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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om anslag 2:4 Krisberedskap ir ett effektivt styrmedel
for att stirka myndigheternas arbete med krisberedskap och civilt forsvar.
Granskningen omfattar den del av anslaget som MSB fordelar som bidrag till
myndigheter pa nationell och regional niva f6r olika utvecklingsprojekt. De
projektbidrag som MSB fordelar uppgar till runt 500 miljoner kronor per ar. De
ska stirka samhillets samlade beredskap och férmaéga att hantera allvarliga kriser
samt bidra till att skapa eller vidmakthilla en grundliggande forsvarsformaga.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att det finns brister i styrmedlets
effektivitet som gor att projektbidragen riskerar att inte bli den forstirkning av
krisberedskapen som det ir tinkt.

Myndigheternas arbete med att uppritthalla och forbittra krisberedskapen ska
huvudsakligen finansieras inom ramen f6r myndigheternas ordinarie anslag,
i linje med ansvarsprincipen. Projektbidragen ska vara en f6rstirkning.

Granskningen visar att det inte gir att kontrollera att de atgirder som krivs for att
uppritthalla och forbattra krisberedskapen huvudsakligen finansieras inom ramen
f6r myndigheternas ordinarie anslag. I praktiken ir det dven svart fér MSB att
skilja mellan atgirder som bér finansieras via ordinarie anslag och de som kan
finansieras med anslag 2:4. Grinsdragningsproblemet blir sirskilt patagligt vid
férdelningen av medel till MSB:s egna utvecklingsprojekt. MSB:s breda ansvar
inom krisberedskap och civilt forsvar gér det svart att hivda att nagot gar utover
det ansvar som MSB har enligt ansvarsprincipen. Merparten av myndigheterna
uppfattar ocksd grinsdragningen och MSB:s férdelningsbeslut som otydliga.

Riksrevisionen bedomer dirfor att det inte gar att sikerstilla att projektbidragen
inte gar till sidant som ska finansieras inom ramen f6r myndigheternas ordinarie
anslag. Tvirtom finns det tecken pa att minga huvudsakligen finansierar sitt
arbete med hjilp av projektbidrag. Om myndigheterna saknar en grundliggande
finansiering bor detta inte l6sas med hjilp av projektbidrag.

Granskningen visar att myndigheterna anser att projektbidragen ir ett bra medel
for att fa till stind sektorsvis och tvirsektoriell samverkan mellan aktérer. De
menar att denna typ av satsningar annars aldrig skulle komma till stind. Systemet
far dock en rad negativa bieffekter. Flera myndigheter papekar till exempel att det
ir svart att ha en langsiktig planering nir en stor del av beredskapsarbetet
finansieras med projektbidrag. Vissa myndigheter ir dessutom helt beroende av
projektbidragen fo6r att kunna arbeta med utveckling av krisberedskap.
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Vidare visar granskningen att myndigheterna ibland saknar egna medel f6r att
tillvarata resultaten av de projekt som genomférts med bidrag frin anslag 2:4.

D4 ir risken stor for att projektens avsedda effekter uteblir. I andra fall fyller
anslag 2:4 myndigheternas behov av att ha en kontinuerlig finansiering, trots att
det uttryckligen inte ir syftet med anslaget. Verksamheten lever da vidare i nya
projekt och forvaltningsfragan skjuts pa framtiden. Eftersom MSB inte gér nagon
uppfoljning av projekten pa lingre sikt fingas inte dessa problem

i aterrapporteringen till regeringen.

Linsstyrelserna kan sedan 2015 s6ka medel {6r sa kallade sammanhallna projekt.
Enligt MSB:s regleringsbrev fir medel fran anslag 2:4 anviindas till att
delfinansiera linsstyrelsernas kostnader for att utveckla krisberedskapen och civilt
forsvar regionalt och lokalt. Den nya projektformen har medfért skad
forutsebarhet och kontinuitet fér linsstyrelserna, men det har uppnatts pa
bekostnad av de virden som sigs som viktiga nir man skapade anslaget:
flexibilitet och att anslaget ska ga till tillfilliga sirskilda satsningar.
Projektbidragen fungerar idag som en mer eller mindre permanent
delfinansiering av linsstyrelsernas grundliggande krisberedskapsarbete.
Riksrevisionen bedémer att projektbidragen i denna del anvinds till verksamhet
som regering uttryckligen har uttalat att anslaget inte ska anvindas till,

ett uttalande som riksdagen ocksé har stillt sig bakom.

Rekommendationer

Riksrevisionens bedémning ir att det finns anledning for regeringen att 6verviga
vad anslaget ska anvindas till. Om regeringen fortsatt vill anviinda anslaget till
tillfilliga sirskilda satsningar for att stirka samhallets krisberedskap och det civila
forsvaret ger Riksrevisionen f6ljande rekommendationer till regeringen:

o Sikerstill att anslag 2:4 inte blir den huvudsakliga finansieringskillan
genom att se till att myndigheternas egen finansiering av krisberedskap och
civilt forsvar f6ljs upp. Om det visar sig att vissa myndigheter saknar egen
finansiering for sitt grundliggande beredskapsarbete bor regeringen
overviga andra finansieringslosningar for dessa.

e Ta stillning till om linsstyrelsernas stadigvarande verksamhet ska
finansieras med projektbidrag fran anslag 2:4.

e Ta stillning till om MSB &ven fortsittningsvis ska férdela projektmedel fran
anslag 2:4 till den egna verksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar MSB att:

o utveckla uppfsljningen av projekten i syfte att fi en 6verblick 6ver deras
langsiktiga effekter f6r samhillets samlade beredskap.

e tydligare motivera och kommunicera skilen till sina beslut om tilldelningen
av projektbidrag.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Statliga myndigheter som har ansvar f6r en verksamhet under normala
férhallanden har motsvarande ansvar dven under krissituationer, i linje med den
sa kallade ansvarsprincipen. I ansvaret ingar att vidta de atgirder som krivs for att
kunna forebygga, motstd, hantera, aterstilla och lira fran olyckor och kriser och
dirigenom skapa bide robusthet och krishanteringsférmaga.: Denna fé6rmaga ska
huvudsakligen finansieras inom ramen f6r myndigheternas ordinarie anslag.2

Finansieringen av krisberedskapen kan under vissa forutsittningar och under

en begrinsad period dven ske via anslag 2:4 Krisberedskap. Syftet med anslaget dr
att finansiera atgirder som stirker samhillets samlade beredskap och férmaga att
hantera allvarliga kriser och deras konsekvenser. Anslaget fir dven i viss
utstrickning finansiera dtgirder som syftar till att skapa eller vidmakthalla
formagan till hojd beredskap for det civila forsvaret.> Riksdagen anslir drligen
cirka 1,3 miljarder kronor till sidana atgirder genom anslag 2:4.

Myndigheten for samhaillsskydd och beredskap (MSB) har till uppgift att fordela
medel ur anslaget. Varje ar fordelar MSB runt 500 miljoner kronor som bidrag till
myndigheter pa nationell och regional nivi samt till den egna myndigheten for
olika utvecklingsprojekt.+

Anslag 2:4 ir ett av regeringens frimsta styrmedel for att stirka samhillets
krisberedskap och det civila férsvaret. Det finns dock vissa indikationer pa att
anslag 2:4, i de delar som betalas ut till myndigheter, inte fungerar som den
forstirkning som det ir tinkt. Det handlar dels om att medlen fran anslaget
riskerar att tringa undan det ansvar som myndigheterna har enligt
ansvarsprincipen, det vill siga att huvudsakligen sjilva finansiera de atgirder som
kravs for att uppritthélla och forbittra krisberedskapen, dels om problem som
foljer av projektformen i sig till exempel brister i férvaltning av projektens resultat
och bristande kunskapsoverforing.s Det dr viktigt att anslagsmedlen anvinds
effektivt for att f4 ut sd mycket krisberedskap som mojligt fér pengarna. Det ger
Riksrevisionen skil att granska om anslagsmedlen fungerar som den f6rstirkning
av krisberedskapen som det var tinkta som.

T Prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 6, s. 21 f.

2 |bid., s. 98.

3 Ibid., s. 107. Anslaget far ocks4 i viss utstrickning finansiera atgirder for att kunna ge stéd till och
ta emot stéd fran andra ldnder vid en allvarlig kris eller infér en majlig allvarlig kris. Fran och med
budgetpropositionen fér 2018 far anslaget dven i viss utstrackning anvindas fér att finansiera
offentliga aktorers kostnader i samband med extraordinira hiandelser.

4 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap Anslag 2:4 Krisberedskap — uppféljining 2018:
Redovisning av uppdrag 1i MSB:s regleringsbrev for 2019, 2019.

5 Exempelvis Statskontoret, Mer krisberedskap for pengarna? MSB:s hantering av anslag 2:4, 2014,
Riksrevisionen, Linsstyrelsernas krisberedskapsarbete — skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar,
2015, MSB, Férdjupad uppféljning av anslag 2:4 Krisberedskap — Tema inriktning och samordning, 2018.
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1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den overgripande granskningsfragan 4r om anslag 2:4 Krisberedskap ir ett effektivt
styrmedel for att stirka myndigheternas arbete med krisberedskap och civilt forsvar.

For att besvara den 6vergripande granskningsfragan stills fsljande fragor:

1. Gar det att sikerstilla att projektbidragen gar till tillfilliga sirskilda
satsningar och inte till sddant som ska finansieras med myndigheternas
ordinarie anslag?

2. Finns det hinder for att projektbidragen ska kunna anvindas effektivt?

Granskningen omfattar den del av anslaget som betalas ut i form av projektbidrag
till centrala myndigheters, linsstyrelser och MSB. Den omfattar inte

en bedémning av indamalsenligheten i den inrikining f6r anslaget som tas fram
av regeringen och MSB.

