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Perceptions of Governance, Trust and Threats among Swedish Civil Defence
Practitioners

This article studies perceptions of governance, trust and threats among local poli-
ticians and local civil servants responsible for Swedish crisis management and civil
defence. Local politicians and civil servants have key roles in the ongoing develop-
ment of Swedish civil defence, as implementation to a large extent builds on the
crisis management capacity of the municipalities. The article argues that the prac-
titioners on the local level function in a context characterized by uncertain and
ambiguous governance structures and especially local civil servants assume a role
akin to that of street-level bureaucrats. Uncertain and ambiguous preconditions
increase the importance of trust both between levels and within the same level
of governance.

Based on a survey with 209 local politicians and civil servants we study percep-
tions of governance, trust, and threats. The results confirm perceptions of uncer-
tain and ambiguous governance structures within the planning for and devel-
opment of civil defence. The respondents ascribe higher responsibility to local,
regional and national public actors when planning for civil defence, compared to
the responsibility of citizens, the private sector and the EU level. The results also
show high variations regarding levels of trust in the civil preparedness of different
actors. Still, the experiences from the Covid 19-pandemic have increased the trust
in the preparedness of almost all actors. Perceptions of threats relate to concrete
threats like disruption in supply of food, electricity and internet. Notably, the high-
est threat perceptions concern activities aiming to destabilize democracy.

Planeringen for ett svenskt civilt forsvar bygger i stor utstrickning pa lokal
krisberedskap. Nér nationella myndigheter ska samordna det civila forsvaret
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inom olika sektorer dr det ofta kommunerna som ska genomfora den opera-
tiva verksamheten pa filtet. Det illustreras till exempel av att nir regeringen
2023 tog initiativ till att ateraktivera civilplikten riktades den inledningsvis
mot tjinstgoring i den kommunala riddningstjinsten (Regeringen 2023). De
politiker och tjinstemin som i kris eller krig ska ta ansvar for en stor del
av det civila forsvaret pa kommunal niva gar in i sina uppgifter med olika
forestallningar om hur styrningen fran nationell till kommunal niva fung-
erar och bor fungera; de har olika grad av fortroende for dessa 6verordnade
aktorer men ocksa i forhallande till andra som de lokala politikerna och
tjansteminnen moter. Slutligen har de olika uppfattningar om vilka hot som
ar relevanta.

I den hir artikeln sitter vi uppfattningar kring styrning, fortroende och
hot hos de kommunala politikerna och tjainstemidnnen med ansvar for civil
beredskap under lupp, i syfte att generera ny kunskap om det civila forsvaret
och ge nya uppslag for vidare forskning.

Savil forskning som utredningsvisende har under de senaste dren vint
uppmirksamheten mot uppbyggnaden av det svenska civila forsvaret. Dessa
forsknings- och utredningsanstringningar har fraimst fokuserat pa fragor om
styrningen och finansieringen av det civila forsvaret, forsorjningskapaciteten,
hilso- och sjukvardens krisberedskap, allmidnhetens fortroende och det inter-
nationella samarbetet inom filtet (Bengtsson 2021; Brommesson 2021; Jonsson
m.fl. 2019; Lundgren & Wahlberg 2022; Rosenius 2017; Wrange 2022). Jamfort
med den i det nirmaste obefintliga forskningen vid tiden for regeringsbeslutet
2015 om att ateruppta planeringen for ett civilt forsvar, har vi idag alltsa betyd-
ligt mer kunskap om forutsittningarna for ett modernt civilt forsvar. Samtidigt
ar det en forskning som fortfarande befinner sig i sin linda, med betydande
behov av fordjupning, savil empiriskt som teoretiskt.

Forskningen har uppmirksammat hur medborgarnas fortroende for
ledande foretridare inom totalforsvaret ser ut och hur deras hotbilder kan
ha paverkat forsvarsviljan', men det saknas motsvarande forskning om hur
de beredskapsansvariga pa kommunal nivd ser pa saken. Trots att deras upp-
fattningar och hotbilder rimligen har direkt betydelse for mojligheterna att
uppritthalla en effektiv civil beredskap i ett skarpt lige.

I den hir artikeln tar vi ett forsta steg mot att ridda bot pa den hiar kun-
skapsbristen. Pa basis av ett unikt datamaterial, som ir resultatet av en enkit
riktad till beredskapsansvariga tjinsteman och politiker pA kommunal niva,
undersoker vi dels hur lokalt ansvariga for beredskap och civilt forsvar upp-
fattar styrnings- och ansvarsforhdllanden inom det aktuella omradet, dels
vilket fortroende de hyser for andra aktorer inom totalforsvaret, och dels vilka
hotbilder de uppfattar som visentliga.

1 Se Wedebrand & Jonsson 2021 och dven Falkenberg & Strandh 2021.
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Innan vi gar vidare behover vi bringa reda i begreppsfloran inom omradet
och de organisations- och ansvarsfragor som speglas i olika relevanta begrepp.
I den politiska debatten, liksom i den akademiska forskningen, forekommer
ett antal delvis 6verlappande begrepp, dir ’civilt forsvar’, 'civil beredskap’
och ’krisberedskap’ torde vara de vanligaste. Komplexiteten som speglas i
begreppsfloran bottnar i att den civila delen av totalforsvaret inte dr en orga-
nisation, utan utgors av alla de (offentliga och privata) verksamheter som
behovs for att samhiéllet ska fungera dven vid hojd beredskap och ytterst krig,
utifrAn malen uppstillda for det civila forsvaret (Regeringen 2020: 89, 125f),
men ocksa att utgdngspunkten i det svenska tinkandet ar att civilt forsvar ska
bygga pa krisberedskapens grund och erfarenheter (Regeringen 2020: 127). Det
innebdr att civilt forsvar och krisberedskap inte 4r samma sak - de ar lagstift-
ningsméssigt atskilda och civilt forsvar dr dessutom ett bredare begrepp in
krisberedskap (bland annat darfor att civilt forsvar dven innefattar frigor om
langsiktig samhillelig motstindskraft och strukturella beroendeférhallanden
och sarbarheter). Krisberedskapen ér likvil en central bestandsdel i det civila
forsvaret.

En samlingsterm for dessa tva fenomen dr anvindbar. Vi foljer Denward
och Vidtjarn Swaling (2022: 8) som bendmner civilt forsvar och krisberedskap
som tva 'verksamhetssystem’ som sammantaget utgor landets civila beredskap.
Denna term ar forvisso inte etablerad i juridisk mening men anvinds av bland
annat Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) for att markera att
beredskap handlar om mer dn enbart akut krishantering. Civil beredskap ir ett
samlingsnamn for savil civilt forsvar som krisberedskap och giller formagan
att hantera alla slags allvarliga samhéllsstorningar (MSB 2023).

Denna uppsats handlar diarfor om lokala aktorers uppfattningar om
forhallanden inom omradet civil beredskap. Med utgangspunkt i Denwards
och Vidtjirn Swalings resonemang bendmner vi i det foljande tjainstemén
och politiker med ansvar for frigor om civilt forsvar och krisberedskap som
"beredskapsansvariga’.

Implementering under komplexitet: osikerhet,
mangtydighet och fortroende i uppritthallandet av
det civila forsvaret

En avgorande del av genomforandet och uppritthallandet av det nya civila
forsvaret forvintas ske pa lokal niva (Regeringen 2023; Johansson m.fl. 2017;
25-26). I fokus hamnar ansvariga tjinsteméin och politiker i kommuner som
har att agera utifran centrala beslut och foreskrifter. I krig och kriser kan
tjanstemin och politiker drabbas av otydliga styrningssignaler och mangtydig-
het i de politiska besluten - fenomen som implementeringsforskningen ofta
har observerat inom mer vardagsbetonade omraden som vard och omsorg,

769



770

Rikard Bengtsson & Douglas Brommesson

kriminalpolitik och hallbarhetsarbete. Dirtill kommer ett ytterligare lager av
osidkerhet genom att det civila forsvaret dr under utveckling - det ar ett "rorligt
mal”, en politisk vision som karaktiriseras av ofullstindiga instruktioner, en
osdkerhet som forstiarks av fenomenets abstrakta karaktir.

Forutsiattningarna pAminner om dem som enligt litteraturen moter sa
kallade nir- eller gatubyrakrater (efter Michael Lipskys arbeten kring street-
level bureaucrats, se Lipsky 2010). Gatubyrakrater ér offentliga tjinstemin som
isitt dagliga arbete interagerar direkt med samhéllet/medborgarna och har en
icke ovasentlig grad av autonomi i sin tjinsteutévning och till den organisation
man representerar, liksom till formella regelverk; typiska exempel pa gatu-
byrakrater ar poliser, socialarbetare, domare och lirare. Autonomin betyder
att gatubyrakraten 4r den som i en enskild situation omsitter politiska beslut
till praktisk handling. Han/hon blir den konkreta uttolkaren av den officiella
politiska linjen och de beslut som for lagstiftare och beslutsfattare pa central
niva framstar som rationella och konsistenta.?

