeringen har dock inte tagit ett samlat grepp for kravstillning och fortydliganden
for samtliga sektorer utan verkar snarare vara beroende av initiativ frin enskilda
departement.

Myndigheternas uppdrag och uppgifter har varit otydliga

Vi bedomer att kravet att beakta totalférsvaret i all verksamhet ar sa generellt och
otydligt att det dirmed inte far nagon verkansfull styrning. Avsaknaden av tydlighet
har enligt oss paverkat fsrmagan och fsrmageuppbyggnaden i det civila forsvaret
negativt.

Malen for det civila férsvaret har inte brutits ner tillrackligt konkret
for att ge vagledning fér vad som ska uppnas

Trots att ett stort antal aktérer inom det civila forsvaret har efterfragat en mer konkret
inriktning av vad som forvintas dstadkommas har regeringen inte varit tillrickligt
konkret.

Utover det overgripande malet for totalférsvaret har riksdagen dven beslutat om
overgripande mal for bade det militira och det civila férsvaret.198 Nir det giller det
militira forsvaret har regeringen dirutover beslutat om operativa mal, vilka uttrycks
genom en sirskild inriktning till Férsvarsmakten. Dessa mal har sin tur brutits ned
och operationaliserats i delmal. Férsvarsmakten redovisar utifrin dessa mél en
virdering av krigsorganisationen och bedémning av den militira operativa
formagan.109

For det civila forsvaret finns det inte ndgra motsvarande operationaliserade mal. Biade
mialen for totalforsvaret och det civila forsvaret dr uttryckta pa en dvergripande niva
och ger ingen nirmare precisering avseende ambitionsnivé eller vad som férvintas av

aktdrerna inom totalforsvaret.

I anslutning till férsvarsbeslutet 2016-2020 beslutade regeringen om
planeringsanvisningar for det civila férsvaret. I anvisningarna angav regeringen att de
bevakningsansvariga myndigheterna utifrin det som star i propositionen ska planera

106 Socialdepartementet har i faktagranskningen framfort att det finns flera ytterligare exempel pa vidtagna
atgirder inom omradet hilso- och sjukvard. Exempelvis uppdrag till Socialstyrelsen att ta fram underlag
m.m. samt att samordna, stédja, félja upp och utvirdera regionernas arbete med hilso- och sjukvérdens
beredskap och planering infor civilt férsvar (S2021/02921), och ett uppdrag att ta fram nationella
utbildnings- och évningsplaner for katastrofmedicinsk beredskap och civilt forsvar samt nationell
samordning av utbildning och 6vning (S2021/02922).

107 QOlsén, Veibick och Jonsson, Utveckling av férmaga for krisberedskap och civilt forsvar. En behovsanalys och
losningsforslag till grund for utformning av stod till myndigheter, 2022, s. 36.

108 Bet. 2020/21:F6U4, rskr 2020/2021:135.

109 Regeringsbeslut, F52016/00864, F52017/00850, F62019/01291 (delvis), F52020/01269 (delvis).
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for att klara sin uppgift vid hojd beredskap. Vidare skulle planeringen for det civila
forsvarets stod till Forsvarsmakten vid hojd beredskap ta sin utgangspunkt i
Forsvarsmaktens behov. Regeringen ansig ocksa att planeringen av det civila
forsvaret skulle utga fran strukturer och processer som anvinds inom
krisberedskapen.110

Regeringen beslutade samma dag att iven ge Forsvarsmakten och MSB i uppdrag att
limna forslag till gemensamma grunder (grundsyn) for en sammanhingande
planering for totalférsvaret. I uppdraget framhéll regeringen vikten av en samlad
styrning av planeringen. Regeringen betonade ocksa det civila forsvarets bidrag till
Forsvarsmaktens operativa forméga vid hojd beredskap och da ytterst i krig.111

Uppdraget rapporterades i juni 2016 och innehéll en beskrivning av gillande
forutsittningar och politisk inriktning, identifierade behov, en handlingsplan fér
vigen framat samt en gemensam syn pa hotbild som utgdngspunkt for
planeringen.112 Férsvarsmakten och MSB redovisade ett antal fsrmégor som borde
finnas inom totalférsvaret senast 2020.

I denna grundsyn stilldes bland annat krav pd att kommuner, regioner och
myndigheter inom totalférsvaret ska kunna kommunicera pa ett sikert sitt och
hantera kiinslig information. Bevakningsansvariga myndigheter, Forsvarsmakten,
Férsvarets materielverk (FMV) och prioriterade regioner var utpekade att kunna
samverka och leda under svira omstindigheter. Det méste kunna ske under sikra
forhallanden, vilket stiller krav pa utrustning, sikra lokaler och att samverkan 6vas

mellan parterna.113

Regeringen beslutade om att revidera anvisningarna for det civila forsvaret for
forsvarsbeslutsperioden 2021-2025.114 Anvisningarna var nistan lika vergripande
som fyra ar tidigare och angav grundliggande planeringsforutsittningar som fanns i
propositionen. Utgangspunkten for planeringen var bland annat att Sverige under
minst tre manader ska kunna hantera en sikerhetspolitisk kris i Europa och i
niromradet.

De bevakningsansvariga myndigheterna fick ocksa i uppgift att arligen redovisa
vidtagna atgirder och uppnadda resultat, planerade dtgirder samt géra en bedomning
av férmagan att bidra till respektive del i malet for det civila forsvaret.115

I samband med beslutet om planeringsanvisningar for det civila forsvaret beslutade
regeringen 4dven om en inriktning fér en sammanhingande planering for

110 Regeringsbeslut Ju2015/00054/SSK.

11 Regeringsbeslut F62015/0916/MFI (delvis).

12 Forsvarsmakten och MSB, Sverige kommer att mota utmaningarna. Gemensamma grunder (grundsyn) for en

G de planering for totalforsvaret, 2016.

13 Forsvarsmakten och MSB, Sverige kommer att mota utmaningarna. Gemensamma grunder (grundsyn) for en
sammanhingande planering for totalforsvaret, 2016, s. 13.

114 Regeringsbeslut Ju2020/04658 (delvis).

115 Regeringsbeslut Ju2020/04658 (delvis).
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totalférsvaret.116 Forsvarsmakten och MSB skulle, i samverkan med de
bevakningsansvariga myndigheterna, frimja och utveckla en sammanhingande
planering for totalférsvaret 2021-2025. Arbetet skulle utga fran ett antal
planeringsforutsittningar som utgick fran skrivningar i forsvarspolitikens inriktning
och utgdngspunkter.

Forsvarsmakten och MSB skulle redovisa dels hur de avsig att frimja och utveckla en
sammanhingande planering for totalférsvaret, dels planeringsantaganden avseende
totalforsvaret som skulle tas fram for de davarande bevakningsansvariga
myndigheterna.11?

1 Handlingskraft gav Férsvarsmakten och MSB forslag pa hur man skulle kunna
astadkomma en sammanhingande totalforsvarsplanering. Utifran regeringens
inriktning tog myndigheterna fram planeringsantaganden som utgangspunkt for en
gemensam planering. Fér att kunna prioritera arbetet innehsll handlingsplanen
dessutom sex fokusomraden som bedomdes som sirskilt viktiga for att 6ka den
samlade fsrméagan och krigsavhillande effekten i totalférsvaret. Férsvarsmakten och
MSB redovisade ocksa ett scenario om vipnat angrepp i ett férsok att ytterligare
konkretisera antagandena.!18

Myndigheterna har efterfragat en tydligare inriktning, malbilder, prioriteringar och
finansiering avseende arbetet med civilt férsvar under hela den granskade
perioden.119

Regeringens planeringsanvisningar ir inte sirskilt tydliga eller konkreta i vad
regeringen forvintar sig av myndigheterna. MTFA skriver i sin rapport att
Foérsvarsmakten och MSB ansag att anvisningarna i det gemensamma uppdraget att
utveckla en sammanhingande planering for totalférsvaret uppfattades som
otydliga.120 Det var oklart huruvida myndigheterna férvintades ta fram andra
antaganden utéver de som regeringen redovisat som planeringsférutsittningar i
uppdraget, om de skulle ligga till ytterligare antaganden eller om uppgiften handlade
om att utveckla och bryta ned de antaganden regeringen angett i uppdraget i form av
planeringsforutsittningar.

16 Regeringsbeslut F52016/00864 m.fl.

117 Regeringsbeslut F62016/00864 m.fl.

118 Forsvarsmakten och MSB, Handlingskraft — Handlingsplan for att framja och utveckla en sammanhingande
planering for totalférsvaret 2021-2025, 2021.

19 Se exempelvis MSB, Underlag infor ndsta forsvarspolitiska inriktning ing av regeringens
uppdrag den 24 november 2016 (Ju2016/08420/SSK), 2017; Frisk, Larsson, Lehman, Melander, Mickelsson
och Wiss. Langsiktig formageutveckling inom civilt forsvar, 2020; MTFA, Utveckling av anvisningar for
totalfSrsvaret — delredovisning av uppdraget Utvirdering av Handlingskraft, 2024.

120 MTFA, Utveckling av anvisningar for totalforsvaret — delredovisning av uppdraget Utvirdering av
Handlingskraft, 2024, s. 12.
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Det finns enligt myndigheterna ett behov av att kunna bedéma bade konsekvenserna
av en sikerhetspolitisk kris och krigssituation savil pa 6vergripande samhillsniva
som pa sektorsniva, liksom inom olika geografiska omraden.12!

Det finns enligt oss en uppenbar risk om bersrda myndigheter uppfattar regeringens
styrning som vil 6vergripande och att det i styrningen saknas en politisk
ambitionsniva. Risken 4r att myndigheternas arbete med att stirka det civila férsvaret
kommer att se mycket olika ut, bdde nir det giller myndigheternas ambitionsnivier
och deras insatser fér den samlade férmagan.

Myndigheterna har svart att veta vad de ska gora

Kravet pa att beakta totalférsvarets krav i sin verksamhet upplevs som diffust och
svart att forstd och myndigheterna efterfragar fortydliganden for att kunna leva upp
till sina skyldigheter.