1.3 Bedémningsgrunder

I budgetpropositionen for 2015 preciserar regeringen i viss méan vad som avses med
hog effektivitet avseende anslag 2:4 Krisberedskap. Det handlar huvudsakligen om
att pengarna ska ga till ritt saker och att det ska g att kontrollera att anvinda medel
far avsedda effekter.” Riksdagen har stillt sig bakom regeringens uttalande i de delar
som aterges nedan.s

Regeringen anger att atgirder som krivs f6r att uppritthilla och forbittra
krisberedskapen huvudsakligen bor finansieras inom ramen for ansvariga aktorers
ordinarie verksamhet.® Dirutover finns det behov av medel for sérskilda
satsningar som kan goras med hjilp av anslag 2:4 Krisberedskap.10

Medel fran anslaget kan beviljas under en begrinsad period f6r att forstiarka
krisberedskapen. Detta kan ske genom atgirder som inbegriper flera aktorer eller
storre tillfilliga atgirder hos en aktor eller sektor som ir av visentlig betydelse for
krisberedskapen. Regeringen anser att anslaget normalt bor finansiera

direkta merkostnader. 1

6 Begreppet centrala myndigheter anvinds i rapporten for att sérskilja nationella myndigher fran
lansstyrelserna och MSB. Nir begreppet anvinds avses sddana nationella myndigheter som kan
erhalla projektbidrag fran anslag 2:4.

7 Prop. 2014/15:1, Utgiftsomrade 6, s. 98.

8 Rskr. 2014/15:F6U1, s. 33.

9 Prop. 2014/15:1, Utgiftsomrade 6, s. 98, bet. 2014/15:FiU10.

10 Prop. 2007/08:92, s. 40f.

1 Prop. 2014/15:1, Utgiftsomrade 6, s. 98.
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Enligt propositionen bor fsljande villkor uppfyllas for att en myndighet ska kunna
tilldelas medel efter ansékan hos MSB:

¢ En behovsanalys ska finnas. Foreslagna dtgirder ska ha pavisbara effekter pa
samhillets samlade krisberedskap eller den samlade f6rmagan att hantera
kriser och dess konsekvenser.

e Ansokningar om medel ska vara férenliga med regeringens beslut om
inriktning av anslaget.

e Atgirder som genomfors ska vara vil avgriansade samt uppféljningsbara.
Medfor atgirder framtida l6pande kostnader ska ansvarig myndighet
redovisa finansieringen av dessa.1?

I det foljande redogor vi for vara bedémningskriterier i forhallande till varje
delfraga. Om de angivna kriterierna inte dr uppfyllda minskar sannolikheten for
att anslaget ska fungera som ett effektivt styrmedel.

Gar det att sikerstdlla att projektbidragen gar till tillfélliga sérskilda satsningar
och inte till sadant som ska finansieras med myndigheternas ordinarie anslag?

Anslagets finansieringsprinciper bygger pa antagandet att det gir att dra en grins
mellan sidana aktiviteter som ska finansieras av myndigheterna sjilva (i enlighet
med ansvarsprincipen) och aktiviteter som kan finansieras med projektmedel fran
anslag 2:4. Om denna grins inte gir att uppritthalla finns en stor risk {6r att
projektmedel gar till aktiviteter som myndigheterna borde finansiera sjilva och
dirmed ocksa till verksamhet som redan finansieras pa annat sitt. D4 blir
anslagsmedlen inte den f6rstirkning av myndigheternas arbete med krisberedskap
och civilt férsvar som tanken var.

Enligt var bedomning maste f6ljande kriterier vara uppfyllda for att det ska ga att
sikerstilla att projektmedlen gar till tillfilliga sirskilda satsningar och inte till
sddan verksamhet som ska finansieras med myndigheternas ordinarie anslag:

e Det bor vara mojligt att folja upp/kontrollera att de atgirder som krivs for att
uppritthalla och forbittra krisberedskapen huvudsakligen finansieras inom
ramen for ansvariga myndigheters ordinarie verksamhet,

e Det bor vara tydligt fér de berdrda myndigheterna vad som ingar
i myndighetens ordinarie verksamhet och vad som kan finansieras med
anslag 2:4.

Finns det hinder for att projektbidragen ska kunna anvindas effektivt?

Att styra med bidrag i form av projektmedel har vissa férdelar som regeringen
har tagit fasta pa. For det forsta tilliter det en flexibel anvindning av
anslagsmedlen. Virdet av flexibilitet var ndgot som regeringen lyfte fram vid
inrittandet av anslaget.1> Eftersom resurserna anvinds till tidsbegrinsade

2. Prop. 2014/15:1, Utgiftsomrade 6, s. 98.
13 Prop. 2007/08:92, s. 40.
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projekt kan de riktas om allteftersom nya behov identifieras pa systemniva. For
det andra ger projektformen goda méjligheter till uppfoljning och utvirdering,
eftersom det i projekten tydligt kan anges vem som ska gora vad, till vilken
kostnad och nir.1 Fér det tredje ir projekt en bra verksamhetsform f6r att skapa
samverkan dd den kan 6verbrygga klyftor mellan organisationer genom att
sammanfora olika kompetenser och utveckla gemensamma sprik och
gemensamma malbilder.1s

Projektstyrning innebir dock dven ett antal utmaningar. Manga studier och
utvirderingar har visat att projektstyrningen sillan fungerar som det 4r tinkt.
Ett av problemen beskrivs ofta som att projekten, trots att de kan redovisa
framgéngsrika arbetsmetoder och lyckade resultat, inte leder till ndgra effekter
pa lingre sikt eftersom projektens resultat inte alltid tas omhand och
implementeras i verksamheten efter att projekten avslutats.s Tas inte projektens
resultat omhand, implementeras och sprids, kan vi utesluta att de far varaktig
avsedd effekt pa den samlande f6rmagan/krisberedskapen. Kraven pa hog
effektivitet kan d4 inte heller sigas vara uppfyllda.

En annan utmaning som kan f6lja av projektstyrning ir att tillgdngen pa medel,
snarare 4n behoven, blir styrande for myndigheternas agerande. Risken med
detta dr att myndigheterna satsar pi att l6sa problem som kan f en 16sning via
den aktuella finansieringen, snarare in de problem som borde 16sas, det vill
siga mer angeligna eller akuta problem.” Ett exempel pa detta ir om det liggs
ett storre fokus och mer resurser pa utvecklingsprojekt dn pa att utveckla och
bibehalla myndighetens egen grundliggande beredskapsférmaga. Om detta ir
en utbredd praktik riskerar anslagsmedlen att inte bli den forstirkning av
krisberedskapen som tanken var.

I 6vrigt gar det inte att pa forhand stilla upp kriterier f6r vilka konsekvenser av
projektstyrningen som ir tillrickligt allvarliga for att man ska kunna siga att
kraven pa hog effektivitet inte dr uppfyllda. Detta dr nigot som granskningen
far utvisa.

4 Intervju med féretradare for Justitiedepartementet, 2020-08-18.

15 Regeringen har i inriktningen fér anslaget aterkommande betonat att anslaget ska anvindas till
tvdrsektoriella projekt som stirker den samlade beredskapen, se t.ex. Regeringsbeslut
Ju2018/05301/SSK, Ju2018/01238/SSK, 2:4 Krisberedskap, ap. 5, punkt 1.

16 Forssell m.fl. " Projekt som det politiska samverkanskravets uppsamlingsplatser: en studie av Malmo stads

projektverksamhet”, 2013, s. 42.

7 1bid., s. 38f.
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1.4 Metod och genomférande

Vi har valt att betrakta den aktuella styrningen som ett fall av projektstyrning och
granskningen har dirf6r utformats som en fallstudie, dir vi genom flera metoder och
kallor samlat in information om hur projektstyrningen fungerar.'® Vi har rort oss
mellan det specifika och det generella for att stirka validiteten i vira observationer.

Viktigt att papeka ir att eftersom vi har valt att fokusera pa sjilva styrningen s har
vi inte samlat in information i syfte att granska enskilda bidragsmottagande
myndigheter i sig. Att en myndighet till exempel agerar pa ett visst sitt har dirfor
huvudsakligen tolkats utifrdn vad styrningen medger och kan ge upphov till.

I syfte att fa en forstielse f6r hur styrmedlet dr tinkt att fungera har vi gjort

en kartliggning och analys av styrningen av anslag 2:4 si som den tar sig uttryck
i propositioner och i MSB:s regleringsbrev. Vi har dven genomfért en intervju
med tjinstemin pa Justitiedepartementet, enheten f6r samordning av samhillets
krisberedskap (SSK), for att fa deras syn pa hur systemet med 2:4 medel ir tinkt
att fungera.

For att f en nirmare bild av hur handliggningen och uppféljningen av projekten gar
till och vilken typ av projekt som beviljas finansiering har vi intervjuat foretridare f6r
MSB. Vi har ocksa begirt in och analyserat samtliga projektansékningar och
slutrapporter fran de projekt som avslutades 2016, dir en central myndighet eller
MSB var projektigare. Projektansgkningarna frén de centrala myndigheterna har
genomgitt en bedémning av en eller flera tjinstemin pd MSB. Dessa bedémningar
har ocksa begirts in och analyserats. Det totala antalet projekt uppgick till 67.
Direfter har vi kompletterat materialet med tio avslagsbeslut fran 2019 for att fa

en bittre bild av hur MSB motiverar och kommunicerar sina beslut idag. Dirutéver
har vi samlat in och analyserat underlag frain MSB om hur deras process f6r att
fordela medel till centrala myndigheter och linsstyrelserna ser ut, till exempel i form
av processbeskrivningar och bedémnings- och ansékningsmallar.

For att undersdka om, och i sa fall hur, projektens resultat tagits omhand och
implementerats i myndigheternas ordinarie verksamhet har vi gjort en mer
ingiende uppfoljning av 10 av de 67 projekt som avslutades 2016. I 4 av fallen var
MSB projektigare och i 6 av fallen var olika centrala myndigheter projektigare.1®
Uppfdljningarna gjordes genom att vi tog del av den dokumentation som fanns om
projektet och genom intervjuer med personer som haft ansvar f6r projektet. I flera
fall deltog chefer pa avdelnings- eller enhetsniva ocksa vid intervjutillfillet. Fragor
stilldes om det specifika projektet, men dven generellt om erfarenheter av att

18| villkoren fér anslaget framgar bland annat att medel fran anslaget kan anvindas fér atgirder under
en begrinsad period, att myndigheter kan tilldelas medel efter ansékan och att 4tgérderna ska vara
vil avgransade och uppfsljningsbara. Aven om det inte uttryckligen namns att anslagsmedlen ska
betalas ut till projekt lamnar villkoren inte sa méanga alternativ och MSB betalar ut anslagsmedlen till
myndigheterna som projektbidrag.