Eftersom formella regler (och sérskilt politiska rambeslut) och dven riktlin-
jer och uppforandekoder ofta innefattar en grad av mangtydighet, och eftersom
varje given situation kidnnetecknas av osdkerhet som en konsekvens av brist pa
information om de ¢verordnades intentioner, tvingas gatubyrakraten till egna
avgoranden; med det foljer en risk for bade ofullstindig och ojimn implemen-
tering av de politiska besluten, vilket kan fa reella konsekvenser i ett skarpt lige
(Hill & Hupe 2014: 165).

Otydlig styrning och oklara forvintningar kan ocksa paverka graden av
fortroende for 6verordnade beslutsnivaer i negativ riktning. Det 4r mot denna
bakgrund vi vill undersoka sévil uppfattningar om styrningen av det civila
forsvaret som fortroendenivaer och hotuppfattningar hos lokala foretridare.
Bade tjinstemin och politiker pa lokal niva kan dirfor ses som niarbyrakrater i
meningen att de, om 4n med olika uppgifter och mandat, 4r alagda att genom-
fora vad som beslutats pa nationell niva - de delar ett operativt ansvar och utgor
i den meningen en lokal beredskapselit.

Med utgingspunkt i Lipskys resonemang visar Tony Ingesson hur officerare
pa liagre niva kan ha eller kan komma att fi ett betydande handlingsutrymme
och en visentlig betydelse for utfallet i olika militara situationer. Ingesson argu-
menterar att "lower-level military leaders are, in essence, a type of street-level
bureaucrats” (2016: 16) och pekar pa hur franvaron av existerande standarder
for genomforande bidrar till situationsanpassat agerande, men ocksi hur
franvaron av klara instruktioner och tydlig styrning bidrar till svagt fortroende
for overordnade nivaer och i forlingningen bristfilligt agerande i skarpt lige
(Ingesson 2016: 23).

2 Se exempelvis Fowler 2021: 581-584. Se vidare Hill & Hupe 2014: 164-166; for en diskussion om skill-
naden mellan formell och reell autonomi, se Ingesson 2016: 40-41.
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Inom samma politikomrade visar Magnus Christiansson hur den svenska
forsvarsomliggningen under det forsta decenniet av 2000-talet aktualiserade
fridgan om strategisk politisk kontroll fran centralt hall 6ver genomforandet av
omliggningen, det vill siga ambitionen att organisera och styra implemente-
ringen si att den ligger si nira lagstiftarens och de centrala beslutsfattarnas
intentioner som mojligt (Christansson 2020: 40-41, d&ven 70-71). Christiansson
pekar pa hur omliggningen visade sig svarstyrd pa grund av dess abstrakta och
visionira karaktir, vilket skapade bade osikerhet och utrymme for aktorer att
ta egna initiativ: "Transformation is a political vision with incomplete instruc-
tions for implementation” (Christiansson 2020: 2).

Vid den nu aktuella dteruppbyggnaden av det civila forsvaret accentueras
dessa generella styrnings- och implementeringsutmaningar ytterligare efter-
som det dr en pagdende process — under utveckling och med forianderliga
forutsiattningar, savil betingade av omvirldsutvecklingen som av politiska
inriktningsbeslut och ekonomiska prioriteringar i Sverige. Beslutsfattarnas
intentioner ir inte tydligt uttryckta och konkretiserade, méalbilden &r inte
fixerad mer dn pa en overgripande abstrakt niva, och prioriteringar ar till del
motstridiga eller inte uppenbara. Som Wrange (2022) visar finns det bland
beredskapsansvariga myndigheter olika uppfattningar om séikerhetsbegrep-
pets innebord. Medan vissa tar sin utgidngspunkt i territoriellt forsvar utifran
en statscentrerad sikerhetsdefinition fokuserar andra pa samhillsfunktio-
nalitet utifran ett bredare risk- och sarbarhetsperspektiv. I forflyttningen
fran beslutsfattande till genomforande uppstiar en komplexitet utifrin dessa
skilda sikerhetslogiker, vilket forsvarar en samstimmig implementering och
myndighetssamverkan.

Sammantaget innebir detta att lokala aktorer tvingas till en viss grad av
egen tolkning vid reformeringen och uppritthillandet av det civila forsvaret.
Det ger ett visst potentiellt inflytande 6éver implementeringen, samtidigt som
de oklara forutsittningarna sannolikt inverkar negativt pa fortroendet for den
centrala nivan. De oklara forutsiattningarna riskerar att ytterligare forstiarkas
av det faktum att inom det civila forsvaret r ett stort antal myndigheter, pa
nationell siavil som regional och lokal nivé, inblandade. Inom det militira
forsvaret har Forsvarsmakten en helt dominerande roll varfér samordning ar
ett begriansat problem. Inom det civila forsvaret blir i stillet samordning mellan
myndigheter och nivaer en reell styrningsutmaning.?

3 Denna komplexa styrningsutmaning speglas i att inte mindre 4n 60 myndigheter ar sa kallade bered-
skapsmyndigheter. Dessa ér organiserade i tio olika beredskapsomraden och inom varje omrade finns
en sektorsansvarig myndighet som samordnar arbetet inom omradet. Darutover har lidnsstyrelserna en
viktig operativ roll i ledningen av det civila forsvaret i kris och krig. De 21 ldnsstyrelserna ér indelade i
sex civilomraden, dir en utpekad linsstyrelse har ansvar for att inriktningen av det civila forsvaret blir
enhetligt. Landshovdingen i den civilomradesansvariga ldnsstyrelsen benimns civilomradeschef (MSB
2022).
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En relaterad fraga 4r om de som ska implementera politiska beslut, fattade
pa central niva, forstar vad som forvintas av dem, det vill siga om malsitt-
ningarna ir klara for dem. Fragan har inte bara praktiska implikationer i den
specifika lokala situationen (utifrin antaganden att mal och medel hinger
samman), utan ocksa for den évergripande frigan om vad som &r framgangsrik
implementering (se vidare Matland 1995: 154-155).

I ett forsok att syntetisera olika perspektiv pA implementering arbetar Richard
Matland med en analysmodell baserad pa dimensionerna ’policy conflict’ och
‘policy ambiguity’. Policykonflikt avser i vilken utstrickning implementerande
aktorer inom ett omrade har motstridiga méal for verksamheten och om noll-
summespel karaktiriserar deras interaktion. Vad giller ateruppbyggnaden av det
svenska civila forsvaret far den 6vergripande konfliktnivan sigas vara lag - det
foreligger ingen konflikt om att Sverige ska utveckla ett modernt civilt forsvar, €]
heller nagra tydliga motsittningar om méalen for det civila forsvaret. For vara syf-
ten 4r det snarare den andra dimensionen som dr av intresse. Graden av oklarhet/
mangtydighet dr central, menar Matland: “The degree of ambiguity inherent in a
policy directly affects the implementation process in significant ways. It influen-
ces the ability of superiors to monitor activities, the likelihood that the policy is
uniformly understood across the many implementation sites, the probability that
local contextual factors play a significant role, and the degree to which relevant
actors vary sharply across implementation sites” (Matland 1995: 159).

I'linje med Matland analyserar Luke Fowler implementering som en process
for att hantera osikerhet (Cuncertainty’) och mangtydighet ("ambiguity’). Osi-
kerhet handlar om brist pa information och hur olika handlingsalternativ kom-
mer att fungera i praktiken; mer information underlittar handling och minskar
risken for felbeslut vid implementeringen. Taylor, Zarb & Jeschke (2021: 103) hiiv-
dar i ssmmanhanget: "the clarity of a policy in implementation is critical” - trots
goda intentioner hos dem som ir satta att genomfora politiska beslut riskerar
brist pa information att ge svag implementering. Mangtydighet, & andra sidan,
kan i det hir ssmmanhanget ses som oklarheter infor operationaliseringen av
politiska beslut - inte séllan dr beslutsfattares avsikter och prioriteringar oklara
eller underutvecklade, vilket lamnar utrymme/stéller krav pa genomforaren att
sjilv ta stillning till hur en beslutad policy ska omsittas - och dirmed fungera i
praktiken. Fowler skriver: " Ambiguity is driven by value judgements as abstract
concepts meet complex socio-political and technical realities. ... it is shaped by
“satisficing’ behaviour and the politics of what is possible given resource and
time constraints.” (Fowler 2021: 583; se ocksa Zahariadis 2008: 517). Taylor,
Zarb & Jeschke understryker hur mangtydighet blir in mer utmanande i vad de
kallar “a nested governance system”, i vilket implementering sker pa en annan
niva 4n sjilva policyformuleringen (Taylor, Zarb & Jeschke 2021: 102). Det 4r i
denna osikra och mangtydiga kontext som tjansteméin och politiker pa lokal
niva behover agera for att genomfora ateruppbyggnaden av det civila forsvaret.
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I brist pa tydlig styrning och preciserade instruktioner och ramverk soker
aktorer manovrera for att tolka politikens innehall och forsta vad som forvintas
av dem och agera meningsfullt i forhallande till andra beslutsfattare, ofta pa
andra nivaer. Hir blir frigan om fortroende avgorande. Fortroende och miss-
troende ir subjektiva och personliga forestillningar om andra individer eller
grupper av minniskor av olika slag.