P4 férordningsnivén, i regeringens styrning av den statliga verksamheten infér och
vid hojd beredskap, har reglerna enligt MSB under de senaste decennierna blivit firre
och mindre detaljerade. En regel som finns kvar &r att alla myndigheter i sin
verksamhet ska beakta totalférsvarets krav.122

Av 10 § férordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap foljer att varje
myndighet ska beakta totalforsvarets krav i sin verksamhet. I detta ingér att planera
for att myndigheten vid hojd beredskap ska fortsitta sin verksamhet sd lingt det dr
mojligt med hinsyn till tillgdngen pa personal och férhallandena i 6vrigt.123

Enligt Férsvarsmakten och MSB innebir detta att myndigheten genom sin
verksamhet ska minska sarbarheten i samhillet och utveckla en god férmaga att
hantera sina uppgifter under fredstida krissituationer samt infér och vid hsjd
beredskap.124

Vi har inte lyckats finna nagot fortydligande kring vad som mer exakt avses med att
beakta totalforsvarets krav i myndighetens verksambhet. I betinkandet SOU 2019:34
Forbattrat skydd for totalforsvaret behandlas frigan om att inféra en motsvarande
skyldighet for kommuner och landsting. I betinkandet framférs att en sadan generell
och uttrycklig bestimmelse som foreslas bor bidra till att héja medvetenheten inom
kommuner och landsting om deras egen betydelse inom totalférsvaret och om att det
kan finnas totalférsvarsaspekter pa manga beslut som fattas inom den vanliga
forvaltningsverksamheten och som annars enbart skulle bedémas utifrin andra

121 MTFA, Utveckling av anvisningar for totalforsvaret — delredovisning av uppdraget Utvirdering av
Handlingskrafi, . 13.
122 MSB, Underlag infor nista forsvarspolitiska inriktningsbesl lovisning av regeringens uppdrag den 24

november 2016 (Ju2016/08420/SSK), 2017, s. 23.

123 Motsvarande bestimmelse dterfanns tidigare i 4 § forordning (2015:1053) om totalférsvar och hjd
beredskap.

124 Forsvarsmakten och MSB, Handlingskraft — Handlingsplan for att frimja och utveckla en sammanhdingande
planering for totalforsvaret 2021-2025, 2021.
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4.3

kriterier.12> Det enda exemplet pi att beakta totalfrsvaret som beskrivs i utredningen
ir om exempelvis bostadsbebyggelse tilldts intill ett militirt skjutfilt, kan detta
begrinsa mojligheterna att utnyttja skjutfiltet, eftersom hinsyn maste tas till
bullerstorningar och andra oligenheter fér de boende.126

I samband med att MSB och Forsvarsmakten éverlimnade uppdraget att ge en
samlad bedémning av totalférsvarets formaga till regeringen konstaterade de bada
myndigheterna att dven om olika arbeten pagar med att stirka Sveriges totalforsvar,
kvarstar ett stort arbete och takten for detta arbete behover 6ka ytterligare. Ett
problem som adresseras i rapporten ir att for fa av totalforsvarets aktorer har
integrerat totalférsvaret som en naturlig del av verksamheten.17

Formuleringen om att beakta totalforsvarets krav i sin verksamhet ar dock enligt oss
sa allmin och generell att den inte ger nagon vigledning om hur kraven ska beaktas,
vilken ambitionsniva som bér héllas eller vilka forvintningar som andra aktorer kan
ha pad myndigheten. For att myndigheterna ska kunna beakta totalférsvarets krav dr
det nodvindigt att inneborden av detta tydliggors. Flera myndigheter pekar pa
svarigheten med att det saknas nirmare regler om vad totalférsvarets krav innebir fér

den egna verksamheten.128

Detta kan idven ses i ljuset av férsvarsutskottets uppf6ljning av totalférsvaret dir det
framgir att alla beredskapsmyndigheter i de tre undersokta sektorerna vill ha
tydligare ambitionsnivier eller mél fastlagda av regeringen i t.ex.
myndighetsinstruktion, regleringsbrev eller genom langsiktiga uppdrag f6r den egna
myndighetens arbete med det civila férsvaret.129

Att fora in kravet att beakta totalforsvarets krav i respektive myndighets instruktion
kan vara ett sitt att fa varje myndighet att se totalférsvaret som en del av sitt
grundliggande uppdrag och dirmed en naturlig del i all verksamhetsplanering.
Regeringen behéver dven fortydliga hur myndigheterna ska beakta totalforsvaret i sin
verksamhet.

Finansieringen av det civila forsvaret har inte givit
forutsattningar for ett ldngsiktigt och effektivt arbete

Vi bedémer att regeringens styrning genom finansiering inte har givit férutsittningar
for ett langsiktigt och effektivt arbete for att skapa formaga i det civila forsvaret. Om
myndigheterna upplever att man ir tvungna att géra harde avvigningar och
prioriteringar i den dagliga verksamheten finns det en risk att myndigheterna inte
beaktar totalforsvarets krav i sin verksamhet.

125 SOU 2019:34, s. 333.
126 SOU 2019:34, s. 105.
127 Férsvarsmakten och MSB, Krigets krav - En samlad bedsmning av formagan inom totalforsvaret, 2023.

128 MSB, Underlag infor niista forsvarspolitiska inrikiningsbeslut. Redovisning av regeringens uppdrag den 24
november 2016 (Ju2016/08420/SSK), 2017, s. 23.

129 Forsvarsutskottet, Uppfoljning av det civila forsvaret — erfarenheter fran tre beredskapssektorer, 2024, s. 126.
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4.3.1 Svarigheter for myndigheterna att prioritera i sin verksamhet

utifran tilldelade anslag har inneburit risk for att
totalforsvarsperspektivet inte har beaktats

Mer an hilften av myndigheterna beskriver i sina budgetunderlag att man upplever
en pressad situation i sin verksambhet och att man tvingas géra svira prioriteringar.
Det innebir i sin tur en risk fér att man inte beaktar totalférsvarets krav i sin
verksambhet.

Det civila forsvarets formaga utgar fran den grundliggande férmagan i det fredstida
sambhillet och dess olika aktérer och verksamheter. MSB har konstaterat att brister i
den grundliggande férmagan kan komma att riskera funktionaliteten i de viktigaste
samhillsfunktionerna och i férlingningen férsvara formageutvecklingen i det civila
forsvaret.130 Att atgirda dessa brister 4r enligt MSB av stor vikt, men kriver ett
helhetsperspektiv i uppbyggnaden av ett fungerande samhille dven i ordinarie
verksamhet.131

En central del av regeringens styrning av férvaltningen &r kopplad till finansiering av
myndigheternas verksambhet. [ stort sett alla myndigheter dskar mer medel i sina
budgetunderlag 4n vad som har aviserats i budgetpropositionen. Det ir i sig inte ett
problem utan kan bero pa att myndigheterna har en hégre ambitionsniva for sin
verksamhet 4n vad regeringen bedomer ir nédvindig

Genomgangen av myndigheternas budgetunderlag visar dock pa att manga
myndigheter upplever att nivin pi tilldelat anslag har inneburit svira avvigningar
avseende vilken verksamhet som ska genomféras och i vilken omfattning.
Myndigheten skriver alltsd i budgetunderlaget att de medel som myndigheten
slutligen har tilldelats for ett eller flera tidigare dr har varit otillrickliga i forhallande
till verksamhetens behov. Vi har tagit del av 37 olika myndigheters budgetunderlag.
Av dessa har 33 beskrivit att det under dtminstone ett ar har funnits en obalans
mellan den finansiering myndigheten har erhallit och den verksamhet myndigheten
ska bedriva, och att den obalansen har haft en negativ effekt pa myndighetens
verksamhet. Av de 37 myndigheterna har 23 beskrivit sidana obalanser minst

3 ganger eller mer under den granskade perioden.

Ett monster dr att myndigheten under nagot eller nagra ar beskriver att man har
tvingats gora harda prioriteringar i verksamheten for att sedan uttryckligen skriva att
nivéan pa tilldelat anslag har haft negativa konsekvenser pa verksamheten. Det dr
ocksa vanligt att myndigheten samtidigt eller tidigare har bedrivit nagon form av
besparings- eller effektiviseringsprogram. Férklaringarna till den uppkomna
obalansen varierar mellan myndigheterna. Vanliga anledningar &r att myndigheten
far nya eller utskade uppgifter/uppdrag, att det infors nya lagregler eller att

130 MSB, Civilt forsvar mot 2030 ett totalfdrsvar i balans, 2022, s 18.
131 MSB, Framatanda - en prioritering av atgdrder for att stirka det civila forsvaret: slutredovisning av
regeringsuppdrag (F62023/01000), 2023, s. 11.
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4.3.2

myndigheten behéver utveckla nya IT-system utan att myndigheten tillférs
finansiering for det.

Mainga myndigheter uppger att en myndighet bér kunna hantera tillkommande
uppgifter inom befintlig ram genom effektiviseringar i viss utstrickning. Tillkommer
flera sddana utvkade uppgifter summerar det dock till stora kostnader. Flera
myndigheter poingterar dirfor att det 4r viktigt att de samlade och langsiktiga
konsekvenserna fér myndighetens resursbehov beaktas vid férandringar.!32 Aven om
myndigheten tillférs finansiering s 4r det vanligt att finansieringen ar tidsbegrinsad
eller hanteras fran ar till &r trots att forindringen innebir dterkommande kostnader.
En annan alltmer vanlig férklaring 4r att myndigheterna far nya eller utskade
uppgifter pa grund av rittsakter fran EU.

Vi har inte granskat de enskilda myndigheterna och deras verksamhet och vi kan
dirmed inte heller bedoma om myndigheternas pastienden om obalanser mellan
finansiering och verksamhet stimmer, eller om det finns andra forklaringar till att
myndigheterna upplever nimnda svirigheter. Vi kan dock konstatera att
myndigheterna i sina budgetunderlag presenterar konkreta exempel pa verksamhet
som inte har genomforts. Ett flertal av de exempel som myndigheterna pekar pa ir
dessutom verksamhet som har direkt paverkan pé det civila férsvaret, exempelvis
tillsyn kopplat till informationssikerhet och sikerhetsskydd. Att myndigheterna
upplever svérigheter i ordinarie verksamhet i kombination med vad som tidigare
nimnts om otydlighet avseende vad myndigheterna férvintas dstadkomma med
koppling till civilt férsvar innebir en risk for att totalférsvarsperspektivet inte beaktas
i tillrdcklig utstrackning.

Myndigheternas finansieringsform kan innebéra svarigheter att
beakta totalférsvarsperspektivet

Flera myndigheter uppger att myndighetens finansieringsform kan innebira
svarigheter att beakta totalférsvarsperspektivet i sin verksamhet pa ett effektivt sitt.