19 Se bilaga 1 fér urval av projekt.
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hantera 2:4 projekt och hur systemet med externa medel paverkar myndigheternas
overgripande arbete med krisberedskap och civilt forsvar. Projekten valdes ut for att
i gorligaste man finga den bredd av projekt som finns, bland annat med hinsyn till
syftet med projektet och antalet samverkanspartners.

For att f4 motsvarande information om linsstyrelsernas sammanhallna projekt har
vi intervjuat representanter f6r fem linsstyrelser. I inledningen av granskningen
genomfordes en intervju med de tre linsrdd som fungerar som kontaktpersoner
gentemot Justitiedepartementet i fragor om krisberedskap och civilt férsvar. Syftet
med intervjun var att i en bred bild av linsstyrelsernas erfarenheter av att arbeta
med projektstod frin anslag 2:4. I ett senare skede gjordes férdjupande intervjuer
med tva linsstyrelser for att f4 mer detaljerad kunskap om hur anslaget paverkar
deras forutsittningar att bedriva verksamhet inom omradet. D4 intervjuades
beredskapscheferna, i ett fall med ett flertal medarbetare nirvarande.

Vi har ocksa skickat ut tva enkiter till alla centrala myndigheter med sirskilt
ansvar for krisberedskapen enligt férordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hojd beredskap
(krisberedskapsforordningen).2o Den forsta enkiten gjordes i syfte att skapa

en heltickande bild av det som framkommit under de férdjupade
projektuppféljningarna. Myndigheterna fick besvara fragor om sina behov av
externa medel for krisberedskap och civilt férsvar, vilka for- och nackdelar det
finns med att bedriva utvecklingsarbete i projektform, om det ir tydligt vad de kan
fa medel f6r och hur MSB fattar sina beslut om medelstilldelning. Vi har fatt svar
fran 20 av 24 myndigheter.

Syftet med den andra enkiten var att faststilla hur stor del av de centrala
myndigheternas arbete med krisberedskap och civilt forsvar som finansieras med
medel fran anslag 2:4. Myndigheterna fick besvara fragor om hur de finansierade
sitt arbete med krisberedskap och civilt férsvar under perioden 2016-2019. Vi har
fatt svar frdn samtliga 24 myndigheter som tillfragats, men bara kunnat anvinda
svaren fran 19 myndigheter.2

Slutligen kan nimnas att vi lopande haft mojlighet att stilla fragor och fa in
kompletterande material frin MSB och Justitiedepartementet/SSK.

20 MSB och lansstyrelserna omfattades inte av enkiten.

21 Tva myndigheter har inte kunnat svara med hinvisning till sekretess. Tvda myndigheter har inte
kunnat svara da de blev myndigheter med séarskilt ansvar fér krisberedskap s& sent som 2020.
En myndighet anser sig inte alls kunna ta fram totala kostnader, eftersom tiden som lagts pa
krisberedskap och civilt férsvar inom myndigheten inte har sirredovisats.
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1.4.1 Ovrigt

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Daniel Bjerstedt
(projektledare) och Lena Olsson. En referensperson har limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport: Mats Fred,
bitridande lektor i offentlig férvaltning vid statsvetenskapliga institutionen,
Lunds universitet. Foretridare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet) och
MSB har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pé ett utkast
till granskningsrapporten.

1.5 Disposition

I kapitel 2 ges en oversiktlig bakgrund till hur krisberedskap och civilt férsvar dr
organiserat i Sverige samt en introduktion till anslag 2:4. Vara iakttagelser
avseende de centrala myndigheternas projekt och MSB:s utvecklingsprojekt
redovisas i kapitel 3 och 4. I kapitel 5 redovisas sirskilt vira iakttagelser avseende
lansstyrelsernas s kallade sammanhéllna projekt. Anledningen till att dessa
iakttagelser redovisas separat ir att grundpremisserna for utformningen av stodet
till lansstyrelserna, pa avgorande sitt, skiljer sig fran 6vriga myndigheter.

I kapitel 6 redovisar vi vara slutsatser och rekommendationer.

RIKSREVISIONEN 13
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2 Bakgrund

I detta kapitel ger vi en 6versiktlig bakgrund till hur krisberedskap och civilt
forsvar dr organiserat i Sverige samt en introduktion till anslag 2:4. Vi beskriver
bland annat vilka myndigheter som kan fa bidrag fran anslaget, och hur
anvindningen av anslaget foljs upp och aterrapporteras av MSB. Slutligen ger vi
en sammanfattning av tidigare granskningar och utvirderingar pd omradet.

2.1 Krisberedskap och civilt férsvar

Syftet med svensk krisberedskap ir ytterst att viirna befolkningens liv och hilsa
samt sambhillets funktionalitet och férmaga att uppritthalla vara grundliggande
virden s som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter.22

Samhillets krisberedskap kan beskrivas som fsrmégan att genom utbildning,
6vning och andra dtgirder samt genom den organisation och de strukturer som
skapas fore, under och efter en kris forebygga, motstd och hantera krissituationer.

Arbetet med att forebygga och hantera allvarliga hindelser och kriser ir

en omfattande samhillelig verksamhet som baseras pa samverkan och
samordning mellan olika offentliga aktorer, niringslivet, ideella organisationer
och den enskilde individen.

Samhillets krisberedskap utgor grunden for att det dven ska finnas en formaga att
bedriva viktig verksamhet vid hdjd beredskap, det vill sidga vid krigsfara eller krig.
Civilt férsvar handlar om hela samhallets motstdndskraft vid krigsfara och krig.
Det idr den verksamhet som ansvariga aktorer har genomfor i syfte att gora det
mojligt for sambhillet att hantera situationer di beredskapen hojs.2+ Civilt och
militirt férsvar utgor tillsammans totalférsvaret.

Det civila forsvaret har i praktiken legat i malpase sedan kalla krigets slut.» Med
anledning av den sikerhetspolitiska utvecklingen i Sveriges niromrade har arbetet
med det civila férsvaret dterupptagits under det senaste decenniet.2s Den 10 december
2015 beslutade regeringen att Forsvarsmakten, MSB och 6vriga berérda civila
myndigheter ska dteruppta en sammanhingande planering f6r totalférsvaret.””
Under den period som var granskning berér (huvudsakligen aren 2016-2019) var
uppbyggnaden av det civila forsvaret en politiskt prioriterad fraga.

22 Prop. 2008/09:140, s. 14., bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

23 4 forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap.

24 Regeringen beslutar om hojd beredskap om Sverige ir i krigsfara eller om det rader utomordentliga
férhallanden pa grund av krig utanfér Sverige eller att Sverige varit i krig eller krigsfara.

25 Totalforsvarets forskningsinstitut, Samhdillets krisberedskap — en introduktion, 2018, s. 4f.

% |bid.

27 Regeringsbeslut Ju2015/00054/SSK.
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2.1.1 Ansvars- och organisationsprinciper

Det svenska krishanteringssystemet utgar i grunden fran ansvars-, nirhets- och
likhetsprincipen. Detta framgar av olika utredningar och propositioner, men
principerna ir inte definierade i lag.2s

Ansvarsprincipen innebir att den som har ansvar for en verksamhet i normala
situationer ocksa har motsvarande ansvar vid en stérning i samhillet. Detta
innebir ett ansvar for att vidta de atgirder som krivs for att skapa robusthet och
krishanteringsférmaga f6r den egna verksamheten. Ansvarsprincipen innebir
ocksa att aktoérerna ska stodja och samverka med varandra, och detta brukar kallas
den utokade ansvarsprincipen.

Nirhetsprincipen innebir att samhillsstérningar ska hanteras dir de intriffar och
av dem som ir nirmast berérda och ansvariga. Det innebér att en hindelse ska
hanteras pd den samhillsniva eller inom den sambhillssektor dir den intriffat.

Likhetsprincipen innebir att aktérer inte ska gora storre forindringar i organisationen
in vad situationen kriver. Verksamheten ska under samhillsstérningar fungera
som vid normala férhallanden, s langt det dr mojligt.»

2.1.2 Geografiskt omradesansvar och sektorsansvar

Det svenska krishanteringssystemet kan ocksé beskrivas som en ansvarsmatris,
med en niva- och en sektorsindelning. Férvaltningen &dr uppdelad i tre nivier
(lokal, regional och nationell) med geografiskt omradesansvariga myndigheter f6r
varje niva. Nivdindelningen kompletteras med en indelning i samhillssektorer, till
exempel energi, telekommunikation och sjukvard.

Med geografiskt omradesansvar menas generellt, ansvar att verka for att
samordningen fungerar mellan alla som ir inblandade i krisberedskapen pa lokal,
regional och central niva.

Det geografiska omridesansvaret for den lokala nivin har kommunerna.’ Pa den
regionala nivin har linsstyrelserna det geografiska omradesansvaret.>s Av
regeringsformen foljer att regeringen har till uppgift att styra landet.’* Det innebir
att regeringen ansvarar for den 6vergripande samordningen, prioriteringen och

2 Totalférsvarets forskningsinstitut, Det civila férsvarets utgdngspunkter i krisberedskapen —
en overgripande analys av férutsdttningar och utmaningar, 2017, s. 27.

29 Prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 6, s. 21 f.

30 Totalférsvarets forskningsinstitut, Det civila férsvarets utgdngspunkter i krisberedskapen —
en overgripande analys av férutsdttningar och utmaningar, 2017, s. 27.

31 |bid,, s. 28.

32 Se 2 kap. 7 § lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgirder infér och vid extraordinira
handelser i fredstid och héjd beredskap.

33 Se 7 { férordningen (2017:868) med lansstyrelseinstruktion och 6 § férordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hjd beredskap.

34 Se 1 kap. 6 § regeringsformen.
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inriktningen av samhillets krisberedskap. Regeringen har delegerat delar av den
operativa verksamheten till myndigheterna. Regeringen har sirskilt uppdragit it
MSB att stodja samordningen av berérda myndigheters atgirder vid en kris.ss

Sektorsansvaret saknar, till skillnad fran det geografiska omridesansvaret, formell
reglering, men férekommer som begrepp i propositioner och myndighetsskrivelser.s
MSB definierar till exempel sektorsansvar som det ansvar statliga myndigheter har
for sina sakfragor av nationell karaktir, oavsett frigornas geografiska anknytning.»