Forskningen skiljer hir pa mellanminskligt fortroende/tillit och institu-
tionellt fortroende. I den forstnimnda litteraturen dr inte minst betydelsen av
socialt kapital for vialfungerande samhillen central (Putnam 1993; Fukuyama
1995; Rothstein 2003); det andra forskningsfiltet centreras priméirt kring min-
niskors fortroende for myndigheter och andra samhillsinstitutioner, privata
som offentliga (Fitzgerald & Wolak 2007; Keele 2007; Spadaro 2020). Det ir det
senare filtet som star i centrum for var undersokning.

Fortroende dr en mekanism som minskar osikerhet och mingtydighet; det
ar ett slags substitut for information och ett sétt att hantera social komplexitet
och ar darfor en central faktor nir politiska beslut ska genomforas under
oklara forhallanden. Det blir diarfor ocksa centralt for oss att undersoka det
fortroende lokalt beredskapsansvariga hyser for 6verordnade myndigheter och
beslutsfattare.

Metodologiska utgangspunkter

[ borjan av 2022 skickade vi en enkit till landets 290 kommuner och 20 regio-
ner (enkiten var i filt under perioden 21 januari-25 februari 2022). Vi stillde
fragor om styrning och ansvarsfordelning inom det civila forsvaret, olika
aktorers ansvar och fortroendet for dessa aktorers beredskap, uppfattningen
om olika aktorers agerande under Covid 19-pandemin, samt oro infor olika
hotscenarier och sannolikhet for att olika hot forverkligas. De svarande fick
ocksd mojlighet att utveckla sina svar i en fritextfraga dir vi fraigade om [det
finns] andra aspekter [..] som i ganska eller mycket hog utstréckning utgor
forutsdttningar for ett vdlfungerande civilt forsvar?

I gorligaste man riktades enkiten till tjinsteméin och politiker med ansvar
for civilt forsvar och krisberedskap; i de fall vi inte kunde utréna vem som
hade detta ansvar riktades enkiten direkt till kommunen eller regionen, med
ett medskick dir vi bad mottagarna att vidarebefordra den till Iimplig person.

Totalt riktades enkéten saledes till 620 enskilda mottagare. Av detta total-
urval pa 620 svarade 209, vilket ger en svarsfrekvens pa 34 %. Av de 209 var
106 kommunala tjinstemén, 75 kommunalpolitiker, 17 regionalpolitiker och 11
regionala tjinstemén. Fore utskicket genomfordes ett samradsforfarande med
Sveriges kommuner och regioner (SKR), i enlighet med férordning SFS 1982:
668 "om statliga myndigheters inhimtande av uppgifter frin niringsidkare och
kommuner”.
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Den relativt begrinsade svarsfrekvensen medger inte en detaljerad nedbryt-
ning av svaren pa mindre underkategorier. Den stora kommunala dominansen
gor vidare att svaren ska ses som uttryck for uppfattningar pa lokal niva. Av
det skilet har vi sorterat bort svaren fran den regionala nivan, vilket gor att
antalet besvarade enkater minskar till 181 (svarsfrekvens 31 %). Noterbart &r att
svarsfrekvensen skiljer sig 4t visentligt mellan olika kommunkategorier (enligt
SKR:s indelningsgrund) - bland landsbygdskommunerna var svarsfrekvensen
44 %; bland storstadskommunerna endast 12 % (for storre stider respektive min-
dre stider/titorter 23 % i bada kategorierna). Utifran vara data kan vi inte dra
sikra slutsatser om varfor bortfallet ser ut som det gor, men en hypotes kan vara
att landsbygdskommunerna, med mindre ekonomiska och personella resurser
men samma krav pa implementering, i storre omfattning uppfattar att fragor
om styrnings- och ansvarsforhallanden ar angeldgna. Det dr samtidigt virt att
betona att vi inte ser ndgon rimlig anledning till att anta att uppfattningar om
styrningsutmaningar i sig skulle skilja sig mellan glesbygdskommuner och
storstadskommuner. Samtliga kommuner verkar under samma regelverk och
har darfor samma krav pa sig. Daremot kan mojligheterna att mota kraven skilja
sig at, givet de storre kommunernas mer omfattande resurser.

Fokuseringen pa den kommunala nivan ligger i linje med vir teoretiska
utgAngspunkt om nirbyrakrater, dir de kommunala befattningshavarna befin-
ner sig nira genomforandenivan. Samtidigt som antalet svarande dr begrinsat
ar det rimligt att anta att de som valt att siitta sig in i frageformuléret har ett
engagemang for civil beredskap och att svaren darfor kan ses som uttryck for
de uppfattningar som éterfinns hos en lokal beredskapselit. Vi menar darfor att
svaren ir intressanta i sig sjialva, som grund for en ldgesbild rorande uppfatt-
ningar om ansvar, fortroende och hotbilder inom det civila forsvaret. Svaren
utgor darmed en forsta inventering som kan ligga till grund for vidare forsk-
ning inom omraden dér vara resultat om uppfattningar om ansvar, fortroende
och hotbilder sticker ut. Mot denna bakgrund ska de uppfattningar de svarande
ger uttryck for ses som uppfattningar om sakernas tillstind inom den civila
beredskapen utifrin de svarandes professionella erfarenhet, snarare dn deras
personliga politiska tvertygelser.

Vart teoretiska ramverk fokuserar pa forutsittningar for utforandet och
uppritthallandet av det civila forsvaret utifran begreppen styrning, fortroende
och hotbilder. Politikomridet, liksom den faktiska implementeringen, karakti-
riseras av hog komplexitet i form av osdkerhet, mangtydighet och foranderlig-
het. Detta innebir att aktorer pa lokal niva behover fatta sjilvstindiga beslut
om genomforandet i ett lige som samtidigt inbegriper ett omfattande beroende
av andra aktorer, inte minst ifraga om resurser. For att studera dessa forut-
sittningar for det civila forsvarets funktionssitt vinder vi uppmérksamheten
i den empiriska analysen mot de tre teman som presenterats i den teoretiska
diskussionen.
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Utifran teorin om nédrbyrakrater riktar vi inledningsvis vart fokus mot uppfatt-
ningar om styrningen av det civila forsvaret. Finns det enligt de lokalt ansvariga
for implementeringen av det civila forsvaret samsyn mellan nationell och lokal
niva? Finns det omraden dér styrningen dr i sirskilt stort behov av utveckling?

Vart andra tema ror fortroendefrdagan och relationen mellan osikerhet och
mangtydighet 4 ena sidan och bristande fortroende gentemot andra aktorer a
den andra. Detta forsoker vi finga genom att stilla fragor om vilket ansvar de
lokalt ansvariga anser att andra aktorer har for det civila forsvarets genomfor-
ande och vidare, vilken grad av fortroende olika aktorskategorier (fran medbor-
gare till myndigheter pa olika nivier) atnjuter hos de kommunala politikerna
och tjinsteminnen. Hir (och med hjilp av andra teman) ger enkitresultaten en
mojlighet att analysera hur erfarenheterna fran Covid 19-pandemin paverkat
fortroendet for svensk beredskap. Vi kan dirmed sidga nagot om paverkan pa
fortroendet under en situation som priglats av svara forhallanden i form av hog
grad av komplexitet, tidspress och samtidigt begransade resurser.

Vart tredje tema handlar om de hotbilder som rider hos de kommunala
politikerna och tjinstemidnnen. Graden av uppfattade hot sitter fortroende-
nivaerna i perspektiv. Om hotbilderna ror begransade hot spelar det mojligen
mindre roll om fortroendet for 6verordnade nivaer ar lagt. Ar ddremot hotbil-
derna allvarliga blir ett bristande fortroende ett storre problem. Samma sak
kan sdgas om en situation dir hotbilderna pa lokal niva skiljer sig markbart
frén de hotbilder som det civila férsvaret nu utformas for att mota. Inom detta
tredje tema studerar vi dels hotbilderna som de lokala beredskapsansvariga
hyser, dels i vilken grad de lokala beslutsfattarna anser att hoten ar sannolika
och kan intraffa.

Uppfattningar hos de lokala beredskapsansvariga

Inledningsvis redovisar vi uppfattningar om hur styrningen av det civila
forsvaret fungerar. Darefter studerar vi dels uppfattningar om vilket ansvar
medborgare, civilsamhélle och olika myndigheter har for att uppritthalla en
civil beredskap, dels det fortroende de lokalt beredskapsansvariga har for dessa
aktorers civila beredskap, inklusive hur erfarenheterna fran Covid 19-pande-
min har péverkat fortroendet for dessa. Slutligen diskuterar vi hur de lokalt
beredskapsansvariga bedomer sannolikheterna for olika hotscenarier. Pa det
séttet forsoker vi beskriva den oro de kidnner. I de fall ett tema aterkommer i
fritextsvaren redogor vi ocksa for detta med citat frin svaren.