En svarighet med betydelse fér méjligheten att beakta totalférsvarets krav i sin
verksamhet som framférs i myndigheternas budgetunderlag ir att myndigheternas
finansiering kan besta av en blandning av avgifter och anslag. Ett exempel pa en
myndighet som har haft svart att beakta ett totalforsvarsperspektiv i sin verksamhet
pa grund av finansieringsformen ir Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI). Enligt
Forsvarsberedningen skapade FOL:s finansieringsmodell, med en stor andel
uppdragsfinansiering, risker och osikerheter vad giller Sveriges mojlighet att
tillgodose behovet av forskning pé totalférsvarsomradet.133 Ekonomistyrningsverket
(ESV) granskade 2019 pa uppdrag av regeringen dndamalsenligheten i FOI:s
finansieringsmodell. ESV framforde att FOI inte har majlighet att i nigon stérre

132 Riksrevisionens sammanstillning av myndigheternas budgetunderlag.
133 ESV, Finansiell styrning av Totalforsvarets forskningsinstitut, 2019, s. 31-32.
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omfattning bedriva verksamhet som externa bestillare inte efterfrigar. Den
nuvarande modellen begrinsar dirmed FOI:s utrymme att sjilvstindigt prioritera
forskningsomraden och planera verksamheten.!3¢

FOI fordelar de gemensamma kostnaderna utifrdn relationen mellan
forskningstimmar i den anslagsfinansierade verksamheten och de totala
forskningstimmarna for verksamhetsaret. Det innebir att om utfallet av
forskningstimmar avviker mycket fran det budgeterade, kommer det att paverka hur
mycket av de gemensamma kostnaderna som ska biras av respektive
finansieringskilla. Till exempel innebir firre producerade avgiftsfinansierade timmar
in forvintat att andelen gemensamma kostnader som behover tickas med
anslagsmedel 6kar. D3 anslaget maste ticka mer av de gemensamma kostnaderna,
minskar utrymmet att bedriva anslagsfinansierad verksamhet.135

En orsak till att problemet blir patagligt for FOI ir enligt ESV att anslag stir for en
betydligt mindre andel av FOI:s finansiering 4n avgifter. En mindre forindring i
utfallet av den avgiftsfinansierade verksamheten kan ddrmed fa stor effekt for den
anslagsfinansierade verksamheten.136

Liknande svarigheter dir blandfinansiering paverkar och ibland forsvarar
mojligheterna att beakta totalforsvarsperspektivet fullt ut har framférts av bland annat
Statens veterindrmedicinska anstalt.

En annan sektor som upplever problem med att tillvarata totalférsvarsperspektivet pa
ett indamalsenligt sitt beroende pa finansieringsform ir transportsektorn.
Forutsittningarna for myndigheterna inom beredskapssektorn Transporter &r i
grunden olika.13” De fyra myndigheterna har olika finansierings- och
styrningsmodeller vilket paverkar forutsittningarna att utveckla fsrmaga inom civilt
forsvar, dels inom respektive myndighets ansvarsomraden, dels inom
transportomradet som helhet. Sjofartsverket och Luftfartsverket ir affirsverk som till
storsta delen ir sjdlvfinansierande genom de avgifter de tar ut fran luft- och sjéfarten.
Luftfartsverket ir i huvudsak finansierat genom avgifter som faststills inom EU men
har dven anslag for infrastruktur for flygtrafiktjénst, det vill siga for kapitalkostnader
avseende investeringar samt évriga utgifter, drift och underhall avseende statliga
ataganden for flygtrafiktjanst. Luftfartsverket far utifrin Kommissionens
genomférandeférordning (EU) 2019/317 inte finansiera kostnader for civilt férsvar
via intikter. Motsvarande regleringar finns for Sjofartsverket. Utifran Sjofartsverkets

134 ESV, Finansiell styrning av Totalforsvarets forskningsinstitut, 2019, s. 41.

135 ESV, Finansiell styrning av Totalférsvarets forskningsinstitut, 2019, s. 43.

136 ESV, Finansiell styrning av Totalforsvarets forskningsinstitut, 2019, s. 5.

137 Trafikverket, Yttrande F02023/01998 Atgardsforslag inom det civila forsvaret infSr ndsta forsvarspolitiska
inriktningsproposition, 2024, s. 20-21.
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och Luftfartsverkets férutsittningar som affirsverk ir en langsiktig och forutsigbar
finansiering genom anslag avgérande for atgirder kopplat till civil beredskap.138

Trafikverket uppger 4ven att styrning och finansiering av myndigheten forsvarar
atgiarder med koppling till civilt forsvar. De dtgirder som i stort sett enbart
Forsvarsmakten har nytta av kan med den reglering som finns idag inte finansieras
via Trafikverkets ordinarie finansieringsmodeller utan de behéver hanteras i sirskild
ordning med Férsvarsmakten. Trafikverket kan finansiera dtgirder dir nyttorna utgar
fran de transportpolitiska mélen och till stérsta delen tillfaller civila samhallet.
Transportinfrastrukturatgirder utifrin den civila beredskapens behov, det vill siga
atgirder som inte 4r motiverade utifran de transportpolitiska malen, bér inte heller de
enligt Trafikverket finansieras med medel fran Nationella
transportinfrastrukturplanen. Férsvarsmakten behover enligt Trafikverket tillse
finansiering for det presenterade behovet av storre transportinfrastrukturatgirder.
Prioritering (i fredstid) kan ocksa komma att behova ske mellan atgirder for
Foérsvarsmaktens behov och atgirder for den civila nyttan utifrdn knappa resurser for
genomfdrande av infrastrukturitgirder.13

4.3.3 Langsamheten i att byta ut féraldrade IT-system innebér risker for

60

formagan i det civila forsvaret

Ett stort antal myndigheter uppger att man har fordldrade IT-system i sin verksamhet
som man inte har kunnat ersitta. Oavsett vad orsaken till det 4r s innebir det inda
ett problem ur totalférsvarsperspektiv som regeringen borde félja upp och hantera.

Vi har undersokt i vilken omfattning myndigheterna uppger att man brottas med
foraldrade IT-system i verksamheten. Foraldrade IT-system utgér en stor
verksambhetsrisk kopplat till savil sikerhet som effektivitets- och
utvecklingsaspekter.140 Det kan réra sig om att systemen inte lingre far
sikerhetsuppdateringar eller att det finns begrinsade méjligheter att flytta systemen
och data savil geografiskt som mellan plattformar.

Av 37 myndigheter uppger 28 att man har foraldrade IT-system i verksamheten. Tva
myndigheter med en central betydelse for det civila férsvaret som har brottats med
foraldrade IT-system under lang tid och dir det fortsatt innebir en visentlig
verksambhetsrisk dr Forsakringskassan och Skatteverket.

Skatteverket framfor i flera budgetunderlag att myndigheten inte inom befintlig
finansiering kan genomfora systemférnyelsen utan att det far langtgaende
konsekvenser for Skatteverkets mojligheter att genomféra sitt grunduppdrag.
Myndigheten behéver 6ka takten i avvecklingen av gammal teknik dir det inte lingre

138 Trafikverket, Atgarder for att stirka formégan inom krisberedskap och civilt férsvar inom beredskapssektorn for
transporter, 2024, s. 19.

139 Trafikverket, Atgarder for att stirka formégan inom krisberedskap och civilt férsvar inom beredskapssektorn for
transporter, 2024, s. 10.

140 Se exempelvis Riksrevisionen, Foraldrade it-system — hinder for en effektiv digitalisering, 2019.
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finns support, dir sikerheten inte kan garanteras och dir det 4r svart att nd upp till
lagkrav.141

Forsikringskassan framfor att arbetet med att genomféra nédvindiga uppgraderingar
av ett antal foraldrade tekniska plattformar har behovt och kommer att behéva skjutas
pa framtiden med anledning av otillricklig finansiering. Det innebir i sin tur att
myndigheten inte kan bedriva en god och lingsiktig férvaltning av sina IT-system.
Utrymmet for utveckling av ny funktionalitet och inférandet av modernare tekniska
plattformar och tekniker kommer ocksa att vara starkt begrinsat. Den tekniska skuld
som redan finns kommer att dka ytterligare under de nirmaste aren.142

Liknande beskrivningar aterfinns hos ett stort antal av de undersékta myndigheterna.
Problem forknippade med foraldrade IT-system ska dven ses mot bakgrund av de
senaste drens dkade behov av informations- och cybersikerhet savil som att ett stort
antal myndigheter dskar anslag f6r informations- och cybersikerhet inom ramen for
det civila forsvaret.

4.3.4 Regeringens styrning med riktade medel for civilt forsvar

Vi bedomer att det ir forst nir regeringen tilldelar riktade medel for civilt férsvar som
myndigheterna vidtar mer omfattande atgirder. Utifran de underlag vi har tagit del av
har regeringen varit medveten om vilka behov myndigheterna har uttryckt men valt
att prioritera annorlunda.

For det militira forsvaret har riksdagen beslutat att budgeten ska uppga till 2 procent
av BNP. Detta ger en tydlighet vad giller férsvarsbudgetens storlek och frikopplar den
fran de arliga budgetférhandlingarna i riksdagen.#3 Nigot liknande har fram tills
nyligen saknats for det civila forsvaret.

Utmaningen att fa till en balans mellan finansiering och uttryckta behov giller inte
bara myndigheternas grundliggande verksamhet utan ocksa for det mer specifika
arbetet med att bygga upp férmédgan i det civila forsvaret.

Arbetet med att forstirka det civila férsvaret bedrevs fram till 2017 frimst inom
ramen fér myndigheternas tillgingliga resurser, dvs. deras forvaltningsanslag. Det
fanns mojligheter att séka medel for sirskilda satsningar inom
krisberedskapsomradet via MSB:s anslag 2:4 Krisberedskap.!4¢ Men det handlade
frimst om tidsbegrinsade utvecklingsprojekt.

I augusti 2017 slét regeringen en 6verenskommelse med Centerpartiet och
Moderaterna om att satsa drygt atta miljarder kronor extra pé totalférsvaret under

E

Skatteverkets budgetunderlag 2022, 2023 och 2024.

Forsikringskassans budgetunderlag 2021.

Jonsson, Eriksson, C., Eriksson, P., Bennesved, Ingemarsdotter, Lackenbauer, Reichel, Sveriges civila
Sforsvar i ett forindrat siakerhetspolitiskt lige, 2023, s. 2.

Riksdagen hade i varindringsbudgeten 2017 (2016/17:99) beslutat om att tillféra sammanlagt 85 miljoner
till linsstyrelserna, MSB och anslaget 2:4 Krisberedskap.

14;

14;

141
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perioden 2018—2020.145 Av dessa medel skulle 1,3 miljarder férdelas till det civila
forsvaret, dvs. drygt 400 miljoner per ar. Enligt totalférsvarspropositionen 2021-2025
fordelades dessa framst inom omradet organisation och ledning, men ocksa inom
hilso- och sjukvard, transporter samt livsmedel och dricksvatten.146 Mottagare var
kommuner, landsting, linsstyrelser, évriga bevakningsansvariga myndigheter och
frivilliga forsvarsorganisationer.