Regeringen anger vilka krav som stills pa statliga myndigheter nir det giller
krisberedskap i krisberedskapsforordningen. Dir anvinds dock inte begreppet
sektorsansvar. Enligt krisberedskapsférordningen har varje myndighet ansvar for att
hantera konsekvenserna av en kris som berér dess ansvarsomride. Myndigheterna
ska ocksa samverka och stédja varandra vid en sidan krissituation.ss Regeringen har
genom krisberedskapsférordningen beslutat att ett antal statliga myndigheter,
daribland lansstyrelserna, har sirskilt ansvar for krisberedskap och samverkan
inom och mellan samhillets olika sektorer och nivéer. Det handlar bland annat
om sirskilda krav p4 samverkan och krav pa att limna en sammanfattande
redovisning av risk- och sarbarhetsanalyserna (RSA) for sitt ansvarsomrade.»» MSB
ska dirutover vid behov limna forslag till Regeringskansliet pa vilka myndigheter
som ska ha forstirkta ledningsfunktioner och tjinsteman i beredskap.+

Dirutover regleras myndigheternas ansvar for krisberedskapen i myndigheternas
instruktioner. Forekomsten av beredskapsaspekter och uppgifter skiljer sig dock
avsevirt mellan de olika myndigheternas instruktioner.# Som exempel kan
nimnas tre olika myndigheter med sirskilt ansvar for krisberedskapen. Av
Stralsikerhetsmyndighetens instruktion framgar att myndigheten inom den
nationella stralskyddsberedskapen ska samordna de beredskapsatgirder som krivs
for att forebygga, identifiera och detektera nukleira eller radiologiska hindelser
som kan leda till skador pd minniskors hilsa eller miljs. Direfter foljer en utforlig
lista med preciseringar av vad detta ansvar innebir.# Livsmedelsverkets
instruktion ir mer generellt utformad och dir anges att myndigheten ska ansvara
f6r nationell samordning av dricksvattenfragor, sirskilt nir det giller kris- och
beredskapsplanering avseende dricksvattenférsérjning. Myndigheten ska ocksa

35 7 § férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

36 Totalforsvarets forskningsinstitut, Sektorsansvar — ansvarssystem eller semantik?, 2017, s. 3.

37 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Gemensamma grunder fér samverkan och ledning vid
sambhillsstorningar, 2014.

38 Se 5§ férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder
vid hsjd beredskap.

39 Se & { tredje stycket och 10 § férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgirder vid hojd beredskap.

40 Se 11 och 12 § férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgarder vid hojd beredskap.

41 Totalférsvarets forskningsinstitut, Sektorsansvar — ansvarssystem eller semantik?, 2017, s. 4.

42 Se 15 § férordningen (2008:452) med instruktion fér Stralsikerhetsmyndigheten.
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ansvara for nationell samordning nir det giller kris- och beredskapsplanering av
livsmedelsférsorjning i leden efter primirproduktionen.+ Forsikringskassans
instruktion saknar diremot helt beredskapsaspekter.+ Totalforsvarets
forskningsinstitut (FOI) menar till exempel att denna variation i regleringen gor
det otydligt vilken roll och vilket ansvar varje enskild myndighet har gentemot
beredskapen och dess nitverk av aktérer.+

For att stodja de statliga myndigheternas sektorsévergripande krisberedskapsarbete
finns det ett antal samverkansomraden.*s Syftet med samverkansomriden #r att
myndigheterna med sirskilt ansvar for krisberedskapen tillsammans ska komma
fram till hur krisberedskapen inom och mellan samverkansomraden bér och

kan stirkas.#

De utpekade myndigheterna ir indelade i sex samverkansomraden:

e Teknisk infrastruktur

e Transporter

e Farliga smnen

e Ekonomisk sikerhet

e Geografiskt omradesansvar
e Skydd, undsittning och vird

Utéver denna grundberedskap finns det vid hojd beredskap ett regelverk som
kompletterar och till viss del ersitter det vanliga. Regeringens befogenheter och
mandat dr dessutom utvidgade under héjd beredskap och regeringsformen ger
mojligheter till utékade befogenheter f6r enskilda myndigheter.# En statlig
utredning med uppdrag att analysera och foresl en struktur for ansvar, ledning
och samordning inom civilt férsvar redovisas den 1 mars 2021+

2.2 Anslag 2:4 Krisberedskap

2.2.1 Anslaget ar tinkt att stimulera arbetet med samhillets
krisberedskap

Ar 2008 limnade regeringen propositionen 2007/08:92, Stirkt krisberedskap — for
sikerhets skull, till riksdagen. Regeringen menade di att det fanns ett behov av

43 Se 3 { forordningen (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.

44 Se férordningen (2009:1174) med instruktion fér Férsikringskassan.

45 Totalférsvarets forskningsinstitut, Sektorsansvar — ansvarssystem eller semantik?, 2017, s. 4.

46 Se bilagan till fsrordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgirder vid hojd beredskap.

47 Enligt 7 § férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgirder vid hojd beredskap far MSB vid behov besluta att dven andra myndigheter ska ingd i eller
stédja arbetet i samverkansomradena.

48 SOU 2019:7, s. 53.

49 Dir. 2019:98 Tillaggsdirektiv till Utredningen om civilt férsvar (Ju 2018:05).
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ett sammanbhdllet sirskilt anslag for att initiera och stimulera arbetet med
sambhillets krisberedskap. Huvudinriktningen var att anslaget skulle anvindas for
storre tvirsektoriella satsningar eller projekt.

Det system med externa medel som hade funnits sedan 2002 ansigs da vara

i behov av vissa forindringar. Den planeringsprocess som foregick fordelningen
av medel ansdgs vara allt for tids- och resurskrivande. Planeringsprocessen i sin
davarande form skulle dirfor avskaffas och ersittas av ett bidragsforfarande.
Tanken med det nya systemet var att flytta fokus frin planering till uppféljning.
Ett annat mal var att oka flexibiliteten i systemet sa att medel kan anvindas dir de
gor som mest nytta. Dirfor patalades behovet av ett system som inte ldser in stora
summor i langsiktiga investeringar.s

Under granskningen har vi inte kunnat fa ndgon mer utforlig férklaring till varfor
anslaget ir utformat som ett projektstsd till myndigheterna. Foretridare for
Justitiedepartementet understryker dock att fsrdelarna med att styra genom
projekt dr att snabbt kunna flytta fokus nir nya behov uppstar och att det ska vara
mojligt att kontrollera att pengarna gér till det som de ir avsedda for.5!

I propositionen 2007/08:92, Stirkt krisberedskap — for sikerhets skull kommenterar
regeringen dven hur den ser pd relationen mellan 4 ena sidan myndigheternas
eget ansvar for att vidta och finansiera atgirder inom den ordinarie verksamheten,
och 4 andra sidan medel fran det som blev anslag 2:4. Regeringen slar fast att varje
myndighet dven fortsittningsvis har ansvaret for att sikerstilla att den kan bedriva
samhillsviktig verksamhet dven nir den utsitts for allvarliga stérningar. Atgirder
som maste genomforas for att sikerstilla en sddan f6rmaga ska i huvudsak vidtas
och finansieras inom den ordinarie verksamheten. Regeringen anser att det
dirutover finns behov av medel for sirskilda satsningar.s2

2.2.2 Anslagsmedel finansierar verksamhet hos manga olika aktérer
i samhallet

MSB har ansvar for att férdela medel fran anslag 2:4 till krisberedskapssystemets
olika aktorer. Anslaget finansierar verksamhet hos myndigheter, kommuner,
regioner och frivilliga férsvarsorganisationer. Det betalas dven ut forskningsmedel
fran anslaget. Under 2019 omfattade anslaget 1,35 miljarder kronor och anvindes
bland annat till utbildning av frivilliga och studier om olyckor i hem- och
fritidssektor, kartliggning av f6rsorjningskedjor i olika sektorer, internationella
samarbeten och 6vningar samt storre investeringar. Enligt MSB bygger atgirderna
oftast pa samarbete och samverkan mellan flera aktérer och avser atgirder som

50 Prop. 2007/08:92, s. 40f.
51 Intervju med féretradare for Justitiedepartementet, 2020-08-18.
52 Prop. 2007/08:92, s. 40f.
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annars riskerar att hamna mellan olika aktérers ansvar.s3 Anslagsmedlen
fordelades 2019 till de olika aktorerna enligt tabellen nedan.

Tabell 1 Fordelning av anslagsmedel till olika aktérer 2019 (miljoner kronor)s4

Aktor Andel

Myndigheter 22 procent (300 miljoner kronor)
Lénsstyrelserna 14 procent (196 miljoner kronor)
Kommunerna 35 procent (472 miljoner kronor)
Regionerna 5 procent (69 miljoner kronor)
Frivilliga férsvarsorganisationer 4 procent (53 miljoner kronor)
Forskning 8 procent (105 miljoner kronor)
Ovrigt 12 procent (160 miljoner kronor)
Summa 1 354 miljoner kronor

MSB kan limna bidrag frin anslaget till myndigheter med sirskilt ansvar for
krisberedskapen som anges i bilagan till krisberedskapsférordningenss samt till
myndigheter som har pekats ut efter sirskilt beslut av regeringen eller av MSB.5

De centrala myndigheterna kan varje ar anséka om medel till utvecklingsprojekt
fran anslaget. MSB delar dven ut bidrag till utvecklingsprojekt dir den egna
myndigheten stir som projektigare. De satsningar som finansieras med medel
fran anslag 2:4 ska folja de finansieringsprinciper for anslaget som regeringen
beslutat om och som vi redogjorde fo6r i kapitel 1.

Under 2019 férdelades 197 miljoner kronor till de centrala myndigheternas
utvecklingsprojekt och 102 miljoner kronor till MSB:s egna utvecklingsprojekt.s?

Utvecklingsprojekten ska syfta till att stirka samhillets samlade beredskap och
féormaga att hantera allvarliga kriser och deras konsekvenser samt atgirder som
syftar till att skapa eller vidmakthalla forméaga till h6jd beredskap for det civila

53 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Anslag 2:4 Krisberedskap — Uppféljning 2019:
Redovisning av uppdrag i MSB:s regleringsbrev for 2020, 2020.