I tidigare undersokningar har vi utgatt frin nigra av de teman som fore-
kommer i den hir studien, men dir fragorna riktats till allmidnheten. I de
fall dar resultaten fran dessa tidigare studier mojliggor en jamforelse mellan
allméinhetens och den lokala beredskapseliten uppfattningar redogor vi for
denna jamforelse.
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STYRNINGEN AV DET CIVILA FORSVARET

Ateruppbyggnaden av det civila forsvaret priglas i hog grad av utmaningar
rorande styrning och implementering. For de beredskapsansvariga i kommu-
nerna handlar dessa utmaningar till exempel om att tolka signaler fran central
niva eller att hantera olika uppfattningar om ansvar eller hot. I var enkit till
tjansteman och politiker pa lokal niva har vi darfor stillt fragor om tydlighet
i ansvarsfordelning och i forvintningar, grad av divergerande forstielse av
begreppet civilt forsvar och uppfattningar om hur det civila forsvaret de facto
styrs.

Vad giller tydlighet i ansvarsfordelningen mellan olika aktorer uppvisar
de lokala tjinstemidnnen och politikerna divergerande uppfattningar. I tabell
1 ser vi att svaren ger ett positivt balansmatt (3,3), dir alltsa fler politiker
anser att ansvarsfordelningen ar tydlig eller mycket tydlig, in de som anser att
ansvarsfordelningen ar otydlig eller mycket otydlig. Bland tjinsteminnen ir
balansmattet istillet negativt (-12,5), med en tydlig 6vervikt for dem som anser
att ansvarsfordelningen ir otydlig eller mycket otydlig. Som vi ska se ar detta
en genomgaende trend; tjinsteminnen har en mer kritisk syn pa styrningen av
det civila forsvaret 4n politikerna.

I de svarandes fritextsvar far vi ytterligare informationen om vad det ar i
styrningen som upplevs som otydligt. En svarande beskriver hur ”forsvaret av
Sverige dr en statlig angelidgenhet”. Vederborande fortsitter och havdar att “om
det civila forsvaret ska ha forutsittningar for att fungera, méste direktiven - och
resurser for att folja dem - komma fran den statliga nivan. Direktiven maste
ocksa vara tydliga, oavsett vilken aktor det 4n dr som dr mottagare av dem”. Vi
tolkar svaret som att direktiven inte ar tydliga idag.

Ett flertal svarande pekar vidare pa de ekonomiska resurserna i forhallande
till styrningen. En svarande beskriver "en total avsaknad av ekonomisk priori-
tering till den lokala nivan fran staten” och hur denna franvaro av resurser inte
»skapar [...] forutsittningar for arbetet”. En annan argumenterar for betydelsen
av att "civilt och militirt forsvar vixer i takt och for detta behovs betydligt mer
ekonomiskt stod till kommunerna”. En tredje svarar jakande, “ja, det kridvs mer
resurser. Detta dr inte en prioriterad politisk fraga i den kommun jag arbetar”,
nagot som stodjs i ett annat svar dir “riktade statsbidrag - frimst till mindre
kommuner” betonas ”sa att vi kan ha dedikerade tjinster som jobbar med
fragan. Utan det kommer det inte hinda nagot”.

Flera diskuterar forvintningarna pa kommunerna i forhallande till statens
styrning av det civila forsvaret och tillgingliga resurser. I ett exempel menar
en svarande att “forvintningarna pA kommunerna ir hoga men den statliga
ersittningen ar mycket 1ag. Om det ska bli verkstad inom omradet krivs bade
tydligare krav pa vad som ska genomforas i kommunerna och dven ekono-
miskt stod for detta. Civilt forsvar konkurrerar med alla andra verksamheter
i en kommun och da behovs resurser till mer nérliggande fragor som vard
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och skola och omradet civilt forsvar prioriteras inte”. En annan foljer samma
argumentationslinje: “att man far medel [alternativt] resurser som verkligen
existerar i mer dn pa papperet. [Exempelvis] ledningsfordon, med mera”. I
ett tredje exempel betonas “tydlig ansvarsfordelning och medel, plus tydliga
instruktioner for de aktorer som forvintas ha ett ansvar i det civila forsvaret.
Som det dr nu 4r kommunernas del underfinansierad.”

Tabell 1. Tydlighet i ansvarsfordelning

Mycket Varken otydlig Mycket

otydlig Otydlig eller tydlig Tydlig tydlig Balansmatt
Politiker 49 26,2 344 32,8 16 33
Tjanstemdn 10,6 34,6 221 26,9 5,8 -12,5

Kommentar: Fragan som stélldes 16d: Hur tydlig anser du att ansvarsfordelningen dr mellan olika
aktérer med ansvar for det civila forsvaret? N=61 for fortroendevalda, N=104 for tjansteman,
N=165 for total. Tabellen redovisar andelen svarande i procent, samt balansmatt dar andelen
som svarat otydlig eller mycket otydlig utstrackning subtraherats fran de som svarat tydlig
eller mycket tydlig utstrackning. Negativt balansméatt innebar séledes att det finns en
dvervikt av svarande som ansett att ansvarsfordelningen ar otydlig eller mycket otydlig.

Att det ror sig om en aterkommande skillnad mellan politiker och tjinstemin
framtrader i tabell 2, didr den nationella nivans forvintningar pa den lokala
nivan star i centrum. Skillnaden mellan politiker och tjinstemin var noterbar
redan i fragan om tydlighet i ansvarsfordelning och 4r dn mer betydande i
den fraga som handlar om tydlighet i forvintningar. Hir speglar politikernas
svar en bild av tydlig ansvarsfordelning, med ett positivt balansmatt (11,6).
Tjanstemiannen ar diremot klart negativa, med en klar 6vervikt for svarande
som anser att tydligheten i forvintningarna fran nationell niva ar 1ag eller
mycket 1ag (-12,7).

Tabell 2. Tydlighet i nationella forvdntningar pa den lokala nivan

Varken lag
Mycket lag Lag eller hog Hég Mycket hég
utstrickning utstriackning utstrickning utstricking utstrickning  Balansmatt
Politiker 11,7 16,7 31,7 38,3 1,7 11,6
Tjansteman 8,8 333 28,4 25,5 39 -12,7

Kommentar: Fragan som stélldes var: | vilken utstrédckning uppfattar du att férvantningarna fran
nationell niva vad galler kkmmuners/regioners arbete med civilt forsvar ér tydliga? N=60 for
fortroendevalda, N=102 for tjansteméan, N=162 for total. Tabellen redovisar andelen svarande
i procent, samt balansmatt dar andelen som svarat lag eller mycket lag utstrackning subtra-
herats fran de som svarat hog eller mycket hg utstrackning. Negativt balansmatt betyder
saledes att det finns en dvervikt for svarande som svarat mycket lag/lag utstrackning.
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I fritextsvaren finns de som argumenterar for att forvintningarna trots allt ar
tydliga; en svarande skriver till exempel att "forvintningarna pa kommuner
utifrin 6verenskommelsen mellan MSB och SKR ér tydlig[a] och ersittningen
for detta i form av statsbidrag rimlig”. Samtidigt menar vederborande att
»ambitionsnivan [#4r] 14g och de tolkningar som olika aktérer gér har en
betydligt hogre ambitionsniva vilket inte motsvaras av nivan pa statsbidragen.
Menar vi allvar med att formagan till civilt forsvar verkligen ska 6ka behover
kommunerna tillféras mer resurser”. Detta, till dels, positiva svar dr dock ett
undantag. De flesta fortsitter att peka pa otydliga forvantningar, i linje med
den bild som redan framkommit. I ett forsta exempel skriver en svarande att
*forutsiattningarna dr otydliga. Jag var placerad i det civila forsvaret pa 9o-talet
och var med att dimensionera resurser etc. Linsstyrelsen var supertydlig med
riskbild som vi skulle dimensionera emot. Nu har vi krav att bygga det civila
forsvaret utan en spelplan”. En annan foljer ssmma linje och fragar ”"vad har
forsvaret for tankar och eventuell planering for oss sma kommuner. Kinns som
vi sitter och hittar pa scenarion for att planera utifran”. P4 samma sétt pekar ett
annat svar pa "bristande forstielse och tillit mellan nationell, regional och lokal
niva. Och dven motsvarande mellan militdra och civila delen, sarskilt gentemot
den kommunala nivan”. En annan svarande preciserar vari otydligheten ligger:
“det ar svart att hitta rimliga grinser for vad som forvintas av ex. kommunen.
Vad, hur linge, omfattning, osv ir inte tydligt beskrivit. Svart att jobba mot en
otydlig malbild.”