I beredningen infér den férsvarspolitiska propositionen 2021 inkom de
bevakningsansvariga myndigheterna med underlag och kostnadsuppskattningar for
atgirder som bedémdes nédvindiga for att 6ka formagan inom det civila forsvaret.
Summan fér myndigheternas 4skanden uppgick till 9,7 miljarder kronor i jimforelse
med de 4,2 miljarder som Forsvarsberedningen foreslog i sitt betinkande.147

Enskilda departement uttryckte i beredning uppfattningen att resursbehovet hos
myndigheterna var hogre 4n Forsvarsberedningens bedémning och att det fanns ett
behov av 6kade resurser kopplat till myndigheternas investeringar under den
kommande inriktningsperioden.!48 Man gav ocksa uttryck for att det gillande det
militira forsvaret fanns en tydlig viljeyttring att helheten i Férsvarsberedningens
forslag skulle genomforas men att det avseende det civila forsvaret inte fanns samma
tydlighet, vare sig avseende pengar eller hur verksamheten skulle utvecklas.149

Att det fanns ett stort behov av att oka robustheten i det civila forsvaret ar heller inget
som var okint for regeringen eller Regeringskansliet. Utifrin det arbetsmaterial fran
Regeringskansliet som vi har tagit del av framgar att regeringen och
Regeringskansliet fick underlag som pekade pa att behovet av arliga
infrastrukturinvesteringar for att forbittra den grundliggande robustheten i
samhillet med betydelse for det civila forsvaret uppgick till uppskattningsvis 55-60
miljarder arligen.1%® Underlagen fanns tillgingliga i Regeringskansliet under arbetet
med den forsvarspolitiska propositionen 2021-2025.

Den anslagsniva som beslutades for 2021-2025 var densamma som
forsvarsberedningen foreslog, dven om férdelningen mellan olika omraden skilde sig
at nagot. Det civila forsvaret erholl ett successivt 6kande anslag for perioden 2021-2025,
dir nivan skulle uppga till 4,2 miljarder kronor 2025 fordelat pa ett antal
utgiftsomraden. Utover vad som framgar i totalférsvarspropositionen 2021-2025 har
sedan ytterligare medel aviserats for civilt férsvar i budgetpropositionerna for 2022—
2024. Under 2022 gjordes dven en engingssatsning pa civilt forsvar da finansieringen
kades i och med virandringsbudgeten samma 4r. Aven 2024 tillférdes det civila

145 Regeringen, "Overenskommelse mellan Socialdemokraterna, Miljopartiet, Moderaterna och Centerpartiet
om ytterligare atgirder for att ka den operativa férmagan i krigsférbanden och sikerstilla den samlade
férmagan i totalforsvaret”, himtad 2024-11-24.

146 Prop. 2020/21:30, s. 126

147 Ds 2017:66.

148 Tjinsteanteckning arbetsmaterial RK 5.

149 Tjinsteanteckning arbetsmaterial RK 3.

150 Tjansteanteckning arbetsmaterial RK 6.
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forsvaret extra medel i vardndringsbudgeten. Sammanlagt erhsll det civila férsvaret
5,9 miljarder for 2024, vilket framgar av diagrammet nedan.
Diagram 1 Det civila férsvarets anslag, miljarder kronor per &r, 2018-2024

Miljarder kronor

7

6

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Kaélla: Regeringen, "Férsvarsbeslutet 2025-2030", hdmtad 2025-02-01.

Tillvixttakten inom civilt forsvar for aren 2021-2025 beslutades 2020 baserat pa
underlag fran Férsvarsberedningens rapport Motstandskraft fran 2017 samt de
underlag som myndigheterna limnade till regeringen infér beslutet. Sammantaget
skedde detta enligt MSB i en annan sikerhetspolitisk milj6 4n dagens.15! Det finns
dirmed en risk for efterslipning i finansieringen i jimforelse med aktuell hotbild,
sirskilt om man uppfattar férsvarsberedningens férslag som ett tak och inte som ett
golv.

Utifran de underlag vi har tagit del av bedomer vi att myndigheterna bérjar vidta
atgirder i nagon mer betydelsefull omfattning forst nir regeringen tilldelar riktade
medel for arbetet med civilt forsvar.

Styrning och uppféljning har inte genomforts pa ett
effektivt satt for att det sammantagna arbetet ska leda till
forvantade resultat

Regeringen har i sina myndighetsdialoger pa ett tydligt satt markerat att arbetet med
att bygga férmaga i det civila forsvaret dr prioriterat. Samtidigt finns det fa exempel
Ppa att regeringen har forsokt fortydliga eller precisera sin styrning avseende vad
myndigheterna ska dstadkomma och till nir det ska dstadkommas. Mingden

151 MSB, Ett balanserat civilt forsvar Delredovisning 1 av regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK) med
komplettering av aigdrder infor budgetpropositionen 2023, 2022, s. 14.

Riksrevisionen 49

63



Skr. 2024/25:206
Bilaga 1

64

4.41

uppdrag, dterrapporteringar, uppfsljningar och informationsinhimtning totalt sett i
systemet har inneburit svarigheter fér arbetet med att utveckla faktisk fsrmaga.

Regeringens myndighetsdialog har inte fortydligat vad som
forvantas av myndigheterna

Regeringen har pa ett tydligt sitt markerat att arbetet med att bygga
totalforsvarsformaga ir ett prioriterat arbete. Samtidigt kan vi inte utifrin de underlag
vi har fatt ta del av se att regeringen har anvint sig av myndighetsdialogen for att
fortydliga vad myndigheterna férvintas astadkomma.

I de cirkulir som Finansdepartementet ger ut som vigledning infor de arliga
myndighetsdialogerna och som vinder sig till alla inom Regeringskansliet som
arbetar med att férbereda, genomftra och folja upp den édrliga myndighetsdialogen
har frigor om krisberedskap och civilt foérsvar fran och 2021 varit en av de
tvirsektoriella fragor som forvintats finnas med.152

Vad vi har kunnat avlisa av de dokument vi tagit del av har fragor om civilt forsvar i
allt storre utstrickning funnits med i departementens analys-PM, som utgor ett
underlag infér f6r den arliga myndighetsdialogen.

En genomging av myndighetsdialogernas dagordningar visar att det 4r inte alltid
fragor som ror civilt forsvar har varit med pé agendan for métet dven om fragorna har
redovisats i ett avsnitt i analys-PM. I de fall de har varit med pa dagordningen har det
oftast handlat om att departementet har 6nskat sig en redovisning av hur
myndighetens arbete har gatt under aret. I nagra fall har vi kunnat ta del av
anteckningar fran sjilva motet och dven dessa visar pa att diskussionerna forefaller
har varit pa en 6vergripande niva. Myndigheterna har redovisat genomftrda atgiarder
och eventuella utmaningar och framgangar, medan regeringen understrukit vikten av
att myndigheterna tar frigan om civilt férsvar pa allvar. Av de underlag vi har tagit del
av har vi inte kunnat se att regeringen har anvint myndighetsdialogerna for att
precisera eller fortydliga sina forvintningar pd myndigheternas arbete med civilt

forsvar.153

Aven om forutsittningarna har forbattrats for Regeringskansliet att samordna och
hélla samman arbetet med totalférsvarsfragor i och med att fragor om civilt férsvar
ligger pa samma departement som de militira frigorna anser vi att det kvarstar en
utmaning i att 6vriga departement maste ha insikt om och férstaelse for
totalférsvarets krav. Fragan om totalférsvar ar inte bara en fraga for
Forsvarsdepartementet, utan maste vara en angelidgenhet for samtliga departement.
Enskilda departement behéver ta ansvar for att fortydliga hur myndigheterna ska
beakta totalférsvarets krav i sin verksamhet.

152 Finansdepartementet, Den drliga myndighetsdialogen, cirkulr Fi 2021:2, Fi 2022:2 samt Fi 2023:2.
153 Riksrevisionens sammanstillning av departementens analys-PM.
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Uppfdljning och aterrapportering har gett en god bild av
formaga men har paverkat effektiviteten i det
formageskapande arbetet

Vi bedémer att regeringens styrning har skapat en obalans mellan planering och
aterrapportering 4 ena sidan och faktisk férmégeuppbyggnad a andra sidan. Sett dver
hela den granskade perioden si bedomer vi att regeringen har varit for passiv i sin
styrning i det inledande skedet for att sedan vidta s& manga initiativ,
aterrapporteringskrav och informationsinhimtning att det har tyngt ner det
férmageskapande arbetet.

Vi kan konstatera att regeringen under perioden efter forsvarsbeslutet 2015 till och
med 2024 har beslutat om ett flertal uppdrag som pa ett eller annat sitt ror det civila
forsvarets férmaga.'s+ En genomging av de beredskapsansvariga myndigheternas
regleringsbrev under denna period visar pa drygt 600 uppdrag som ror fragor inom
det civila forsvaret.15s Flera av dessa uppdrag dr sdidana som aterfinns i samtliga
bevakningsansvarigas (och sedermera beredskapsskapsansvariga) regleringsbrev och
ir av mer generell karaktir. Det kan handla om att myndigheterna ska redovisa hur
arbetet med en viss fraga har genomforts. Ett exempel 4r planeringsanvisningarna
enligt vilka de bevakningsansvariga myndigheterna har i uppgift att pa arlig basis
bland annat redovisa:

o vilka dtgirder myndigheten vidtagit, och resultatet av dessa, samt vilka atgirder
som planeras for att bidra till relevanta delar i mélet for det civila forsvaret

e vilka dtgirder som vidtagits och planeras for att stirka myndighetens férmaga
att verka under hojd beredskap

e en bedémning av vilken férmaga myndigheten har att bidra till relevanta delar i
malet for det civila férsvaret.

Var genomgang visar pd att utéver uppdrag som redovisas i regleringsbreven har
beredskapsmyndigheterna erhallit ytterligare en stor mingd uppdrag fran regeringen.
En kritik som framforts mot alla dessa uppdrag ir att de i vissa fall gir in i varandra
och delvis berér samma fragor.156

En genomgang av statliga utredningar inom krisberedskap och civilt férsvar visar att
det fran 2014 har genomforts eller pagar omkring 40 utredningar inom omradet.
Vanligast 4r utredningar inom Férsvarsdepartementet och Justitiedepartementet.
Men iven Finansdepartementet, Landsbygds- och infrastrukturdepartementet,
Arbetsmarknadsdepartementet samt Socialdepartementet har beslutat om fler 4n en

154 Riksrevisionens sammanstillning av uppdrag i myndigheternas regleringsbrev.

155 Ett uppdrag som ir stillt till alla bevakningsmyndigheter har riknats som 27 uppdrag eftersom de
aterfinns i samtliga bevakningsmyndigheters regleringsbrev.