54 |bid., siffrorna dr himtade fran aterrapporteringen.

55 De 21 lansstyrelserna samt Affirsverket Svenska kraftnit, Elsikerhetsverket, Livsmedelsverket, MSB,
Post- och telestyrelsen, Statens energimyndighet, Luftfartsverket, Sjofartsverket, Trafikverket,
Transportstyrelsen, Folkhdlsomyndigheten, Kustbevakningen, Livsmedelsverket, Polismyndigheten,
Socialstyrelsen, Statens jordbruksverk, Statens veterindrmedicinska anstalt,
Stralsiakerhetsmyndigheten, Sikerhetspolisen, Tullverket, Finansinspektionen, Férsakringskassan,
Pensionsmyndigheten, Riksgildskontoret, Skatteverket, Migrationsverket.

56 Regeringsbeslut Ju2020/01362/SSK, Ju2020/01319SSK. Regleringsbrev fér budgetdret 2020 avseende
Myndigheten for sambhiillsskydd och beredskap.

57 MSB férdelar relativt stora summor till den egna myndighetens utvecklingsprojekt varje &r. Under
perioden 2016-2019 har MSB:s andel av den totala summan projektmedel till centrala myndigheters
utvecklingsprojekt ckat visentligt, fran 17 procent 2016 till 34 procent 2019.
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forsvaret. Atgarderna ska ligga i linje med den inriktning som MSB beslutar om
f6r anslaget. Ett projekt kan som regel finansieras i hogst tre ar.ss

Linsstyrelserna kan vart fjirde ar soka medel for sa kallade sammanhillna projekt.
Medlen avser till stor del stod till och samordning av kommuner, regioner och andra
lokala och regionala aktsrer och ska motfinansieras av linsstyrelserna sjilva.s
Linsstyrelserna har ocksi majlighet att drligen anséka om medel f6r vissa storre
investeringar eller visst stod for omfattande planeringsinsatser vid internationella
och nationella évningar.co Under 2019 férdelades cirka 85 miljoner kronor till de
sammanbhallna projekten.ét

Foér en genomgéing av under vilka premisser 6vriga aktsrer kan ta del av medel
fran anslag 2:4 se bilaga 2.

2.3 Uppféljningar av anslag 2:4 ger en splittrad bild

Nedan foljer en kortfattad sammanstillning av uppf6ljningar och andra studier av
hur anslag 2:4 fungerar. Framstillningen avgrinsas till att omfatta de delar av
anslaget som omfattas av granskningen, det vill siga de bidrag som limnas fran
anslaget till MSB, centrala myndigheter och linsstyrelserna.

2.3.1 Aterrapportering till regeringen ger en i huvudsak positiv bild

MSB har ett dterkommande uppdrag i regleringsbrevet att varje ar limna en sirskild
redovisning till regeringen av hur anslaget for féregiende ar har anviints. Bilden
som ges i MSB:s dterrapportering till regeringen under perioden 2016-2019 ir
genomgdaende positiv. Man skriver till exempel att myndigheterna bedémer att

cirka 90 procent av alla projekt har natt uppsatta mal och att resultaten kunnat
inforlivas i ordinarie verksamhet eller att ett implementeringsarbete pagar

i cirka 95 procent av fallen.s2 Aven de exempel pa enskilda projekt som lyfts fram

i dterrapporteringen ger en positiv bild.

I dterrapporteringen f6r 2018 och 2019 gér MSB ocksa en dvergripande
bedomning av resultatet av de projekt som genomférts med finansiering fran
anslaget. Aven denna bedémning 4r huvudsakligen positiv, och MSB menar att
projekten har bidragit till att stirka krisberedskapsférmagan i samhillet samt till
att skapa och vidmakthilla en grundliggande férmaga inom civilt férsvar.

58 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Finansieringsprinciper - Anslag 2:4
Krisberedskap, 2019.

59 Motfinansiering innebir att lansstyrelserna ligger egna medel pa atgérder inom ramen for
krisberedskap och civilt férsvar som motsvarar det belopp som anvinds fran anslag 2:4.

60 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Anslag 2:4 Krisberedskap — Uppféljining 2019:
Redovisning av uppdrag i MSB:s regleringsbrev fér 2020, 2020.

61 Mejl fran féretradare fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2021-03-01.

62 Siffrorna dr hamtade fran aterrapporteringen fér 2018 och 2019.
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Att det skulle finnas nagra problem med utformningen av stédet som ges via
anslag 2:4 nimns inte under perioden 2016-2018. I iterrapporteringen fér 2019
flaggar dock MSB f6r att man vill géra om projektstden till centrala myndigheter:
fran stod till enskilda projekt till st6d till mer ssmmanhaéllna program. Det skulle
rdda bot pa de problem som MSB ser med dagens system, till exempel att
verksamheten som finansieras med anslaget 4r svar att bedriva lingsiktigt, att det
finns osikerhet kring finansiering fran ar till ar och att det ibland saknas resurser
for att omhinderta och implementera resultaten av projekten.s3

Uppféliningen bygger pa uppgifter frin projekten och gérs i ndra anslutning till
att projekten avslutas

Bilden som ges av projekten i MSB:s dterrapportering till regeringen maiste ses mot
bakgrund av hur uppfoljningen gérs. Aterrapporteringen bygger i huvudsak pa de
slutrapporter som samtliga projekt limnar in till MSB i samband med att projektet
avslutas, det vill siga p4 myndigheternas egna uppskattningar av sina projekt.s
Aterrapporteringen av resultat avgransas till projekt som avslutats under aret.

MSB ska redovisa uppfoljningen till regeringen i slutet av april vilket paverkar hur
djupt de kan g i sin granskning av projekten om den ska omfatta projekt som
avslutades under det féregiende aret. Antalet projekt som avslutas under ett ar gor
det ocksa svart att pa bred front gora en fordjupad analys.ss

MSB gor dock en nigot mer fordjupad uppfsljning av ett urval av projekt varje ar.
MSB intervjuar da personer som varit inblandade i projekten. Dessa projekt viljs
med utgingspunkt i att de i sin skriftliga slutrapport framhallit sitt projekt som
sdrskilt framgangsrikt. Det 4r sedan denna uppfsljning som ligger till grund f6r den
beskrivning av goda exempel som aterfinns i dterrapportering till regeringen.s

Enligt uppgift fran MSB har de inte nigon systematisk modell f6r utvirdering
eller uppféljning av projekten pa lingre sikt, det vill séiga efter det att
slutrapporterna limnats in. Vid ett tillfille har dock Forsvarshogskolan fatt

i uppdrag att utvirdera ett antal projekt.s

63 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Anslag 2:4 Krisberedskap — Uppféljning 2019.
Redovisning av uppdrag i MSB:s regleringsbrev for 2020, 2020, s. 31.

64 1Ibid., s. 9.

65 Under 2016 till 2019 rér det sig om 59-76 projekt som avslutades arligen, exklusive ldnsstyrelsernas
projekt. Uppgiften dr hamtad fran Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Anslag 2:4
Krisberedskap uppféljning 2016, 2017, 2018 och 2019.

66 Intervju med foretridare for Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.

67 Intervju med foretradare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10, det framgar
dock av Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, Processbeskrivning for bidrag till statliga
myndigheter fran anslag 2:4 Krisberedskap, (dnr. 2012-5785) 2012, att myndigheten haft fér avsikt att
genomféra utvdrderingar av ett urval projekt varje ar.

68 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Férdjupad uppféljining av anslag 2:4 Krisberedskap —
Tema inriktning och samordning, 2018.
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2.3.2 Andra utvirderingar och granskningar av anslag 2:4 ger en mer
problematisk bild

Nir andra aktorer har analyserat eller granskat hur anslag 2:4 anviinds har de varit
mer kritiska. Kritiken kan delas in i tvd huvudkategorier. Den férsta kategorin
handlar om att det finns bristande férutsittningar hos myndigheterna for att ta
omhand och f6rvalta projektens resultat. Den andra handlar om att det 4r svart att
reglera att anslagsmedelen gar till ritt saker.

Projektresultaten tas inte alltid omhand

Olika utredningar har visat att det 4r oklart om projekt som finansieras genom
anslag 2:4 fir avsedd och varaktig effekt. Statskontoret menar i en studie fran 2014
att det delvis beror pa att MSB:s bedémning av projektens effekter i stor
utstrickning bygger pad myndigheternas egna uppskattningar. Statskontoret
bedomde iven att det beror pa att MSB inte dterkommer till tidigare genomforda
projekt, nigot som anses nédvindigt for att kunna bedéma om projekten har
varaktiga effekter.s

Andra utredningar kan dock visa att det inte bara ir ett uppféljningsproblem.
Riksrevisionen menar i en granskning av linsstyrelsernas krisberedskapsarbete
fran 2015 till exempel att flera linsstyrelser har ansokt om och bedrivit fler
utvecklingsprojekt 4n vad de haft verkligt behov av.”0 Anledningen var att
linsstyrelserna var i behov av en viss niva av finansiering fran anslag 2:4 f6r att
kunna behalla befintlig personal. Detta ledde i sin tur till att linsstyrelserna inte
hade resurser att implementera resultaten av projekten utan istillet direkt
paborjade arbetet med nista utvecklingsprojekt.”

I en fordjupad uppfoljning av ett antal projekt som avslutades 2017 menar
Forsvarshogskolan att det visserligen finns en rad nyttiga utfall i nistan varje
projekt, men att 2:4-anslaget ir strukturerat pa ett sitt som i regel hindrar dessa
utfall frin att uppna varaktig effekt.”? Detta beror pa att finansieringsformen ir
tidsbegrinsad till sin natur och att anslaget har vidare begrinsningar i vad det far
anvindas till - ingen ordinarie verksamhet; inga l6pande personalutgifter och inga
mojligheter till sparande for senare bruk. Dirfor blir det ofta problem med det for-
och efterarbete (till exempel f6rvaltning av projektresultat och kunskapsoverforing)
som krivs for att projekten ska fa reella effekter. Forfattarna fragar sig dirfor om
anslaget bara ir tinkt att vara en motor i prototyp-produktionsframstillningen och

69 Statskontoret, Mer krisberedskap for pengarna? MSB:s hantering av anslag 2:4, 2014.

70 Riksrevisionen, Lénsstyrelsernas krisberedskapsarbete — skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar, 2015.