I tabell 3 far vi ytterligare perspektiv pa och mojliga forklaringar till Atmins-
tone tjinstemiannens negativa uppfattningar om ansvarsfordelning och deras
forvintningar. Har zoomar vi in pa fragan om olika aktorskategorier pa olika
nivaer har samma uppfattning om begreppet civilt forsvar. For politikerna ar
balansmattet neutralt, medan tjanstemédnnens svar ger ett klart negativt utslag
(-18,4). Tjansteminnen upplever med andra ord att begreppet civilt férsvar
forstas pa olika sitt av aktorer som dr verksamma pa nationell statlig niva,
jamfort med hur begreppet uppfattas av aktorer pa regional eller lokal niva.
Om det finns grundlidggande skillnader i synen péd begreppet civilt forsvar ar
det inte forvinande om det ocksé finns otydliga forviantningar fran nationell
niva p4 kommunernas arbete inom filtet civilt forsvar. Aven om det inte ar
forvanande ar det likvil problematiskt och speglar en bild av komplexitet samt
styrnings- och implementeringsutmaningar.
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Tabell 3. Innebdrden av begreppet civilt forsvar

Varken lag
Mycket lag Lag eller hag Hég Mycket hég
utstrackning utstrackning utstrickning utstrackning utstrickning Balansmatt
Politiker 1,7 28,3 40,0 28,3 1,7 0,0
Tjansteman 9,9 30,7 33,7 21,8 4,0 -18,4

Kommentar: Fragan som stélldes var: [ vilken utstrackning anser du att olika aktérskategorier inom
offentlig sektor (lokalt/regionalt/centralt) forstar innebérden av begreppet civilt forsvar pa samma
sdtt? N=60 for fortroendevalda, N=101 for tjansteman, N=161 for total. Tabellen redovisar
andelen svarande i procent, samt balansmatt dar andelen som svarat 1ag eller mycket lag
utstrackning subtraherats fran de som svarat hog eller mycket hog utstrackning. Negativt
balansmatt betyder saledes att det finns en dvervikt for svarande som svarat mycket lag/lag
utstrackning.

Att omradet civilt forsvar dr komplext och priglas av styrnings- och implemen-
teringsutmaningar framgar ocksa tydligt av tabell 4. Hir redovisar vi resultat
fran fragan om vilken styrningsmodell de svarande anser priglar styrningen av
det civila forsvaret. De svarande har hir fatt vilja mellan linjestyrning och nét-
verksstyrning. Politikernas balansmatt visar att politikerna anser att omradet
civilt forsvar priglas av 6vervigande linjestyrning (11,4), medan tjinsteminnens
visar pa en bild av 6vervigande nitverksstyrning inom omradet (-12,4). Aven
inom respektive aktorskategori ér skillnaderna betydande, med stor spridning
av svaren mellan de olika svarsalternativen. De stora skillnaderna i svaren fran
politiker respektive tjinsteméin, och skillnaderna i svaren inom politikerkaren
och inom tjinstemannagruppen visar pa en stor bredd i uppfattningar och
denna bredd kan anses spegla en otydlighet i styrningen.

Tabell 4. Linjestyrning eller ndtverksstyrning

Lika mycket Nastan
Nastan Over- linjestyrning  Overvdgande  enbart
enbart vagande som natverks- natverks- natverks-  Balans-
linjestyrning  linjestyrning styrning styrning styrning matt
Politiker 1,6 34,4 29,5 19,7 4,9 11,4
Tjansteman 19 22,9 21,9 26,7 10,5 -12,4

Kommentar: Fragan som stélldes var: Offentlig styrning kan beskrivas i termer av linjestyrning, det
vill séga hierarkisk organisering baserad pa tydlig ansvarsreglering, eller i termer av natverksstyr-
ning, med vilket avses att olika aktérer samverkar utan formell hierarki. Vilken av dessa styrnings-
modeller anser du praglar styrningen av det civila forsvaret? N=61 for fortroendevalda, N=105 for
tjdnsteman, N=166 for total. Tabellen redovisar andelen svarande i procent, samt balansmatt
dar andelen som svarat Gvervagande eller nastan enbart natverksstyrning subtraherats fran
de som svarat 6vervagande eller nastan enbart linjestyrning. Negativt balansmatt betyder
saledes att det finns en évervikt fér svarande som svarat 6vervagande eller ndstan enbart
natverksstyrning.
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Att tjinstemidnnen har en bild av styrningen som mer priglad av nitverks-
styrning dr mahinda inte konstigt. Tjainsteméidnnen deltar oftare dn politikerna
i olika typer av samordning med andra myndigheter och &r en del av olika
nitverk inom civilt forsvar. Politikerna 4r mer sillan inne i det praktiska arbetet
och har i stillet att se till att pabud fran nationell niva far genomslag pa lokal
niva. [ den meningen befinner sig politikerna i en styrningslinje frin nationell
till lokal niva, medan tjinsteméinnen befinner sig i olika typer av nitverk, diar
de politiska besluten ska genomftras.

Samtidigt visar fritextsvaren pa en kritik av hur styrningen fungerar, oaktat
vilken form av styrning de svarande anser priaglar det civila forvaret. Har ser
vi exempelvis en svarande som menar att “en hel del av samverkan och kon-
takter stannar vid de statliga myndigheterna eller sektorsansvariga. Vill man
verkligen fA med regioner och kommuner tror jag inte man kan enbart ga via
Lansstyrelsen utan de maste fa direkt representation nationellt. Sarskilt giller
det dom storre eller mellanstora stiderna som finns utspridda i landet. Dar
behovs en tvirsamverkan utan hinsyn till Linsgranserna da man ofta star infor
en likartad problematik som definieras av andra faktorer dn linsgrinserna.”

I ett annat svar diskuteras niatverksstyrningens for- och nackdelar. "Nét-
verksstyrning i samband med principen om kommunalt sjilvstyre ger forut-
sittning for den lokala politiken att sjilvstindigt fatta langtgiende beslut som
paverkar formagan till civilt forsvar pa kort och lang sikt. Det ger den ocksa
moijlighet att gora prioriteringar mellan olika omraden - som for dagen eller
i det korta perspektivet — dr mer eller mindre fordelaktiga ur ett politiskt per-
spektiv samtidigt som det dr inte givet att dessa prioriteringar utgor de basta
forutsiattningarna for det civila forsvaret.”

Natverksstyrningen ger alltsd mojligheten att utforma prioriteringar uti-
fran lokala och kortsiktiga forutsattningar. Samtidigt, menar den svarande, ar
det inte givet att detta dr de bista prioriteringarna for det civila forsvaret pa
langre sikt. Ett liknande budskap framfors av en tjinsteman som menar att det
“behovs en tydligt ansvarig myndighet med decentraliserad ledning som kan
utgora savil operativ ledning som ansvara for uppbyggnaden (produktion)”.

ANSVARS- OCH FﬁRTROENDEFﬁRHI?\LLAN DEN | KRISBEREDSKAP OCH
CIVILT FORSVAR
Temat om ansvar och fortroende studerar vi genom flera olika fragor om vilket
ansvar olika aktorer har for att uppréatthalla civil beredskap infor en allvarlig
kris eller ett krig. I vilken utstrickning ligger ansvar hos medborgarna, civil-
samhaillet, niringslivet, kommunerna, regionerna, linsstyrelserna, de statliga
myndigheterna eller EU?

De svarande fick vilja mellan svarsalternativen mycket litet ansvar (1), litet
ansvar (2), varken litet eller stort ansvar (3), stort ansvar (4) och mycket stort
ansvar (s). I tabell 5 redovisar vi resultaten i form av medelvirde.
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Tabell 5. Ansvar for att upprdtthalla civil beredskap infor en allvarlig kris eller krig

Aktor Medelvarde
Kvinnor Man Fértroendevalda Tjansteman Totalt

Medborgare 39 3,9 3,7 4,0 39
Civilsamhélle 41 41 3,9 4.2 4,1
Naringsliv 4.3 41 3,9 4.3 4,2
Kommun 4,9 4.8 47 4.8 4.8
Region 4,8 4.7 4.6 4,8 4.8
Lansstyrelse 4.9 4.9 4,9 4.9 4,9
Statliga myndigheter 4.9 4.9 4.9 4.9 4.9
EU 4.4 4.3 4,2 4.4 4.3

Kommentar: Fragan som stélldes var [ vilken utstrackning anser du att féljande har ansvar for att
uppratthalla civil beredskap infor en allvarlig kris eller krig? Svarsalternativen var mycket litet
ansvar (1), litet ansvar (2), varken litet eller stort ansvar (3), stort ansvar (4) och mycket stort
ansvar (5). Tabellen redovisar medelvérdet for respektive aktér. N= 47 for kvinnor, N=114 for
man, N=61 for fortroendevalda, N=105 for tjdnsteman, N=166 for total.

Det dvergripande resultatet visar att ansvariga i kommuner i genomsnitt tillskri-
ver samtliga aktorskategorier ett stort eller mycket stort ansvar. Medelvirdena
stricker sig fran 3,9 for medborgarnas ansvar, till 4,9 for linsstyrelser och
statliga myndigheter. Sammantaget far denna 6vergripande bild sigas spegla
en uppfattning om att samhéllet i stort, pa alla nivaer, har ett betydande ansvar
enligt de svarande for att uppritthalla en civil beredskap.