156 MSB, Civilt forsvar mot 2030 — ett totalforsvar i balans. 2022, 2022, s. 24.
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utredning inom krisberedskap och civilt forsvar. Ett flertal av utredningarna har
startats 2022 eller senare.157

Offentliga aktorer som arbetar med utvecklingen av det civila férsvaret har flera
parallella, delvis 6verlappande, rapporteringsuppdrag till regeringen eller andra
centrala nationella myndigheter. Uppf6ljningen av civilt forsvar och den
aterkommande rapporteringen av myndigheters risk- och sirbarhetsanalyser (RSA) dr
exempel pa processer som delvis 6verlappar och skulle kunna tjina pa att integreras
mer.158

Aven bristande synkronisering i tid mellan olika rapporteringsuppdrag kan férsvara
arbetet. Flera snarlika processer kan ocksa skapa begreppsforvirring genom att
samma termer aterkommer med liknande men inte fullt ut ssmma innebsrd. Om
begrepp ir oklara eller flertydiga kan det bli svarare att dra slutsatser om exempelvis
formagor, brister och atgirder.1s?

Nir utredningar 6verlappar och genomfors sekventiellt innebir det en risk for att
beslut som skapar faktisk formaga skjuts framat i tiden. Ett exempel pa forskjutning
ar forsorjningsberedskap. Behovet av att skapa en 16sning patalades redan 2014 av
MSBI160 och delar av férsorjningsbehovet har berérts i flera utredningar med
sektorsspecifik koppling. Den 6vergripande utredningen avseende
forsorjningsberedskap limnades till regeringen i augusti 2023.161 Trots att behovet av
att hantera frigan om forsérjningsberedskap patalades redan 2014 finns det i slutet av
2024 fortfarande ingen l6sning implementerad.

Ett annat exempel pa att nodvindiga atgérder for att skapa férmaga forskjuts i tiden
r apotekens roll kopplat till likemedelsforsorjning. I en granskning av livsmedels-
och likemedelsforsérjningen som publicerades 2018 konstaterade Riksrevisionen att
problemen kopplade till robusthet i likemedelsférsérjningen och forslag till atgirder
hade synliggjorts och papekats av Socialstyrelsen sedan 2007.162 Avvecklingen av det
statliga apoteksmonopolet och att Apoteket AB:s ansvar fér likemedelsforsérjning vid
kris och hojd beredskap inte gavs it nigon annan aktor pekades i Riksrevisionens
rapport ut som sirskilt problematiskt. Regeringen tillsatte redan 2011 en utredning
som utmynnade i ett betinkande som redogjorde for problembilden sévil som
foreslog hur man borde ga vidare med fragan. Riksrevisionen konstaterade vidare att
regeringen inte hade vidtagit nagra atgirder med anledning av betinkandet.!63 Efter

157 Riksrevisionens sammanstillning av utredningar inom krisberedskap och civilt férsvar, 2016-2024.

158 Mickelsson och Hedtjirn Swaling, Férmagebedomning inom civilt férsvar. Tre grannlinders perspektiv pa
uppfoljning och utvirdering av civil beredskapsformaga, 2023, s. 22.

159 Mickelsson och Hedtjirn Swaling, Férmagebedomning inom civilt férsvar. Tre grannldnders perspektiv pa
uppfSljning och utvirdering av civil beredskapsformaga, 2023, s. 22.

160 MSB, Forsorjningssikerhet i andra linder. En kunskapsoversikt, 2016, s. 3.

161 SOU 2023:50.

162 Riksrevisionen, Li dels- och lidkemedelsforsorjning— sambhiillets siakerhet och viktiga sambhiillsfunktioner,
2018, s. 68.

163 Riksrevisionen, Li dels- och liakemedelsforsorjning— sambhiillets sakerhet och viktiga sambhiillsfunktioner,
2018, s. 67.
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att Riksrevisionen hade publicerat granskningen tillsatte regeringen en utredning
som hade i uppdrag att se 6ver nuvarande ordning for att sikerstilla att det finns
tillgang till likemedel och annan hilso- och sjukvardsmateriel vid allvarliga hindelser
i fredstid respektive under hojd beredskap. I uppdraget ingick att analysera de
forindringar som skedde i samband med omregleringen av apoteksmarknaden och
de forindringar som apoteksmarknaden genomgatt sedan dess.16* Utredaren skulle
dven se over ansvaret for de delar av hilso- och sjukvarden dir privata aktérer har ett
direkt ansvar, fraimst vad giller for forsérjningen av likemedel i 6ppenvarden och
delar av den ovriga likemedelskedjan. Vid behov skulle utredaren limna f6rslag till
fortydliganden eller forindring av ansvaret i likemedelskedjan for
likemedelstillverkare, partihandlare samt 6ppenvardsapotek och andra privata aktorer
i apoteksledet.165 Utredningen resulterade i ett betinkande som foreslog inrittande av
beredskapsapotek for att stirka tillgingen till likemedel vid kris och h&jd
beredskap.166

I juli 2022 gav regeringen Tandvards- och likemedelsfsrmansverket (TLV),
Likemedelsverket och E-hilsomyndigheten i uppdrag att tillsammans analysera och
limna forslag om utformningen av ett indamalsenligt och kostnadseffektivt system
med beredskapsapotek.16’ I december 2023 presenterade TLV sin slutrapport.

I rapporten foresldr TLV att regeringen ger TLV i uppdrag att ta fram ett underlag
infor att upphandla beredskapsapotek tillsammans med apoteksbranschen och andra
berérda myndigheter. I uppdraget kan bland annat ingd att inhimta kunskaper fran
experter inom olika omraden, utreda och tydliggora roller, ansvar, krav och
forutsittningar samt utforma upphandlingsprocessen.168 Myndigheten anser 4ven att
6vriga krav och férutsittningar behover utredas vidare, till exempel krav pa att
beredskapsapotek ska tillgodose behovet av el, sikra IT-system och lokaler som
mojliggér utokad lagerhéllning. Det behéver bland annat vara tydligt vilket ansvar
som ska ligga pa beredskapsapoteken respektive pa andra aktérer i samhillet.169

I rapporten framfér myndigheten att hela distributionskedjan fér likemedel skulle
behova inkluderas i totalforsvarsplaneringen, men konstaterar att det uppdrag
myndigheten fick var avgrinsat till att avse apotekens tillhandahallande av likemedel
och férbrukningsartiklar till allminheten.170

I slutet av rapporten konstaterar TLV att mot bakgrund av att férutsittningarna for
apoteken behover utredas vidare och att flera delar av hilso- och sjukvirdens

164 Dir. 2018:77, s. 37.

165 Dir. 2018:77, s. 40.

166 SOU 2021:19.

167 Tandvards- och likemedelsformansverket, Stirkt forméga pa apoteksmarknaden. Forslag till atgirder for att
ilgodose allmdnk behov av del under en fredstida krissituation, hojd beredskap och ytterst krig, 2023, s. 3.

168 Tandvards- och likemedelsférmansverket, Starkt fsrmdga pa apoteksmarknaden. Forslag till atgdrder for att

T4l

illgodose allmdink behov av likemedel under en fredstida krissituation, hajd beredskap och ytterst krig, 2023, s. 8.
169 Tandvards- och likemedelsférmansverket, Starkt fsrméga pa apoteksmarknaden. Forslag till atgdrder for att
illgodose allmdink behov av likemedel under en fredstida krissituation, hajd beredskap och ytterst krig, 2023, s. 7.

170 Tandvards- och likemedelsférmansverket, Starkt fsrmaga pa apoteksmarknaden. Forslag till atgirder for att tillgodose
allmdnhetens behov av likemedel under en fredstida krissituation, hojd beredskap och ytterst krig, 2023, s. 10-11.
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beredskap 4r under utredning, preciserar man i rapporten inte specifika atgirder for
den yttersta delen av hotskalan. TLV ser behov av fortsatt utredning i denna del for att
skapa ett system som svarar mot hela hotskalan. I detta behéver dven andra
myndigheter bidra.”! Socialdepartementet har i faktagranskningen framfort att
regeringen har vidtagit ett flertal atgirder for att stirka tillgingen till likemedel i
vardagen savil som vid kris, hojd beredskap och krig.172 Vi kan dock konstatera att
fragan om apotekens roll i tillhandhillande av likemedel vid kris, hojd beredskap och
krig enligt var bedomning ar ett exempel pa en fraga dar beslut for att 16sa problemen
har forskjutits i tiden.

Till den mingd uppdrag och utredningar som regeringen har initierat ska liggas de
uppfoljningar/utvirderingar som genomférs av MSB, Forsvarsmakten, Myndigheten
for totalférsvarsanalys med flera. Kraven pa formagebedémning och intervall bor ses i
ljuset av att MSB har gjort bedémningen att det fortsatt rader brist pa personal med
totalférsvarskompetens fér uppgifter inom planering, analys och utredning.173

Kravstallningen ar inte ny och regeringen har varit medveten om
bristerna

Aven om den férsvarspolitiska propositionen 2015 var ett paradigmskifte i form av
atergangen fran ett insatsforsvar till ett nationellt férsvar uttryckte regeringen redan
frdn 2011 att kraven pa planeringen for ett civilt férsvar var giltiga och skulle
genomforas. Ett flertal av de brister och forslag pa dtgirder som framférs idag
framfordes dock redan fére beslutet 2015. I budgetpropositionen fér 2012 (prop.
2011/12:1) konstaterade regeringen att

"Foérsvarsmaktens arbete med forsvarsplanering bér ske samordnat med
myndigheter som har sirskilt ansvar enligt fsrordning (2006:942) om
krisberedskap och hojd beredskap. (...) Vidare har utpekade myndigheter i
Krisberedskapsforordningen ett ansvar att planera for atgirder for att
samhillet ska kunna motsti pafrestningar av olika slag, fran kriser till hojd
beredskap. Regeringen vill betona vikten av att denna planering genomfors
och att det finns en helhetssyn som omfattar hela hotskalan.”174

Enligt FOI var insikten att krisberedskapens resurser var otillrickliga for
antagonistiska hot uttalad i bedémningarna bakom den aterupptagna

171 Tandvards- och likemedelsférmansverket, Stirkt formaga pa apoteksmarknaden. Forslag till atgirder for att
illgodose allmdnk behov av likemedel under en fredstida krissituation, hojd beredskap och ytterst krig, 2023., s. 61.

172 Ett exempel ir att Likemedelsverket har fatt i uppdrag att genomfora en strukturerad aktérsgemensam
samverkan och dvningsverksambhet i syfte att stirka Sppenvardsapotekens beredskap. Ett annat ir att
staten och Sveriges Kommuner och Regioner arliga ingitt éverenskommelser om forsérjningsberedskap
avseende likemedel. Regionerna har hittills tilldelats 1 miljard kronor inom ramen for
6verenskommelserna for att gora inkép av likemedel. Ett tredje &r att Regeringen i oktober 2024 gav
Socialstyrelsen och Likemedelsverket i uppdrag att inleda samtal med tillverkare av sirskilt kritiska
sjukvardsprodukter for att sikerstilla att det finns beredskap for att tillverka dessa i Sverige.