71 Det dr i sammanhanget viktigt att papeka att denna granskning av linsstyrelsernas krisberedskap
gjordes under en tid da linsstyrelserna sékte medel fran anslag 2:4 pa samma sitt som 6vriga
statliga myndigheter. Som konstaterats ovan séker ldnsstyrelserna sedan 2015 huvudsakligen medel
till s.k. sammanhalina projekt. En mer utférlig beskrivning av vad detta innebir ges i kapitel 5.

72 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Férdjupad uppféljning av anslag 2:4 Krisberedskap —
Tema inriktning och samordning, 2018.
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menar att det i s fall behovs andra styrmedel f6r att férvalta resultaten
fran projekten.

Otydlig griins mellan 2:4 projekt och ordinarie verksamhet

Av ansvarsprincipen foljer att medel ur anslag 2:4 ska finansiera sidan verksamhet
som gir utover en myndighets grundliggande krisberedskapsférmaga. I sin utredning
frdn 2014 pekar Statskontoret pa att det kan vara svért att bedéma vad som ingar

i en grundliggande krisberedskapsformaga och dirfér om ett projekt ligger i linje med
ansvarsprincipen. Statskontoret menade di att MSB maste bli tydligare i sina
bidragsbeslut i hur de ser pa frigan om vad som ingar i myndigheters grundliggande
formaga i det enskilda fallet. Risken 4r annars att bidrag betalas ut pa felaktiga grunder
och ticker sddant som redan finansieras pa annat sitt.”s

I Riksrevisionens granskning, som nimnts ovan, konstateras att projektbidragen
som MSB betalar ut fran anslag 2:4 ir en storre finansieringskilla dn
forvaltningsanslagen for linsstyrelsernas direkta kostnader for
krisberedskapsarbete. Det fanns dven linsstyrelser som bedémde att de behsvde
projektmedel fran krisberedskapsanslaget for att kunna utfora sina ordinarie
uppgifter. Det medforde enligt Riksrevisionen en risk for att arbetet med de
uppgifter som linsstyrelserna ir alagda att utfora finansieras med projektmedel
fran anslaget 2:4.7¢ En sddan undantringning av den egna finansieringen ansigs
vara allvarligt da syftet med anslaget ir att stirka befintlig verksambhet, inte att
ersitta den. Obalansen i finansieringen bidrog enligt Riksrevisionen 4ven till att
uppgifter som skulle genomforas enligt lag och férordning fick st tillbaka till
f6rman for arbete med utvecklingsprojekt.”s

73 Statskontoret, Mer krisberedskap for pengarna? MSB:s hantering av anslag 2:4, 2014.

74 Riksrevisionen, Ldnsstyrelsernas krisberedskapsarbete — skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar, 2015.

75 |bid.
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3 Projektbidragen riskerar att finansiera
ordinarie verksamhet

I detta kapitel redovisas resultat och analys f6r den forsta revisionsfragan, det vill
siga om det gar att sikerstilla att projektbidragen gar till tillfilliga sirskilda
satsningar och inte till sidant som ska finansieras med myndigheternas ordinarie
anslag. Om inget annat anges avser analysen de centrala myndigheter som kan
ansoka om projektmedel frin anslag 2:4.7¢ Analysen gérs mot bakgrund av
fsljande kriterier:

o Det bor vara mojligt att folja upp/kontrollera att de atgirder som krivs for att
uppritthalla och forbittra krisberedskapen huvudsakligen finansieras inom
ramen f6r myndigheternas ordinarie verksambhet,

e Det bor vara tydligt for berérda myndigheter vad som ingar i myndighetens
ordinarie verksamhet och vad som kan finansieras med anslag 2:4.

Granskningen visar att det inte, med nigon sikerhet, gar att ta reda pa hur
myndigheterna totalt sett finansierar de atgirder som krivs for att uppritthalla och
forbittra beredskapen. Problemet ér att ménga 4tgirder som myndigheterna vidtar
kan bidra till beredskapsférméga, men i f6rsta hand vidtas av andra anledningar.
Dessa atgirder redovisas i normalfall inte som kostnader for beredskap.

Granskningen visar ocks att det i praktiken &r svart fér MSB att skilja mellan atgirder
som bér finansieras via myndigheternas ordinarie anslag och sddana som kan
finansieras med anslag 2:4. Sett till MSB:s breda ansvar for krisberedskap och civilt
forsvar blir grinsdragningsproblemet sirskilt patagligt vid bedsmningar av den egna
myndighetens utvecklingsprojekt. Merparten av de centrala myndigheterna uppfattar
ocksa grinsdragningen och MSB:s fordelningsbeslut som otydliga.

Sammantaget gor Riksrevisionen dirfor bedémningen att det inte gar att
sikerstilla att projektbidragen inte gir till sdidant som ska finansieras inom
myndigheternas ordinarie verksamhet. Tvirtom finns det en stor risk for, och
vissa tecken pi, att midnga myndigheter huvudsakligen finansierar sitt arbete med
krisberedskap och civilt férsvar med hjilp av anslag 2:4.

76 Regeringsbeslut Ju2018/05301/SSK, Ju2018/01238SSK, 2:4 Krisberedskap, ap. 5, punkt 1.
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3.1 Det gar inte att folja upp myndigheternas totala
beredskapskostnader

Det bor gi att flja upp eller kontrollera att de itgirder som krivs for att uppritthalla
och forbittra krisberedskapen huvudsakligen finansieras inom ramen for ansvariga
myndigheters ordinarie verksamhet. Detta ir en forutsittning for att det ska gi att
kontrollera att anslagsmedlen bli den f6rstirkning av myndigheternas arbete med
krisberedskap och civilt férsvar som tanken var. I detta avsnitt redovisar vi vira
iakttagelser av mojligheterna f6r uppféljning av myndigheternas finansiering.

Varken Justitiedepartementet eller MSB f6ljer upp huruvida den huvudsakliga
finansieringen sker inom ramen for de centrala myndigheternas ordinarie
verksambhet eller inte. Féretridare f6r Justitiedepartementet uppger att det ir
komplext att f6lja upp vilka medel som en myndighet ligger pd att stirka sin
férmaga. Som exempel nimns att om en myndighet investerar i ett nytt IT-system
tor att effektivisera/forbittra nagon del av sin verksamhet, sa kan detta ocksa bidra
till att de hojer sin niva for att klara en kris eller hojd beredskap.” Vilka kostnader
och vad som ska riknas som beredskap ir dé inte tydligt.

MSB uppger som orsak att de inte anser sig ha ett sddant mandat. Anledningen ir
att de inte har nagon generell uppgift att folja upp eller utféra nigon tillsyn av
satsningar pa krisberedskap och civilt férsvar hos de centrala myndigheterna.”

3.1.1 Myndigheterna kan inte redovisa sina totala beredskapskostnader

I september 2020 skickade Riksrevisionen ut en fraga till de myndigheter som kan
ansoka om bidrag fran anslag 2:4 om hur stor del av myndigheternas nedlagda
kostnader for krisberedskap och civilt férsvar som finansierades med 2:4 medel
under perioden 2016-2019.7 Myndigheterna ombads att sirredovisa kostnader for
krisberedskap respektive civilt férsvar.

Merparten av myndigheterna har inte kunnat sirredovisa kostnaderna for
krisberedskap och civilt férvar. Det handlar oftast om att myndigheterna inte kan
skilja verksamheterna at och/eller att deras redovisningssystem inte gor ndgon
skillnad pa verksamheterna.

Merparten av alla myndigheter som tillfrdgats menar ocksd att de inte kan redovisa
alla kostnader de har for krisberedskap och civilt forsvar. Redovisningsproblemet
giller kostnader for krisberedskap som uppstar inom ramen fér andra aktiviteter.
Som ett exempel kan nimnas Kustbevakningen som uppger att merparten av
deras ordinarie verksamhet, och de investeringar som gors, pa ett eller annat sitt

77 Mejl fran foretradare for Justitiedepartementet, 2020-11-09.

78 Mejl fran foretradare fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-11-02.

79 Exklusive Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap och linsstyrelserna som avhandlas i
separata avsnitt i rapporten.
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ir relaterade till beredskap. Jordbruksverket beskriver det som att en hel del
beredskapsarbete gérs som en del av ordinarie linjeverksamhet. Hur stora
kostnaderna ir for detta kan de inte ange. Det ir foljaktligen manga atgirder som
myndigheterna vidtar som kan bidra till beredskapsforméga, men som har flera
syften och dirfor inte redovisas som kostnader fér beredskap.

Vad myndigheterna har rapporterat in till Riksrevisionen ir dirfor oftast enbart
kostnader som kan hirledas till fér indamalet specifika konton. Ofta handlar det om
kostnader f6r en specifik beredskapsavdelning eller enhet. Eftersom myndigheterna
inte har nagon skyldighet eller nagot krav pa sig att redovisa dessa kostnader i ndgot
annat sammanhang finns det inga garantier for att sittet att kategorisera
kostnaderna pa ir enhetligt. Dirmed blir det ocksa svart att jimféra kostnader
mellan myndigheterna.

3.1.2 Anslag 2:4 utgor en betydande del av flera myndigheters
finansiering

Av de orsaker som redovisats i féregiende avsnitt maste de siffror som
myndigheterna har rapporterat in tolkas med forsiktighet. Kostnaderna som
redovisas kan bara antas avse de atgirder som gjordes specifikt med malet att
uppritthalla eller forbittra beredskapsférméigan under perioden 2016-2019.%

Vad siffrorna visar ir att anslag 2:4 utgor 59-83 procent av de totala kostnader som
kan hirledas till for indamalet specifika konton hos 9 av 19 svarande myndigheter.s!
Hos 2 av myndigheterna utgor anslag 2:4 cirka 40 procent och hos 8 av myndigheterna
18 procent eller mindre.

I sammanhanget ir det viktigt att pipeka att nivan pa finansiering hos de olika
myndigheterna med sirskilt ansvar for krisberedskapen ir vildigt olika. Vissa
myndigheter har under den studerade perioden arligen beredskapskostnader pa
mer dn 150 miljoner kronor. Andra myndigheters kostnader uppgar arligen bara
till 1-3 miljoner kronor.