Sett till variationen mellan aktorskategorierna dr skillnaderna forhallan-
devis sma. Att medborgarna och civilsamhéllet anses ha ett ligre ansvar dn
de myndigheter som har ansvar for att uppritthalla civil beredskap och leda
det civila forsvaret i hindelse av kris eller krig forvanar i sig inte. Naringslivets
nagot ligre medelvirde kan noteras - trots dess centrala roll for exempelvis
uppritthallande av forsorjningsberedskap och kritisk infrastruktur tillskrivs
anda denna aktorskategori ett ldgre ansvar dn de flesta andra. Samtidigt har
kommuner, regioner, linsstyrelser och andra statliga myndigheter ett mer
omfattande formellt ansvar och det ska ocksa noteras att medelvirdet for
ndringslivets ansvar ligger pa nivan ”stort ansvar”.

I tidigare undersokningar har vi kunnat visa pa betydande skillnader mel-
lan kvinnor och méin vad giller savil tillmitt ansvar som uttryckt fortroende
(Bengtsson & Brommesson 2022a; 2022b). I tabell 5 redovisar vi andelen sva-
rande kvinnor respektive méin inom respektive svarsalternativ for respektive
aktorskategori. Som framgar av tabell 5 dr konsskillnaderna generellt sett
tdmligen sma. Likvil finns det exempel dir skillnaderna r storre. Vi kan notera
att de kvinnliga svarande lidgger mindre ansvar pd individen, men storre ansvar
pa civilsamhillet, kommunerna och regionerna, jimfort med de manliga
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svarande. Pa den statliga nivan ir skillnaderna sma, medan kvinnorna tillméter
EU nagot storre ansvar dn vad midnnen gor.

Skillnaderna blir ddremot aterigen tydligare nir vi jamfor resultaten fran
politikernas respektive tjinsteminnens svar. De fortroendevalda politikerna
tenderar att tillmita medborgarna, civilsamhillet, niringslivet, samt i nagon
mindre utstrackning, regionerna och EU mindre ansvar, jimfort med tjins-
teminnen. For ovriga aktorskategorier dr skillnaden mellan fortroendevalda
och tjainstemin mindre. For politikerna tycks den civila beredskapen framfor
allt vara en fraga for stat och kommun, medan tjinstemadnnen har en bredare
uppfattning om vilka aktorer som ska uppritthalla beredskap. Avslutningsvis
kan det vara virt att notera att undersokningen visat en markant hogre andel
som svarar “vet ej” vad géller EU:s ansvar jamfort med 6vriga aktorskategorier.

Det ar en sak att tillskriva aktorer ett stort ansvar, men det dr en annan
sak att ha fortroende for samma aktorers formaga att ta ansvar. For att mita
de beredskapsansvariga politikernas och tjinstemannens fortroende for olika
aktorers beredskap fick de svarande dven besvara fragan Hur stort fértroende
har du for foljande aktorers beredskap inom det civila forsvaret? I tabell 6
redovisar vi resultaten fran denna fraga i form av ett balansmatt. Balansmattet
beriknas genom att summan av dem som svarat mycket litet eller litet for-
troende subtraheras frin dem som svarat mycket stort eller stort fortroende.
Ett positivt balansmatt indikerar saledes att fler har svarat mycket stort eller
stort fortroende dn mycket litet eller litet fortroende. Ett negativt balansmatt
indikerar i stillet att fler har svarat mycket litet eller litet fortroende dn stort
eller mycket stort fortroende.

Tabell 6. Fortroende for aktorers beredskap inom det civila forsvaret

Aktor Balansmatt
Kvinnor ~ Mén Fértroendevalda Tjansteman Total

Medborgare -23 -19 6 -38 -22
Civilsamhlle 28 12 51 -7 15
Néringsliv 6 -15 15 -25 -10
Kommun 68 49 95 29 53
Region 66 49 85 32 52
Lansstyrelse 61 52 85 35 56
Statliga 56 46 68 34 46
myndigheter

EU 22 9 13 16 12

Kommentar: Fragan som stalldes var Hur stort fortroende har du for féljande aktérers beredskap
inom det civila forsvaret? De svarande fick valja mellan svarsalternativen mycket litet
fortroende (1), litet fortroende (2), varken stort eller litet fortroende (3), stort fortroende
(4) och mycket stort fortroende (5). Tabellen redovisar balansmatten for respektive aktor, i
procent. N= 45-47 for kvinnor, N= 112-114 for man, N=60-61 for fértroendevalda, N=103-105
for tjansteman, N=163-166 for total.
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Som framgar av tabell 6 dr balansméttet positivt for alla aktorer utom for med-
borgarna och niringslivet. De beredskapsansvariga i kommunerna har med
andra ord ett 6vervigande positivt fortroende for den beredskap civilsamhaélle,
kommuner, regioner, linsstyrelser, andra statliga myndigheter och EU har
inom civilt forsvar. Samtidigt finns det en betydande variation dir svenska
offentliga aktorer atnjuter ett mycket hogt fortroende, sirskilt pa lokal och
regional nivd, medan EU och ickeoffentliga aktorer atnjuter ett betydligt 1igre
fortroende. Givet att de svarande aterfinns pA kommunal niva dr en mojlig
observation som kan goras att lojaliteten med den egna verksamheten spelar
roll. Likvil ar fortroendet for den egna verksamhetens beredskap ett positivt
resultat i sig sjilvt.

Det laga fortroendet for medborgarnas beredskap ér virt att notera. I tidigare
studier har vi visat att ocksd medborgarna sjilva hyser ett lagt fortroende for
sin egen krisberedskap och for det egna agerandet under kris (Brommesson &
Bengtsson 2019, Bengtsson & Brommesson 2022a, 2022b). Ett sa starkt negativt
balansmatt som -22 indikerar att det bristande fortroendet &r reellt och att det
utgor ett problem att hantera. Resultatet dr sirskilt intressant i forhallande till
den ansvarsforskjutning fran stat till individ som genomsyrar offentlig diskurs,
se Larsson (2019).

I fritextsvaren aterkommer medborgarnas beredskap. I ett svar argumente-
ras for att “medborgare maste vara medvetna om risken for kris och forsta att
de sjdlva maste ha beredskap. Mat, vatten, brinsle, kontanter, transistorradio.
De maste ocksa forsta att det kan uppsta situationer da de sjilva maste ta ansvar
for sig och sin familj och att livet d4 inte kan fortga som vanligt. En mental
beredskap.” En annan svarande fortsitter: *Okad kunskap hos medborgarna
for att skapa en storre beredskap. Det krivs dterkommande insatser for att
Oka forstaelsen och kunskapen hos var och en och for att var och en ska vara
forberedd pé storre kriser.”

Just behovet av kunskap lyfts fram av fler: "Robustheten i samhéllet maste
starkas och kunnandet pa omradet civila forsvaret bland medborgarna maste
lyftas upp for en allméin kunskapsokning, exempelvis utbildning i Amnet i
grundskolan, utbildning av medborgarna i krisarbete i ndgon form likt den
gamla modellen, fast i ny tappning, av exempelvis personer som inte tillhor
forsvaret, si att hela samhillet blir delaktigt i och forstar varfor samhéllet stéller
krav pa praktiska kunskaper.”

Aterviinder vi till de statistiska analyserna och jamfor de manliga svarande
med de kvinnliga svarande, samt svaren fran politikerna med svaren frin tjains-
temin, framkommer intressanta skillnader. Resultaten visar pa betydligt storre
fortroende hos kvinnor dn mén for beredskapen hos i princip alla kategorier av
aktorer. Detta dr i linje med resultaten fran tidigare undersokningar, dir fortro-
endet pA medborgarnivan studerats. Ocksa i dessa undersokningar har kvinnor
uttryckt ett storre fortroende 4n min (Bengtsson & Brommesson 2022a, 2022b).
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Gér vi vidare till skillnaderna mellan fortroendevalda och tjanstemin ser
vi dir dnnu storre skillnader. Genomgaende uppvisar de fortroendevalda
politikerna betydligt storre fortroende for aktorers beredskap inom det civila
forsvaret, jamfort med motsvarande fortroende hos tjinsteménnen. Det tycks
som att de som dagligen konkret arbetar med fragor som ror det civila forsvaret
pa kommunal niva har utvecklat ligre fortroende for de aktorer de moter i
arbetet, jamfort med de ledande kommunpolitiker som har en mer sporadisk
och mindre operativ kontakt med fragor relaterade till det civila forsvaret.

Fragan om fortroende for beredskap inom civilt forsvar dr generell. I enkiten
till de beredskapsansvariga inkluderade vi ocksa en specifik friga om huruvida
olika aktorers agerande under pandemin har lett till forsvagat eller forstarkt
fortroende. Fragan 16d: Hur har foljande aktorers agerande i samband med
coronapandemin pdverkat ditt fortroende for svensk civil beredskap infor
en allvarlig kris eller ett krig? Denna fraga gor det mojligt for oss att studera
fortroendet for civil beredskap i ljuset av ett konkret agerande i en komplex och
inte séllan kaotisk situation, ett agerande som kan tinkas spegla beredskapen
ocksa infor framtida kriser eller till och med krig.