173 MSB, Ett balanserat civilt forsvar. Delredovisning 1 av regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK) med
komplettering av atgirder infor budgetpropositionen 2023, 2022, s. 6.

174 Prop. 2011/12:1, UOG, 5. 20.
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forsvarsplaneringen, men den faktiska resursuppbyggnaden hade priglats av
osikerhet kring prioriteringar. Att krisberedskapen i sig byggde pa en ytterst
avgrinsad del av det tidigare civila férsvaret gjorde enligt FOI ocksa fragan om vad
som byggde pa vad till nigot av en historisk kullerbytta: Det nya civila férsvaret skulle
bygga pa krisberedskapen som byggde pa en liten del av det gamla civila forsvaret.17s

FOI framforde édven att civilt forsvar och hojd beredskap linge hade varit starkt
nedtonat, vilket innebar att det kunde fa 13g prioritet hos myndigheter och andra
aktorer som redan var anstringda uppgiftsmissigt och ekonomiskt.176

Mot bakgrund av MSB:s uppgifter och regeringens nya inriktning f6r den nationella
forsvarsplaneringen 2011 beslutade MSB att utarbeta en strategi for civilt forsvar.
Syftet var att skapa en grund for fortsatt arbete med att utveckla ett modernt civilt
forsvar i samverkan med berérda civila aktérer och Férsvarsmakten for att pa sikt
uppni ett samordnat totalférsvar.177

I strategin framférde MSB att det ir viktigt att berdrda myndigheter framéver beaktar
totalforsvarets krav i sina analyser och bedémningar. Redan 2012 gillde enligt MSB
att bevakningsansvariga myndigheter skulle genomfora omvirldsbevakning, risk- och
sarbarhetsanalyser samt utvecklingsinsatser kopplat till totalforsvaret.178

MSB konstaterade behovet av en langsiktig strategisk analys liknande
Forsvarsmaktens perspektivplanering, behovet av resultatmal och behovet att
integrera niringslivet i arbetet med samhillets krisberedskap i mycket hogre grad in
vad som hade varit fallet dittills.1”> MSB pekade &dven pa ett behov av kriterier och
principer for hur avvigningen mellan militira och civila behov av samhillets resurser
ska ske.180 MSB drog slutsatsen att MSB under de kommande aren borde vidta
atgirder som leder till att uppgifter som myndigheter och kommuner hade redan da
rent faktiskt ocksa genomfors.181

I budgetpropositionen f6r 2013 framforde regeringen att det finns behov av att inom
gillande ekonomiska ramar och gillande ansvarsfordelning, ha en aktuell planering
for det civila férsvaret. Regeringen betonade vidare vikten av att planering for savil
fredstida krissituationer som hojd beredskap genomfors och att det skulle finnas en
helhetssyn som omfattar hela hotskalan.182

Forsvarsberedningen framférde 2014 att planeringen for det civila forsvaret borde ges
en stabil finansiering inom ramen for de medel som avdelas till samhillets

175 Ingemarsdotter, Civilt forsvar: Vad och varfor, 2023, s. 1-2.

176 Odlund, Civilt forsvar och hojd beredskap — utgingspunkter for fortsatt kling, 2011, s. 47.

177 MSB, Utgava 1 av Strategi for civilt forsvar, 2012, s. 3.

178 MSB, Utgava 1 av Strategi for civilt forsvar, 2012, s. 12.

179 MSB, Utgava 1 av Strategi for civilt forsvar, 2012, s. 11-12.

180 MSB, Underlag infor nista forsvarspolitiska inriktningsbeslut. Red
november 2016 (Ju2016/08420/SSK), 2017, s. 32.

181 MSB, Utgdva 1 av Strategi for civilt forsvar, 2012, s. 13.

182 Prop. 2013/14:144, s. 41.

av regeringens uppdrag den 24
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krisberedskap och Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.!83 Det sirskilda
beredskapsansvaret som gillde for varje myndighet vid h6jd beredskap, krig och
krigsfara borde enligt beredningen kompletteras med ett 6vergripande, centralt
ansvar for att prioritera forsvarsanstringningarna. Varje myndighets
beredskapsansvar infor hojd beredskap, krig och krigsfara behévde dirmed
konkretiseras. Nir samhiillets samlade resurser inte ir tillrickliga for att reducera
konsekvenserna i samhiillet i samband med hojd beredskap, krig och krigsfara ansag
Forsvarsberedningen att en myndighet skulle inrikta och besluta om prioritering och
fordelning av tillgingliga resurser. Denna myndighet skulle inte 6verta nagon annans
ansvar utan snarare utgdra en funktion som operativt ansvarig for att utverka den
nationella kris- och konsekvenshanteringen.18¢

MSB redovisade i sitt underlag infér den forsvarspolitiska inriktningen fér 2016-2020
att myndighetens uppgifter borde fortydligas och utvecklas nir det giller ledning,
samordning och planering for det civila forsvaret, liksom dven uppgiften att foretrida
det civila forsvaret pa central niva.1ss

2023 konstaterar MSB att myndigheters arbete hittills har priglats av informations-
och kunskapsuppbyggnad genom bland annat utredningsarbete, vilket framfor allt
har genererat personalkostnader. Den samlade bilden ir att fler myndigheter behover
komma vidare frin tyngdpunkt pa analys och utredning till investering.186

183 Ds 2014:20, s 106.

184 Ds 2014:20, s 106.

185 Prop. 2014/15:109, s. 106.

18 MSB, Ett balanserat civilt férsvar. Delredovisning 1 av regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK) med
komplettering av aigdrder infor budgetpropositionen 2023, 2022, s. 14.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om den statliga styrningen av det civila férsvarets
uppbyggnad har varit effektiv. Granskningens delfrdgor har varit om MSB och
Forsvarsmakten bidragit med underlag som majliggjort for regeringen att fatta beslut
om effektiva prioriteringar inom det civila forsvaret och om regeringens styrning for

att skapa okad férmédga inom det civila forsvaret genomforts pa ett effektivt sitt.

Riksrevisionens samlade bedémning ir att den statliga styrningen av det civila
forsvarets uppbyggnad inte har varit tillrickligt effektiv. Regeringens styrning har
brustit i tydlighet kring vad som ska dstadkommas av vem, vid vilken tidpunkt och i
vilken omfattning. Forsvarsmakten och MSB har levererat underlag som gjort det
mojligt fér regeringen att prioritera. Det dr dock forst i slutet av den granskade
perioden som de har blivit si konkreta att en effektiv prioritering varit majlig.

Aven om det har gitt mer 4n nio 4r sedan riksdagen beslutade om att dteruppta
planeringen for totalforsvaret gor regeringen savil som MSB och Forsvarsmakten
bedémningen att fSrmagan i totalférsvaret och i det civila forsvaret inte nar upp till
den nivan som det sikerhetspolitiska liget kriver. Riksrevisionen bedémer att det dr
forst efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina och efter att den nya strukturen
for civilt forsvar och samhillets krisberedskap inférdes som fradgan om totalférsvar
har bérjat prioriteras i en storre utstrickning. Enligt Riksrevisionen beror detta delvis
pa att regeringens styrning inte varit tillrickligt effektiv.

Granskningen kan delas upp i tvd tidsperioder utifran de iakttagelser som gjorts.
Perioden fran 2015 och fram till att den nya strukturen for civilt férsvar inférdes
priglas enligt Riksrevisionen i méngt och mycket av passivitet. Tiden efter
strukturreformen och Rysslands fullskaliga invasion priglas av hgt tempo och en
mingd initiativ fran regeringen. Riksrevisionens bedomning ir att eftersom dessa

atgirder inte vidtogs i det inledande skedet har férmageuppbyggnaden skett saktfirdigt.

Forklaringarna till att manga myndigheter férholl sig passiva i den inledande
perioden ir flera. En forklaring ir att manga myndigheter var nagot oklara éver vad
aterinforandet av totalforsvarsplaneringen innebar for just deras verksamhet.
Myndigheterna invintade fortydliganden fran regeringen om vad de forvintades gora.

Inférandet av strukturen for civilt férsvar ir enligt Riksrevisionen en annan forklaring.
Aven om strukturen egentligen i mangt och mycket inte 4r nigot nydanande jamfort
med hur systemet sig ut tidigare si verkar myndigheterna ha invintat den.

Att riktade medel for planering och investeringar i storre omfattning tillférdes forst
2021 och att regeringens styrning har brustit i tydlighet &r enligt Riksrevisionen
andra starkt bidragande orsaker. Den stora méngden utredningar och
regeringsuppdrag med 6verlappande fragor och kopplingar till andra utredningar har
enligt Riksrevisionen inneburit att faktiska beslut som leder till fsrméageskning har
skjutits framat i tid.
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5.1

Riksrevisionen beddmer att regeringen och myndigheterna har prioriterat utredning,
uppféljning och informationsinhimtning i fér hog utstrickning i forhallande till att
skapa faktisk forméaga. Riksrevisionen 4r medveten om att det ir ett synnerligen
komplext och omfattande arbete att bygga totalférsvarsférméaga. Det kriver bade
bredd och djup avseende utredningar och beslutsunderlag for att hamna ritt.
Samtidigt maste utredningsarbetet kombineras med atgirder for att skapa faktisk
férmaga hir och nu.

Forsvarsmakten och MSB har framfor allt under den senare
delen av granskningsperioden levererat underlag som
mojliggjort for regeringen att fatta beslut om effektiva
prioriteringar inom det civila forsvaret

Riksrevisionens bedémning ir att Forsvarsmakten och MSB framfor allt under den
senare delen av granskningsperioden har levererat underlag som méjliggjort for
regeringen att fatta beslut om effektivt avvigningar och prioriteringar inom det civila
forsvaret. Underlagen infor totalférsvarspropositionen 2025-2030 har varit betydligt
mer omfattande och pa ett tydligare sitt kopplat till malet for civilt forsvar dn
underlagen inf6r den tidigare totalforsvarspropositionen fér 2021-2025. MSB har i
den senare delen av granskningsperioden fatt regeringsuppdrag att géra
prioriteringar av olika atgirder. Riksrevisionen anser att MSB fatt en mer tydlig roll i
arbetet med att prioritera och géra analyser av behovet inom det civila férsvaret.