Flera av de myndigheter som uppger att de under 2016-2017 helt eller till stor del
finansierade sina beredskapskostnader med projektmedel fran anslag 2:4, lade
under perioden 2018-2019 en storre del egna medel 4n tidigare. Férklaringen till
detta ir genomgiende att regeringen i budgetpropositionen f6r 2018 tillférde
permanenta medel till de bevakningsansvariga myndigheterna.s> Medlen skulle g
till myndigheternas arbete med det civila forsvaret i syfte att forstirka

80 Eftersom uppgifterna om samhillets krisberedskap och civilt férsvar kan vara kénsliga har vi valt att
anonymisera myndigheterna samt att bara redovisa andelar i detta avsnitt.

81 Medelvirde for andelen 2:4 medel under aren 2016 till 2019.

82 Bevakningsansvariga myndigheter har ett ansvar att vidta de ytterligare férberedelser som krivs
inom respektive ansvarsomréade vid héjd beredskap, se 15-18 §§ férordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder vid h6jd beredskap samt bilagan
till férordningen.
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totalforsvaret.8® Vad vi kan konstatera ir att detta tillskott i flera fall utgér den enda
angivna finansieringen av myndigheternas beredskapskostnader som inte ir
direkt hinforbara till anslag 2:4.

Vidare kan vi konstatera att tvd av myndigheterna inte tog emot nigra projektmedel
alls frin anslag 2:4 under den studerade perioden. Detta beror pa att myndigheterna
inte soker projektmedel fran anslaget, dels f6r att de anser att de administrativa
processerna for att anséka om medel ir allt for betungande sett till den osikerhet
som finns kring om de kommer att f nagra projektmedel, dels att de av princip
tycker att det 4r fel sitt att finansiera verksamhet pé, da det styr mot kortsiktiga
projekt snarare in langsiktig utveckling och f6rmaga.s+

Trots osikerheten som omgirdar de inrapporterade uppgifterna ir det en rimlig
slutsats att anslag 2:4 for manga myndigheter utgor en betydande finansieringskilla
for de insatser som gors specifikt med malet att uppritthalla eller forbattra
beredskapsformagan. Detta styrks av de skriftliga svar som vi fatt in fran flera
myndigheter. En myndighet uppger till exempel att anslag 2:4 utgjort den
grundliggande finansieringen f6r arbetet med krisberedskap och civilt férvar.ss
En annan myndighet menar att anslag 2:4 varit helt avgorande f6r den utveckling
som kunnat genomféras, i den omfattning eller takt som skett.ss En tredje
myndighet uppger att anslag 2:4 varit en viktig finansieringskilla for att
uppritthalla eller forbittra beredskapsformagan eftersom deras verksambhet
huvudsakligen ir avgiftsfinansierad.s”

3.2 Det dr svart att avgéra vad anslag 2:4 far anvindas till

Det bor vara tydligt for alla bersrda myndigheter vad som kan finansieras med hjilp
av bidrag fran anslag 2:4. Annars &r risken stor f6r att anslagsmedelen anvinds till
verksamhet som myndigheterna borde finansiera sjilva och dirmed ocks3 till
verksamhet som redan finansieras pd annat sitt. D3 blir anslagsmedlen inte den
forstirkning av myndigheternas arbete med krisberedskap och civilt forsvar som de
var tinkta som. I detta avsnitt redovisar vi vara iakttagelser av hur berérda
myndigheter tolkar och forhaller sig till vad projektbidragen far och inte far
anvindas till.

3.2.1 En tolkningsfraga vad projektbidragen far anvindas till

MSB har inrittat en omfattande process i syftet att sikerstilla att anslagsmedlen
gar till det som de ir avsedda for.s8s MSB tar varje ar fram en inriktning f6r
projektmedlen. Med inriktningen tydliggér MSB prioriteringen inom och mellan

8 Prop.2017/18:1, Utgiftsomrade 6.

84 For en mer utforlig diskussion om upplevda nackdelar med anslag 2:4, se kapitel 4.
85  Enkatsvar fran foretradare fér Livsmedelsverket, 2020-12-13.

8 Enkatsvar fran foretradare fér Trafikverket, 2020-09-10.

87  Enkatsvar fran foretradare fér Luftfartsverket, 2020-12-01.

88 Se bilaga 3 fér en beskrivning av processen.
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de overgripande utvecklingsomriden som regeringen angett i MSB:s
regleringsbrev.s»» MSB reglerar tillgingen till medel fran anslag 2:4 genom att géra
en bedémning av varje enskild projektansckan i relation till inriktningen f6r
anslaget och i relation till vad den ansékande myndigheten bor finansiera via
ordinarie anslag i linje med ansvarsprincipen. Eftersom det senare inte regleras

i detalj, varken i myndigheternas instruktioner eller i krisberedskapsforordningen,
ir det upp till MSB att gora en tolkning av vad anslagsmedlen kan finansiera.

Enligt den begreppsapparat som anvinds av MSB kan det vara svart att dra en klar
grins mellan vad som ligger i en myndighets "eget ansvar och vad som kan
finansieras av anslag 2:4”.% Enligt foretridare for MSB dr bedomningen av vad
som utgor "eget ansvar” bland det svéraste i hanteringen av anslag 2:4, just
eftersom det till s& stor del 4r en bedomningsfraga.”t Problemet handlar delvis om
att regleringen inte alltid ar tydlig och dirfér 6ppnar upp f6r olika tolkningar, men
ocksa om att anslagsmedelen ska anvindas dir de gér mest nytta. 22 Hir finns
ivissa avseenden en konflikt mellan att anvinda ansvarsprincipen som
utgangspunkt for att dra en grins for vad som kan finansieras med medel fran
anslag 2:4 och ett effektivt anvindande av anslagsmedlen.

Ett exempel som nimns ir att svil MSB som den ansékande myndigheten anser
att en viss uppgift ligger inom det egna ansvaret, men att myndigheten har valt att
inte se det som en prioriterad uppgift. Uppgiften kommer dirfér inte att utféras
om myndigheten inte fir projektmedel for det. Om MSB bedémer att det dr viktigt
att uppgiften utfors, sett till den samlade beredskapen, maste detta ocksa vigas in
vid bedémningen enligt féretradare f6r MSB.%

89 Enligt mejll fran foretradare fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredsskap 210224 utgar arbetet
med att ta fram inriktningen till stor del fran den analys som gérs i den nationella risk- och
férmagebedémningen (NRFB) (som i sin tur bygger p4 RSA-redovisningarna). Utifran NRFB
bedémer MSB vilka atgirder som behéver prioriteras i nirtid och som enligt principerna fér anslaget
skulle kunna finansieras med anslagsmedel. Myndigheternas RSA-redovisningar, och de brister och
atgardsbehov som lyfts fram i dem, 4r avgérande fér hur MSB viljer att inrikta 2:4- anslaget.

9%  Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Finansieringsprinciper — Anslag 2:4, 2019, s. 7.

91 Vi kommer i det féljande anvinda begreppet "eget ansvar” i betydelsen som MSB eller évriga
myndigheter ger det. Oftast tycks det avse sddant som kan sidgas omfattas av myndigheternas
ordinarie verksamhet, men det finns ingen entydig definition och vad olika aktérer avser nér de
anvinder begreppet kan variera.

92 Intervju med foretradare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.

93 Ibid.
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Ett annat exempel som nimns &r att om MSB gor en strikt tolkning av
ansvarsprincipen kommer de bara att kunna finansiera projekt som ligger utanfér
myndigheternas ansvarsomraden. Om myndigheterna uppfattar projekten som
perifera &r risken stor att de inte kiinner nagot ansvar for att finansiera forvaltningen
av resultaten. Detta har, enligt MSB varit ett stérre problem under tidigare ar. Nu
uppger MSB att de gér en mindre strikt tolkning av ansvarsprincipen och fokuserar
mer pa att se till att finansiera kloka satsningar som de ser behov av och satsningar
som kommer att kunna tas omhand i framtiden.>

Tillkomsten av uttrycket "visentlig betydelse” som forst introducerades

i budgetpropositionen for 2015 for att fortydliga vad anslagsmedlen far anvindas
till, har ocksad medgjort undantag fran ansvarsprincipen. Foretridare for MSB
menar att det inledningsvis var svart att tolka innebérden av uttrycket, men att
man nu gor tolkningen att projekt kan beviljas medel dven om de f6reslagna
atgirderna faller inom myndighetens eget ansvar under forutsittningen att dessa
ir utpekad i den nationella risk- och férméigebedomningen (NRFB) som

en prioriterad 4tgird.>s Enligt foretridare for Justitiedepartementet finns inget

i anslagets finansieringsprinciper som férhindrar att MSB beviljar medel till
atgirder som ir utpekade i NRFB.%

3.2.2 Olika granskare gor ofta olika bedémningar och det &r otydligt
hur MSB fattar sina beslut

Av foregiende avsnitt kan vi dra slutsatsen att MSB maste gora komplexa
avvigningar mellan olika virden vid varje enskilt beslut. For att f4 med olika
perspektiv pa besluten anvinder MSB en intern referensgrupp. Den bestar av
personer med olika expertkunskaper som gor en bedomning av
projektansskningarna utifran sitt perspektiv.”

Nar vi har gatt igenom de olika tjinsteminnens bedémningar kan vi konstatera att
man ofta gor vitt skilda bedomningar av en och samma projektansékning.
Genomgangen av de projekt som beviljades finansiering och avslutades 2016 visar
att det i 36 procent av projekten fanns en eller flera bedomare som anség att
projektet inte borde fa finansiering. I cirka 40 procent av fallen angav bedsmaren
som anledning att projektet lag inom myndighetens egna ansvar.s I lika manga
fall ansag bedomaren att projektet i storre utstrickning borde samordnas med
andra myndigheter.® Samtliga projekt beviljades slutligen finansiering. Hur MSB
landade i det slutgiltiga beslutet finns inte dokumenterat, varfor det dr svirt att
veta vilka slutgiltiga avvigningar som gjordes.

94 Intervju med foretridare f6r Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.
9 |bid.

9% Mejl fran féretradare fér Justitiedepartementet, 2020-10-16.