Samma fraga stillde vi till ett urval av svenska medborgare inom ramen
for den nationella SOM-undersékningen 2021 (Bengtsson & Brommesson
2022b). Det ger oss hiar mojligheten att jamfora det fortroende som kommu-
nernas beredskapsansvariga politiker och tjainstemén hyser for olika aktorers
beredskap utifran deras agerande under pandemin, med det fortroende som
medborgarna hyser for ssmma aktorer utifrin agerandet under pandemin. Som
vi kan se i tabell 7 finns det betydande skillnader mellan de beredskapsansva-
rigas svar och medborgarnas svar.

I tabellen redovisar vi aterigen balansmaétt for respektive aktor. Utifran den
generella fragan visade vi i tabell 6 hur de lokala politikerna och tjinstemannen
hade ett negativt fortroende for medborgarnas beredskap. Denna negativa bild
justeras betydligt utifrin svaren pa den specifika frigan om agerandet under
pandemin. Medborgarnas agerande under pandemin har uppenbarligen varit
tillrackligt adekvat for att de beredskapsansvariga i kommuner och regioner
ska ha utvecklat ett mer positivt fortroende for deras beredskap infor framtida
kriser eller krig.

Balansmatten som baseras pa tjinstemidnnens och politikernas svar ar
positiva ocksa for civilsamhillet, niringslivet, kommuner, regioner, linssty-
relser och statliga myndigheter. Daremot ar balansmattet for EU svagt negativt.
Sammantaget visar 4nda resultaten pa en positiv bild i ljuset av agerandet
under pandemin. De allra flesta aktorers agerande under pandemin har ingett
fortroende bland de politiker och tjinstemin som har ett siarskilt operativt
ansvar for det civila forsvaret.

Jamfor vi med svaren frin medborgarnivin i SOM-understkningen 2021
kan vi notera att tjinstemdnnens och politikernas bild &dr ljusare dn den
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medborgarna har. Medborgarna sjilva har ett forsvagat fortroende for den egna
beredskapen efter pandemin. For ovriga aktorskategorier ar fortroendet for-
visso forstarkt, men i samtliga fall utom for EU &r fortroendet pa betydligt mer
mattfulla nivaer. Sirskilt sliende ér fortroendet for kommuners beredskap dir
agerande under pandemin har lett till ett en mycket liten forstirkning av for-
troendet for kommunernas framtida beredskap hos medborgarna (+6), medan
samma fortroende har genomgatt en kraftig forstirkning hos de tjinstemén
och politiker pA kommunal nivi som ansvarat for de lokala myndigheternas
agerande under pandemin (+73 %). Om resultaten speglar en 6verdrivet negativ
bild hos medborgarna av det kommunala agerandet under pandemin, eller en
overdrivet sjilvgod bild hos de ansvariga pA kommunal niva, ligger bortom
denna studies syfte att avgora.

I nagot fritextsvar ser vi i alla fall att den positiva bilden av hur arbetet under
pandemin haft positiva effekter for det civila forsvaret: ”[m]ycket har hint
under pandemin som gjort att samsyn och gemensam malbild tagit stora kliv i
ritt riktning, men dnnu aterstar mycket att gora.”

Tabell 7. Fortroende for beredskap inom det civila forsvaret efter pandemin

Aktor SOM 2021 Kommuner
Medborgare -12 12
Civilsamhélle 17 50
Néringsliv 10 36
Kommun 6 73
Region 17 48
Lansstyrelse 7 31
Férsvarsmakten 14 Ingen data
Staten (SOM), statliga myndigheter (SKR) 5 24
EU 3 1

Kommentar: Fragan som stalldes 16d: Hur har féljande aktérers agerande i samband med
coronapandemin paverkat ditt fortroende for svensk civil beredskap infor en allvarlig kris eller

ett krig? De svarande fick valja mellan svarsalternativen kraftigt forsvagat fértroende (1),
forsvagat fortroende (2), varken forsvagat eller forstarkt fortroende (3), forstarkt fortroende
(4) och kraftigt forstarkt fortroende (5). Tabellen redovisar balansmatten for respektive
aktor, i procent. N=1090-1358 for den nationella SOM-undersékningen 2021, N=160-166 for
kommuner.

KOMMUNALA HOTBILDER

Sa hir langt har vi diskuterat styrningsforhallanden, ansvar och fortroende for
Sveriges civila beredskap. En relaterad fraga handlar om vad vi ska ha bered-
skapen till - vilka hot 4r det vi ska ha beredskap for? For att ndrma oss ett
svar pa detta fick beredskapsansvariga politiker och tjinstemin i kommunerna
svara pa fragan: Hur stor oro kédnner du for att foljande héndelser intrdiffar i en
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omfattning som utgor en nationell pafrestning? De hindelser de svarande fick
relatera till var 1angvarigt elavbrott, avbrott i livsmedelsforsorjningen, avbrott i
likemedelsforsorjningen, 1angvarig utslagning av internet, pandemi, demokra-
tidestabiliserande information, naturkatastrof, terrorattentat, samt krig.

I figur 1 redovisar vi resultaten for respektive hot.

Figur 1. Oro for att hdndelser intrdffar i en omfattning som utgor nationell pafrestning
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Kommentar: Figuren redovisar de procentuella andelar av de svarande som angett mycket
liten oro (1), liten oro (2), varken liten eller stor oro (3), stor oro (4) eller mycket stor oro (5) i
forhallande till de angivna hotbilderna. N=163-166.

Resultaten visar pa en betydande variation i hur allvarliga de olika hotbilderna
bedoms vara. Konkreta vardagsnira pafrestningar som langvariga elavbrott,
avbrott i livsmedelsforsorjningen, avbrott i likemedelsforsorjiningen eller
utslagning av internet, inger oro hos de beredskapsansvariga. Samma sak giller
for demokratidestabiliserande information och, moéjligen mindre férvanande,
pandemi.

Storre dramatiska hot som naturkatastrofer, terrorattentat eller krig inger en
mer begriansad oro. Angdende krig ska det noteras att materialet i allt visentligt
samlades in fére Rysslands invasion av Ukraina i februari 2022 (2 av 196 svar
lamnades in efter krigsutbrottet). Aven om Rysslands forberedelser infor kriget
pagick nir enkiten skickades ut dr det dnda rimligt att anta att svaren hade
blivit annorlunda om enkéten skickades ut och besvarades efter krigsutbrottet.

I figur 2 redovisar vi dessa hotbilder nedbrutet pa kon. Hir kan vi se en
generell tendens att min kidnner nagot storre oro for olika hot. Men det finns
ett mycket stort undantag och det giller demokratidestabiliserande atgirder;
hir uttrycker de kvinnliga svarande en betydligt storre oro jamfort med sina
manliga kollegor.
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Figur 2. Hotuppfattningar bland kvinnliga och manliga svarande
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[ figur 3 jamfor vi oron for olika hot hos de fortroendevalda med samma oro hos
tjinsteminnen. Tjinsteminnen uttrycker en betydligt storre oro for hot som
géller avbrott i elleveranser, livsmedelsforsorjning och likemedelsforsorjning.
Tjanstemannen uttrycker ocksa en betydligt storre oro for naturkatastrofer jam-
fort med vad politikerna gor. Sammantaget framtrider en bild dir tjinsteméin-
nen ir oroliga for konkreta hot som ligger nira den egna verksamheten, som
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elforsorjning till kommunal verksamhet, livsmedel till skolor och dldreboende,

likemedel till dldreboende, eller naturkatastrofer som skogsbrinder eller tver-

svamningar. Gillande mer abstrakta hot ér skillnaderna mellan politikerna och

tjinsteminnen mindre och i flera fall uttrycker politikerna en nagot storre oro.

Figur 3. Hotuppfattningar bland politiker och tjciinstemdin
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Inte sidllan kan vi midnniskor kinna oro for saker, trots att vi rationellt sett
ar medvetna om att risken for att de intriffar 4r vildigt 1ag. Det finns darfor
anledning att skilja pa oro for hot och bedomningar av hur sannolika olika
hot dr. I figur 4 redovisar vi diarfor enkétsvaren fran frigan: Hur bedomer du
sannolikheten for att foljande hcindelser intrdffar i en omfattning som utgor
en nationell pdfrestning?

Figur 4. Sannolikheten for att hdndelser intrcffar som utgor en nationell pafrestning
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Kommentar: Figuren redovisar de procentuella andelar av de svarande som angett mycket
liten sannolikhet (1), liten sannolikhet (2), varken liten eller stor sannolikhet (3), stor sannolik-
het (4) eller mycket stor sannolikhet (5) i férhallande till att de angivna hotbilderna intréffar i
en omfattning som utgor en nationell pafrestning. N=160-164.