MSB:s bedémningar av det civila férsvaret utgor ett viktigt underlag for att kunna
bedoma vilka styrkor och svagheter som finns inom det civila forsvaret. Samtidigt dr
det onskvirt att myndigheten fortsitter sitt utvecklingsarbete av bedémningen. MSB
har i de senaste 6ppna rapporterna bland annat framfort problematiken med att fa
fram data om kommuners och foretags férméaga. MSB har ocksi i rapporterna lyft
fram flera andra utvecklingsomraden.!8” Riksrevisionen haller med myndigheten om
att dessa skulle gora formagebedémningarna dnnu mer anvindbara.

Forsvarsmaktens underlag har ocksd utvecklats under den granskade perioden.
Framfor allt har Forsvarsmaktens arbete med att i storre utstréickning forklara
myndighetens behov av stod fran det civila forsvaret forbattrats. Samtidigt var det
forst dr 2023 som Forsvarsmakten hittade tillvigagangssitt for att i en storre
utstrickning delge bersrda myndigheter deras behov av stéd. En utmaning for
Forsvarsmakten att delge sina behov till berérda myndigheter handlar om att manga
av dessa uppgifter omfattas av sekretess. Samtidigt 4r det av helt avgérande betydelse
for myndigheternas arbete att de far tillricklig med information for vilka behov av
stod som Forsvarsmakten har.

187 Se kap. 3.2.3.
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Regeringens styrning har inte varit effektiv avseende
planering och formageskapande arbete i det civila forsvaret

Ansvarsfordelningen har varit otydlig

Utifran de iakttagelser som gjorts i granskningen verkar fokus inom de flesta sektorer
ha legat pa den egna myndigheten fram till att den nya strukturen inférdes. Aven om
sektorerna formellt sett infordes forst 2022 s fanns det tidigare samverkansomraden
som man nyttjade i arbetet med krisberedskap. Riksrevisionen bedomer att det i de
flesta fall formodligen var ganska tydligt ungefir vilka myndigheter som skulle inga i
vilka sektorer. Att sektorsperspektivet och sektorns férmaga i manga fall bérjade
beaktas si pass sent i den granskade perioden har paverkat forméagan negativt. Detta
giller sirskilt i forhallande till privata aktdrer i ndringslivet. I manga sektorer har en
mer strukturerad dialog med niringslivet inletts forst i slutet av den granskade
perioden. Riksrevisionen konstaterar att regeringen borde ha tagit ett samlat grepp
over alla sektorer och formulerat uppdrag och tilldelat medel pa samma sitt som man
gjorde for livsmedelssektorn. Om sektorerna hade fatt verktyg for att genomfora
dialog och planering med sektorns férméaga som utgangspunkt, med niringslivet
involverat tidigt i processen, hade myndigheterna kunnat dgna sig at reell
formageuppbyggnad nir sektorerna formaliserades och anslagen skade visentligt.

Riksrevisionen bedémer att regeringen snarast behover vidta atgirder for att alla
viktiga omrdden och funktioner i samhillet inkluderas i en limplig sektor.
Exempelvis har flera myndigheter framfort att det behovs en utpekad ansvarig
huvudman f6r en modern byggnads- och reparationsberedskap. En annan viktig fraga
ir att sikerstilla att de delar av transportinfrastrukturen som myndigheterna inom
transportsektorn saknar radighet och ansvar éver inkluderas i planeringen. Det giller
de delar som hanteras av andra statliga, regionala, kommunala eller privata aktérer —
exempelvis hamnar, flygplatser, kommunala och enskilda vigar.

Vid hojd beredskap och krig har civilomradena en tydlig uppgift att planera och
prioritera for transporter regionalt, men nationellt saknas idag ett tydligt ansvar for
den uppgiften. Regeringen behéver enligt Riksrevisionen 4ven hantera frigan om
foreskriftsritt for sektorsmyndigheter.

En fraga som fortfarande inte har hanterats &r pé vilket sétt och av vem prioriteringar
mellan olika sektorer ska hanteras. For att en sadan prioritering ska kunna hanteras i
ett operativt lige maste en hel del férberedande arbete ha genomfbrts.

Myndigheternas uppdrag och uppgifter har varit otydliga

Regeringens styrning av det civila férsvaret dr pd en mycket dvergripande niva vilket
innebir svirigheter f6r myndigheter att veta vad de forvintas att dstadkomma. De
overgripande malen for det civila férsvaret ger inte ndgon nirmare inriktning for
arbetet. Inte heller regeringens planeringsanvisningar ger tillricklig tydlighet i vad
myndigheterna forvintas att uppna. MSB har i ett flertal redovisningar till regeringen
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papekat att styrningen av det civila forsvaret behover utvecklas. Att styrningen 4r
tydlig innebir inte att den dirmed behéver vara detaljerad till 6verdrift. Styrningen
bor fokusera pa helheten, inte pa detaljer. Den bor fokusera mer pa vad som ska
uppnas och inte pd hur resultatet ska uppnas.

Myndigheterna upplever att man redan tvingas géra svira avvigningar och
prioriteringar i den ordinarie verksamheten. De upplever ocksa kraven pa hur och i
vilken omfattning totalférsvarsperspektivet ska beaktas i verksamheten som otydliga.
Det har enligt Riksrevisionen inneburit att kraven inte beaktas alls eller i liten
utstrickning. Fér att myndigheterna ska kunna beakta totalforsvarets krav 4r det
nodvindigt att innebérden av dessa tydliggors. Mal- och resurskonflikter kommer
sannolikt att 6ka och bli mer komplicerade ju lingre man kommer med
uppbyggnaden av totalférsvaret. Myndigheterna behéver dirfor hjilp med hur man
pa ett strukturerat och systematiskt sitt kan beakta totalforsvarets krav i sin
verksambhet. Regeringen maste dven utifrdn sitt perspektiv géra avvigningar och
prioriteringar avseende vilken verksamhet man férvintar sig av sina myndigheter,
och i vilken omfattning. Det innebir inte krav pa utokade resurser i alla ligen utan
kanske snarare manga ginger att ifragasitta och dterkommande prova om all
verksamhet som myndigheten forvintas bedriva dr nédvindig.

5.2.3 Finansieringen av det civila forsvaret har inte givit forutsattningar

74

for ett langsiktigt och effektivt arbete

Frin det att regeringen beslutade att totalférsvarsplaneringen skulle aterupptas fram
till 2018 saknades 6ronmirkta medel till det civila forsvaret helt. 2018 tillférdes drygt
400 miljoner kronor per ar for att finansiera atgirder for att stirka det civila forsvaret.
Det ir dock forst i totalférsvarspropositionen 2021-2025 som det tillférs mer
substantiella medel. Enligt regeringen har det civila forsvaret erhallit 5,9 miljarder for
2024. T det senaste forsvarspolitiska beslutet i december 2024 beslutades att det civila
forsvaret fran och med 2028 ska tillféras totalt 15 miljarder kronor arligen.

Riksrevisionens bedomning 4r att det inom flera sektorer genomfordes lite arbete
med planering och formageskapande atgirder innan beslutet om sektorerna tradde i
kraft och finansiering tillférdes. Ett undantag ir livsmedelssektorn, dir
myndigheterna tog fram ett underlag som fokuserade pa att stirka planering och
férmaga i hela sektorn. Myndigheterna fick fortsatt finansiering och ett uppdrag att
gemensamt arbeta vidare for att stirka sektorns formaga. Dirav fanns det redan
innan sektorn etablerades formellt ett gediget underlag f6r hur man skulle kunna
stirka formagan i sektorn.

Riksrevisionen bedémer att regeringen borde ha tilldelat medel i kombination med
ett uppdrag om ett "sektorsperspektiv” for samtliga sektorer/samverkansomraden
mycket tidigare i den granskade perioden. Om myndigheterna hade verktyg for att
beakta sektorsperspektivet och involvera niringslivet tidigt i processen hade den stora
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tilldelning av medel som nu sker formodligen kunnat hanteras pa ett mer effektivt
sdtt.

Vad giller regeringens styrning genom finansiering ir en utmaning att
myndigheterna i manga fall har saknat en langsiktighet. Tillfilliga medel ett &r som
sedan faller bort ett annat ar forsvarar myndigheternas arbete. P4 samma sitt kan
tillskott som ges under innevarande ar vara svart fér myndigheterna att omsitta i
verksamhet. Avsaknaden av langsiktighet kan hindra myndigheterna att vidta
nodvindiga atgirder; ett tydligt exempel pa det ér att anstilla personal i tillricklig
omfattning. Aven om den statliga budgetprocessen 4r ettarig sa har till exempel det
politiska mélet om en procentsats av BNP till det militira forsvaret gett ett signalvirde
om langsiktighet som saknats for det civila férsvaret. Den civila ram som har inférts
kan vara en losning pa det problemet.

5.2.4 Regeringens myndighetsdialog har inte fortydligat vad som

forvantas av myndigheterna

Regeringen har pa ett tydligt sitt markerat att arbetet med att bygga
totalforsvarsférmaga ir ett prioriterat arbete. Samtidigt kan vi inte utifrin de underlag
vi har fatt ta del av se att regeringen har anvint sig av myndighetsdialogen for att
fortydliga vad myndigheterna forvintas dstadkomma. Regeringen har uttalat att
Regeringskansliet har en viktig uppgift i att analysera verksamheter och myndigheter
i ett strategiskt och framtidsinriktat perspektiv och genom det ta fram relevanta
underlag. Analyserna kan exempelvis omfatta vad de politiska malen innebir for olika
verksamheter och myndigheter, hur resultaten ska se ut foér att myndigheten ska
sigas ha fullgjort sitt uppdrag, hur effektiv den tvirsektoriella styrningen ir, hur den
samlade styrningen fungerar, hur tvirsektoriella fragor och politiska mal samordnas
och om myndigheterna har ritt forutsittningar for att mota nya krav. Analyserna bor
utgéra underlag for den 16pande styrningen och uppfoljningen av en enskild
myndighet eller verksambhet.

Regeringen har vidare uttalat att styrningen av statsférvaltningen férutsitter en bra
uppféljning av myndigheternas resultat och verksamhet och att regeringen ingriper
om den bedomer att myndigheterna inte skoter sina uppgifter pa ett indamalsenligt
satt.