Ser vi till medelvirden for olika hot (1-5, dir 1 4r mycket liten sannolikhet
respektive oro) visar resultaten i samtliga fall utom tva pa ligre bedomningar
av sannolikheten for att ett hot materialiseras, jimfort med oron for samma hot.
De tva undantagen dr pandemi och demokratidestabiliserande information.
Dir ar sannolikhetsbedomningen for att nagot ska hinda niagot hogre 4n oron
for hotet. Tva saker kan noteras rorande dessa resultat. Som vi redan noterat ar
det mdhinda méanskligt att oroa sig och det kan ocksa vara klokt att kinna en
oro for det som kan hianda, d4ven om det inte alltid 4r sannolikt. Vidare ar det
intressant att notera att i de fall, dir sannolikheten bedéms vara hogre dn oron,
ror det hot som vi sett materialiseras i néirtid, med Covid 19-pandemin och den
numera stindigt pagaende diskussionen om olika typer av demokratidestabili-
serande information via sociala medier och andra kéllor.
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Diskussion och slutsatser

Utgangspunkten for den hir studien ar att lokala politiker och tjinstemin dr
centrala for ateruppbyggnaden av det svenska civila forsvaret. Denna ater-
uppbyggnadsprocess kinnetecknas av komplexitet, dels darfor att begreppet
liksom politikomradet civilt forsvar 4r mangtydigt och inte pa nagot enkelt sitt
kan manifesteras i exempelvis en fysisk organisation, dels darfor att aterupp-
byggnaden ir en pagdende process som pa grund av en kombination av en
turbulent omvirldsutveckling och skiftande inrikespolitiska prioriteringar ges
nya forutsittningar efterhand.

Situationen kidnnetecknas séledes av osikerhet och mangtydighet, samtidigt
som det finns en forvintan pa resultat fran centralt hall. Dessa omstindigheter
aktualiserar fragor om lokala foretriadares uppfattningar om egna och andras
roller och ansvar i och for det civila forsvaret.

Bland vara resultat mérks framfor allt foljande punkter.

For det forsta uppfattar lokala beredskapsansvariga att det rader otydliga
styrnings- och ansvarsforhillanden i dteruppbyggnaden och genomforandet
av det civila forsvaret. Sarskilt giller detta de kommunala tjinsteminnen, som
genomgaende dr mer Kritiska till styrningen inom omradet édn ansvariga kom-
munpolitiker. Dartill kommer att tjinstemannen uppfattar att olika inblandade
aktorer har olika forstaelse for inneborden av begreppet civilt forsvar, nagot
som kan antas paverka uppfattningar om styrningsforhallanden inom omradet.

For det andra tillmiter de ansvariga i kommunerna de offentliga akto-
rerna pa lokal, regional och statlig niva ett storre ansvar dn det som giller for
medborgare, civilsamhille och niringsliv, men ocksa for EU. Har finns ocksa
intressanta skillnader mellan politiker och tjinstemén, dir kommunpolitikerna
genomgaende tillmiter icke-offentliga aktorer ligre ansvar jamfort med vad
tjanstemannen gor. I den fragan noterar vi diremot inga tydliga skillnader
mellan min och kvinnor.

For det tredje visar var undersokning om fortroendet for olika aktorers
beredskap inom det civila forsvaret pa noterbara skillnader i dels fortroendet
for olika aktorer, dels i méins respektive kvinnors fortroendenivaer och politi-
kers respektive tjinstemins fortroendenivaer.

Vi ser till exempel ett lagt fortroende med negativa balansmatt for med-
borgarnas och niringslivets beredskap; det senare dr anméirkningsvirt givet
niringslivets centrala roll i genomforandet av det civila forsvaret. Aven om
balansmatten dr positiva for fortroendet for civilsamhallets och EU:s beredskap
ar siffrorna dnda relativt mattfulla. De svenska offentliga aktorerna pa olika
nivaer atnjuter daremot ett klart positivt fortroende fran de lokalt beredskaps-
ansvariga. Samtidigt finns hir variationer mellan mén och kvinnor och mellan
politiker och tjanstemin i fortroendet for manga av aktorerna.

Resultaten pekar pa en tydlig trend dir kvinnor hyser storre fortroende dn
vad mén gor; pa samma sitt uppvisar politiker ett betydligt storre fortroende
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in vad tjanstemin gor. Det tycks som att tjinstemdnnen som dagligen moter
utmaningar i beredskap inom det civila forsvaret anser att olika aktorers ansvar
ar storre, samtidigt som de hyser lagre fortroende for att olika aktorer ska
kunna mota detta ansvar. Onekligen en nedslaende bild.

Samtidigt finns det en ljusglimt i var analys. Erfarenheterna fran Covid
19-pandemin har gjort att de ansvariga pa kommunal niva - savil politiker
som tjinstemin - har fatt ett 6kat fortroende for samtliga typer av aktorer med
beredskapsansvar inom civilt forsvar (undantaget EU, vars agerande inte har
givit upphov till ndgon mérkbar férindring av fértroendenivan). Det giller i
hog utstrickning for svenska offentliga aktorer, men i noterbar utstriackning
ocksa for civilsamhillets organisationer och dven for medborgarna, om 4n i
lagre omfattning, men likvil intressant givet den negativa utgdngspunkten.
Aven om utmaningarna ir stora visar det sig, enligt de lokalt ansvariga, att olika
typer av aktorer tog ett steg fram nir de stélldes infor en reell kris.

De hotbilder som de lokalt ansvariga uttrycker ar till stor del samstammiga
med de hotbilder vi noterat pA medborgarniva i tidigare undersokningar.
De lokalt beredskapsansvariga hyser betydande oro for lAngvariga elavbrott,
utslagning av internet och i relativt stor utstrackning for avbrott i livsmedels-
och likemedelsforsorjningen. Inte minst tjinstemiannen betonar den hir typen
av konkreta hot nira den egna verksamheten. Men det allra storsta hotet ser de
lokalt ansvariga fran demokratidestabiliserande atgarder och det giller i sirskilt
stor utstrickning for de kvinnliga svarande. Den allvarliga hotbilden rérande
demokratidestabiliserande atgirder forstirks ytterligare av att de svarande
anser att just detta hot ar det i sdrklass mest sannolika att intriffa.

Medan mycket av diskussionen kring uppbyggnaden av det civila forsvaret
handlat om de konkreta hoten med forsorjningsberedskap, tjinar politikernas
och tjinstemiannens uppfattningar om demokratidestabiliserande atgarder
som ett allvarligt hot till eftertanke. Det ska samtidigt noteras att ett samtida
hot som en pandemi rankas ligre pa hotskalan, tillsammans med krig och
terrorism.

Sammantaget visar vara resultat pa otydliga styrnings- och ansvarsforhal-
landen, oklarheter kring inneborden av begreppet civilt forsvar, nedslaende
fortroendesiffror for aktorer utanfor den offentliga maktutévningen, en positiv
bild av agerandet under pandemin och allvarliga hotbilder réorande konkreta
hot mot forsorjningsberedskapen och fran demokratidestabiliserande atgirder.
Utmaningar forknippade med vad vi i det teoretiska avsnittet bendmner osidker-
het och méingtydighet dr uppenbara. Forutsittningarna ger i forstone ett visst
matt av handlingsutrymme for ansvariga att ateruppbygga och genomfora det
civila forsvaret pa lokal niva, men oklarheter vad giller inriktning och malbild
(inneborden av civilt forsvar) liksom otydliga forvintningar fran nationell niva
ar framtriadande aspekter hos de lokalt ansvariga, vilket kan bidra till savil
ojamn som senfirdig ateruppbyggnad av det civila forsvaret.
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For att atervinda till Matlands implementeringsmodell utifrin dimensio-
nerna policykonflikt och policymangtydighet, kan vi konstatera att medan
konfliktnivan ar 1ag sa dr graden av mangtydighet hog. Utfallet, som Matland
bendmner “experimental implementation” (Matland 1995: 165-168), karak-
tiriseras av att kontextuella (i vart fall lokala) férutsidttningar genomsyrar
processen - resurser och prioriteringar varierar, med olikartad och ojamn
implementering som foljd.

Det mest sldende i vara resultat dr variationen mellan politiker och tjins-
teméin. Jamfort med politikerna tillskriver tjinsteminnen de flesta aktorer
storre ansvar for att uppritthalla beredskap inom civilt forsvar, de hyser ligre
fortroende for ssmma aktorers formaga att uppritthalla beredskapen och deras
bilder av potentiella hot ar generellt sett allvarliga. Hir finns en diskrepans
mellan de formella politiska beslutsfattarna pa lokal niva och de tjinstemin
som ska leda implementeringen av besluten.

I linje med vara teoretiska utgingspunkter kan en sadan situation riskera
att leda till oklarhet i styrningen, med otydliga besked fran politiskt hall gent-
emot tjinsteminnen. I brist pa tydlig styrning och med oklara instruktioner
och ramverk 6kar trycket pa tjinsteméinnen att agera, men samtidigt minskar
sannolikheten att de gor sd om deras fortroende for andra aktorer ar 1agt.
Tjinsteménnens positiva bild av manga aktorers agerande under pandemin ar
ljusglimten som pekar mot att fortroendet kan stirkas 6ver tid. Om inte, visar
vara resultat pa ett oroande framtidsscenario.
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