I myndigheternas budgetunderlag har ett stort antal myndigheter framfort att man
har svart att genomfora all verksamhet och att man tvingas géra svara avvigningar
och prioriteringar. Man framfor att man brottas med féraldrade IT-system som kan
ha stor paverkan pa myndighetens informations- och cybersikerhet. Det har pdpekats
ett flertal ganger av flera olika aktorer att myndigheterna inte vet vad som avses med
att beakta totalférsvarets krav i sin verksamhet. Oavsett om det ir s att
myndigheterna ir underfinansierade i forhallande till den verksamhet de forvintas
genomfora, eller om myndigheternas atgirder for att effektivisera verksamhet dr
otillrickliga, sa kriver det enligt Riksrevisionen att Regeringskansliet och regeringen
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foljer upp och forindrar eller fortydligar sin styrning. Regeringen har dven sedan
2016 fatt in underlag fran myndigheterna dir myndigheterna redovisar sitt arbete
med civilt forsvar. Det har gjorts ett flertal utvirderingar om formagan i det civila
forsvaret och det har limnats ett stort antal rapporter om vad som inte fungerar eller
inte gors och vad som borde goras. Trots det kan Riksrevisionen se mycket lite analys
med biring pé det civila foérsvaret och myndigheternas situation i de underlag vi har
fatt ta del av pd Regeringskansliet med avseende pa myndighetsdialogen.
Riksrevisionen bedomer att regeringen har haft tillrickligt med underlag for att
kunna vidta fortydliganden eller férindring av sin styrning av myndigheterna.
Samtidigt bedomer Riksrevisionen att regeringen inte verkar ha ingripit i tillricklig
utstrickning om man i dag anser att vi inte har den férmagan vi borde ha haft och att
myndigheterna i stérre utstrickning maste agera och ta sig mandat.

5.2.5 Uppfoljning och aterrapportering har gett en god bild av formaga

76

men har paverkat effektiviteten i det formageskapande arbetet

Riksrevisionen anser att det 4r angeliget och viktigt att granska och félja upp
utvecklingen av det civila forsvaret. Samtidigt vill Riksrevisionen understryka att det
maste vara tydligt vilket mervirde olika uppdrag, aterapporteringar,
informationsinsamling och bedémningar har. Att genomfora detta arbete kriver ofta
stora insatser av myndigheterna som behéver ta fram underlag och besvara fragor,
sdvil som av myndigheterna som ska sammanstilla och analysera informationen. Det
finns en risk med att myndigheterna maste ligga mycket tid och resurser pa olika
uppdrag for att redovisa vad de gor istillet for att dgna sig at att bygga formaga.
Omfattande rapporteringskrav kan ta viktiga resurser fran arbetet med att utveckla
forméagan och beredskapen. Aven i forsvarsutskottets utredning framkommer att
vissa myndigheter anser att rapporteringsbérdan for den enskilda myndigheten 4r
mycket stor. Samtliga beredskapsansvariga myndigheter limnar varje ar in en
redovisning av sitt arbete kopplat till civilt forsvar och vilka resultat som har uppnitts
till sina respektive departement. Myndigheterna ska bedéma sin egen férméaga savil
som aktorer inom myndighetens ansvarsomrades formaga. Fran och med 2022 ska
myndigheten drligen 4ven redovisa hur de medel som har tillférts myndigheten for
att forstirka arbetet med civilt forsvar har anvints. Det finns dirmed enligt
Riksrevisionen tillrickligt med underlag fér att kunna folja upp myndigheterna och
korrigera styrningen eller vidta andra eller ytterligare atgirder. Fragan blir dirmed
vilket syfte och mervirde en arlig formagebedémning har.

FOI har pekat pé att i Norge tycks de mer omfattande bedémningarna genomforas
mer behovsorienterat (cirka vart fjirde ar). I Estland och Finland sker uppféljning
mer frekvent medan virdering sker exempelvis i samband med 6vningar. FOI har
vidare framfort att det inom ramen f6r en PDCA-cykel dir det finns en inriktning i
form av tydliga féorméagekrav som framfor allt dr knuten till
totalforsvarsbeslutsperioder ir det rimligt att en stérre samlad fsrmagebedémning i
Sverige genomfors infér varje nytt beslut och att mindre uppfoljningar genomfors
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diremellan. MTFA har 4ven fatt i uppdrag att ta fram en modell f6r en sidan
utvirdering. Riksrevisionen anser dirfor att syftet och mervirdet med en
formagebedémning varje ar, dven om den vartannat dr endast miter forindringar,
miste vara tydligt om den ska fortsitta genomféras.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar fsljande rekommendationer till regeringen:
o Atgirda otydligheter i ansvarsfordelningen, exempelvis avseende att samtliga

samhillsviktiga omrdden/funktioner ska omfattas av en sektor eller att
sektorsmyndigheterna far foreskriftsritt.

o Atgirda otydligheter kring vad som ska dstadkommas, av vem det ska
astadkommas och nir det ska dstadkommas avseende formagan i det civila
forsvaret.

o Sikerstill att myndigheternas finansiering avseende savil ordinarie verksamhet
som atgirder for formagehosjning av det civila férsvaret ir lingsiktig.
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totalforsvarsplaneringen.

Férordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap.

Férordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.
Férordning (2022:525) om civilomradesansvariga lansstyrelser.

Férordning (2022:1768) med instruktion for Myndigheten fér totalférsvarsanalys.

Riksdagstryck

Bet. 2016/17:FiU2, Vardndringsbudget for 2017.

Bet. 2020/21:FoU1, Utgifisomrade 6 Forsvar och samhiillets krisberedskap.
Bet. 2020/21:FoU4, Totalférsvaret 2021-2025.

Bet. 2021/22:F5U9, Militira fragor.

Bet. 2022/23: F6U6, Sambhiillets krisberedskap.

Bet. 2024/25:F6U2, Totalférsvaret 2025—-2030.

Prop. 2009/10:175, Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvdxt.

Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020, bet. 2014/15:
FoU11, rskr. 2014/15:251.

Prop. 2016/17:99 Vardndringsbudget for 2017, bet. 2016/17:FiU21.
Prop. 2020/21:1, Budgetproposition for 2021.
Prop. 2021/21:30, Totalf6rsvaret 2021-2025.

Prop. 2024/25:34, Totalférsvaret 2025-2030, bet. 2024/25:F6U2, rskr. 2024/25:114.
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Regeringsbeslut

Regeringsbeslut Ju 2015/00054/SSK, Ju 2015/00055/SSK, Ju2015/00067/SSK
(delvis), Ju2015/09669/SSK, Planeringsanvisningar for det civila forsvaret.

Regeringsbeslut F62015/0916/MFI (delvis), Uppdrag till Forsvarsmakten och
Myndigheten for samhiillsskydd och beredskap avseende totalférsvarsplanering.

Regeringsbeslut F62016/00864, F52017/00850, F62019/01291 (delvis), F62020/01269
(delvis), Inriktning for en sammanhdingande planering for totalfrsvaret.

Regeringsbeslut F62017/00688/MFI, Uppdrag till Férsvarsmakten och Myndigheten for
samhiillsskydd och beredskap att frimja och utveckla en sammanhdngande planering for
totalforsvaret.

Regeringsbeslut Ju2020/04658 (delvis), Anvisningar for det civila forsvaret for
forsvarsbeslutsperioden 2021-2025.

Regeringsbeslut Ju2020/04658 (delvis), Uppdrag till Myndigheten for samhidllsskydd och
beredskap att géra en samlad bedomning av formagan inom det civila forsvaret.

Regeringsbeslut F62016/00864 m.fl. Inriktning for en sammanhdngande planering for
totalforsvaret, 2020-12-17.

Regeringsbeslut Ju2022/01209, Uppdrag till Myndigheten for samhiillsskydd och
beredskap att limna forslag pa atgirder for att stirka det civila forsvaret, 2022-03-21.

Webbsidor

Regeringen, "Overenskommelse mellan Socialdemokraterna, Miljopartiet,
Moderaterna och Centerpartiet om ytterligare atgirder for att 6ka den operativa
formagan i krigsférbanden och sikerstilla den samlade fsrmagan i totalforsvaret”.
https://www.regeringen.se/globalassets/regeringen/dokument/forsvarsdepartemente
t/forsvarsberedningen/overenskommelse-mellan-s-mp-m-och-c-om-ytterligare-

atgarder-for-att-oka-den-operativa-formagan-i-krigsforbanden-och-sakerstalla-den-
samlade-formagan-i-totalforsvaret.pdf, hamtad 2024-11-24.

Regeringen, "Regeringsforklaringen 18 oktober 20227,
https://www.regeringen.se/contentassets/d6ad6308cc984aa1903d9a542ce1421c/reger
ingsforklaringen-2022.pdf, himtad 2024-11-24.

Regeringen, "Forsvarsbeslutet 2025-2030”, https://www.regeringen.se/regeringens-
politik/totalforsvar/forsvarsbeslutet-20252030/, himtad 2025-02-01.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Den statliga styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad
(RiR 2025:4)

Civilt férsvar handlar om hela samhillets motstindskraft vid krigsfara och krig.

Med civilt férsvar avses den verksamhet som genomfors av civila aktsrer, som
myndigheter, kommuner, regioner, enskilda, féretag, frivilliga férsvarsorganisationer
med flera i syfte att férbereda Sverige for krig och for att sikerstilla att viktiga
samhillsfunktioner kan uppritthallas under krig och krigsfara.

Riksrevisionen har granskat om den statliga styrningen av uppbyggnaden av det
civila férsvaret varit effektiv under perioden 2015-2024. Granskningen visar att den
statliga styrningen av uppbyggnaden av det civila forsvaret inte har varit tillrickligt
effektiv. Det var forst 2022 i samband med Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
och inférandet av en ny struktur for civilt férsvar och samhillets krisberedskap som
de civila delarna av planeringen for totalférsvaret pa riktigt allvar kom i gang. Fram
till dess hade férmageuppbyggnaden av det civila férsvaret skett saktfirdigt.

Riksrevisionens bedémning ir att myndigheternas uppdrag och uppgifter har varit
otydliga samtidigt som ansvarsférdelningen kom pé plats sent i den granskade
perioden. Granskningen visar ocksa att finansieringen av det civila férsvaret inte har
givit férutsittningar for ett langsiktigt och effektivt arbete.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att atgirda otydligheter i
ansvarsférdelningen och kring vad som ska astadkommas, av vem det ska
astadkommas och nir det ska dstadkommas avseende férmdagan i det civila férsvaret.
Regeringen rekommenderas ocksa att sikerstilla att myndigheternas finansiering
avseende sdvil ordinarie verksamhet som atgirder for formagehdjning av det civila

forsvaret dr langsiktig.

@ RIKS
REVISIONEN

Riksrevisionen

www.riksrevisionen.se

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
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Forsvarsdepartementet
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 4 september 2025

Narvarande: statsminister Kristersson, ordforande, och statsrdden Busch,
Svantesson, Ankarberg Johansson, Edholm, Waltersson Gronvall,
Strommer, Forssmed, Tenje, Forssell, Slottner, Wykman, Malmer
Stenergard, Kullgren, Liljestrand, Bohlin, Carlson, Pourmokhtari,
Rosencrantz, Dousa, Larsson, Britz, Mohamsson

Foredragande: statsradet Bohlin

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om den statliga
styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad
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