97 F&r en beskrivning av hela processen se bilaga 3.

9% | nagra fall finns ingen motivering till bedémningen varfér siffran kan vara nagot hogre.
99 Ett projekt kan ha flera olika anledningar till avslag.
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Motsvarande bild ger den genomging som vi har gjort av 10 projektansékningar fran
2019. Samtliga fick avslag med hinvisning till att de ligger inom myndighetens egna

ansvar. I 4 fall av 10 fanns minst en granskare pd MSB som gjorde bedsmningen att

projektet bor beviljas finansiering. Olika granskare ligger vikt vid olika saker.

I ett fall hivdade till exempel en bedomare att brist pd egna anslagsmedel inte &r

en giltig anledning f6r att bevilja 2:4-medel, medan andra bedsmare menade att
projektet borde beviljas medel just eftersom myndigheten saknar egen finansiering.
I ett annat fall anférde en bedomare att verksamhet som tar sin utgdngspunkt

i myndighetens regleringsbrev per definition ir myndighetens eget ansvar. Andra
beddmare hade andra utgdngspunkter och foresprakade att detta projekt borde
finansieras med medel ur anslag 2:4. Slutligen kan nimnas ett fall dir det gjordes
tre olika bedémningar av en och samma projektansokan. En granskare vill avsla
ansokan da de foreslagna atgirderna ansigs ligga inom myndighetens eget ansvar.
En instimde i att det horde till eget ansvar, men menade att de foreslagna
atgirderna var av visentlig betydelse och att projektet dirfér borde beviljas medel
inda. En tredje gjorde bara bedémningen att projektet borde beviljas
anslagsmedel da det vinder sig till flera olika aktérer.

Exakt varfor MSB beslutade att avsla dessa ansokningar 4r svart att avgéra da de
beslutsmotiveringar som gar ut till myndigheterna dr mycket generiska. Det
vanliga 4r att MSB bara anfér att den ansékande myndigheten "inte tydligt styrkt
att det féreslagna projektet inte 4r att betrakta som myndighetens eget ansvar eller
hur projektet 4r av visentlig betydelse”.

3.2.3 Problemen accentueras vid bedémningen av MSB:s egna
utvecklingsprojekt

MSB fordelar medel till egna utvecklingsprojekt inom ramen f6r myndighetens
ordinarie planerings- och uppfoljningsprocess.i I april 2020 publicerade MSB:s
internrevision en granskning av denna process.10t

Internrevisionen poingterar i sin rapport att de berérda handliggarna anser att
ansvarsprincipen ir sirskilt svar att bedéma i relation till MSB:s egna projekt.12
Enligt MSB:s instruktion har myndigheten bland annat ansvar for fragor om
skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar, i den utstrickning inte nagon
annan myndighet har ansvaret.1 Med det breda ansvar som det innebir blir det
extra svart for MSB att hidvda att anvindandet av anslag 2:4 4r utover

100 For en beskrivning av férdelningsprocessen se bilaga 4.
101 Enligt information fran Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap 2020-06-19 gérs rutinerna nu
om till féljd av internrevisionens rapport. Processen fér ansékningar, granskning och bedémningar
av interna och externa projekt ska harmoniseras helt. Arbetet beridknas vara klart 2021.
102 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Intern férdelning av anslag 2:4 Krisberedskap,
anslagspost 5. Internrevisionen: granskningsrapport, 2020.
3 1§ férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

1

o
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ansvarsprincipen. Detta anses dven vara ett legitimitetsproblem fér MSB eftersom
de har dubbla roller som utbetalare och mottagare av anslagsmedel.?¢ Liknande
kritik har ocksé framforts vid flera tillfillen tidigare.105

I rapporten riktas ocksd kritik mot att férdelningsprocessen &r otydlig och att den
brister i sparbarhet. Avdelningschefernas beslut om att bevilja medel till enskilda
projekt saknar motiveringar och det finns ingen dokumentation av de granskningar
som gors av utsedda handliggare mot inrikining och finansieringsprinciper. Dirfor
gar det inte att veta om de anslagsmedel som MSB tilldelar sin egen verksamhet
hanteras likvirdigt med de medel som fordelas till andra myndigheter.

3.2.4 Centrala myndigheter vet inte vad de kan fa projektpengar till

Merparten av alla myndigheter med sirskilt ansvar for krisberedskap svarar "nej”
pa frigan om det ir tydligt var grinsen gar f6r vad myndigheten kan fa
projektmedel till. Nagra myndighet anger att detta delvis beror pa att regeringens
styrning inte ir tydlig. Om MSB ska utgd ifrdn myndighetens instruktion vid sin
beddémning, ger den enligt vissa myndigheter till exempel inte sirskilt mycket stod
tor vilka satsningar som ska genomf6ras inom ramen f6r ordinarie verksamhet
och vad som kan finansieras via anslag 2:4.10 En annan myndighet menar att det
finns otydligheter kopplade till just vad som #r eget ansvar, vad som 4r annan
aktors ansvar och vad som avser egen f6rmageutveckling.17

I flera fall tycker myndigheterna dock att det ir tydligt vad som ingir i det egna
ansvaret, men att otydligheten uppstar vid bedémningen av om ett projekt kan
tilldelas medel eller inte. Som exempel kan nimnas kraven pa samverkan och
utveckling vid tilldelning av medel. Nagra myndigheter menar att detta omfattas
av deras instruktionsenliga uppdrag som sektorsansvarig myndighet och dirmed
ir en del av det egna ansvaret. Nir dd samverkan och utveckling anvinds som
villkor f6r utbetalning av medel upplevs det som motsigelsefullt.os

En annan synpunkt dr att myndigheter endast bor bedriva verksamhet som
ligger inom det egna ansvaret. I de fall det finns samarbetsnyttor mellan aktorer
foljer dessa trots allt tydligt av det ansvar som respektive aktor har. Enligt

en myndighet utmanar anslag 2:4 dirf6ér ansvarsprincipen pa ett mindre bra
sitt.1 Flera myndigheter menar dirfor ocksa att det dr osannolikt att de skulle

104 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, Intern férdelning av anslag 2:4 Krisberedskap,

anslagspost 5. Intern revisionen: granskningsrapport, 2020.

Riksrevisionen, Revisionspromemoria, drendenummer 32-2011-0594; Statskontoret,

Myndighetsanalys av Myndigheten fér samhiillsskydd och beredskap; Statskontoret, Mer krisberedskap for

pengarna? MSB:s hantering av anslag 2:4, 2014.

106 Enkitsvar fran féretradare for Livsmedelsverket, 2020-12-13.

107 Enkitsvar fran féretradare for Tullverket, 2020-12-07.

108 Intervju med féretriddare fér "Revidering och konsolidering av NESA” (Stralsidkerhetsmyndigheten)
2020-03-12.

109 Enkatsvar fran féretradare fér Energimyndigheten, 2020-11-30.

10

b

<
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soka medel f6r nidgot som inte alls ingér i deras ordinarie ansvar.10 De vare sig
far eller kan arbeta med fragar som ligger utanfor det egna ansvarsomradet.

En annan myndighet lyfter fram att en liknande situation uppstir nir
inriktningen for anslaget innehéller prioriterade omraden som enligt
ansvarsprincipen ir en del av det egna ansvaret.1'I dessa fall finns inte heller
nigon grins mellan vad anslagsmedelen ska anvindas till och vad myndigheterna
uppfattar som sitt eget ansvar.

Vad som far finansieras av anslag 2:4 och vad som ir myndigheternas ordinarie
ansvar ir foljaktligen inte kategorier som utesluter varandra. Samtidigt kan
myndigheterna f4 avslag pa ansékningar med hinvisning till ansvarsprincipen.
Besluten uppfattas dirfor ibland som godtyckliga.

Problemet accentueras av att manga myndigheter anser att MSB:s beslut 4r otydligt
kommunicerade. Flera myndigheter pipekar att MSB:s beslutsmotiveringar ir
kortfattade och ospecifika. Detta gav vi ocksd exempel pd i avsnittet ovan. Vad man
kan erhalla anslagsmedel till 4r dirfor en dterkommande diskussion pa
myndigheterna.i2 MSB borde, enligt vissa myndigheter, ligga ner mer arbete pa att
forklara den grinsdragning som gors for att undvika att stora arbetsresurser liggs
ner pa att soka medel som sedan uteblir.13

110 Se till exempel enkitsvar fran féretradare fér Jordbruksverket, 2020-11-25.
M Enkatsvar fran foretradare fér Socialstyrelsen, 2020-12-07.
12 Enkitsvar fran foretradare fér Statens veterindrmedicinska anstalt, 2020-12-03.

13 Enkdatsvar fran foretradare fér Foérsikringskassan, 2020-12-03 och Stralsikerhetsmyndigheten,
2020-12-02.
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4 Projektbidragen leder till samverkan men
har vissa nackdelar

I detta kapitel redovisas resultat och analys f6r den andra revisionsfragan, det vill
siga om det finns hinder for att projektbidragen ska kunna anvindas effektivt.

I analysen gors ingen skillnad mellan de projekt som drivs av MSB och de som
drivs av 6vriga centrala myndigheter med sirskilt ansvar f6r krisberedskap.

Granskningen visar att projektbidragen uppfattas som ett bra medel for att fa till stind
sektorsvis och tvirsektoriell samverkan mellan aktorer. Flera myndigheter menar att
denna typ av satsningar aldrig skulle komma till stind utan externa medel.

Projektstyrningen far dock en rad icke avsedda negativa bieffekter. Den
administrativa bordan uppfattas till exempel som s stor av flera myndigheter att
de 6verviger att avsta frin att ansoka om projektmedel. Flera myndigheter pdpekar
ocksa att det dr svart att ha en langsiktig planering av myndighetens utveckling
inom krisberedskap och civilt férsvar nir en stor del av beredskapsarbetet
finansieras med projektbidrag. Vissa myndigheter tycks dessutom vara helt
beroende av projektmedel fran anslaget f6r att kunna arbeta med utveckling av
krisberedskap 6verhuvudtaget. Samtidigt anser flera myndigheter att anslagets
finansieringsprinciper driver ut projekten i periferin, dir de har

ett begrinsat anvindningsomrade.

Granskningen visar vidare att de centrala myndigheterna i méinga fall uppger att
de saknar egna medel f6r att forvalta resultaten av de projekt som genomfsrts med
bidrag fran anslag 2:4. Detta leder ibland till att resultaten inte tas omhand. D3 ir
risken stor for att avsedda effekter uteblir. I andra fall fyller anslag 2:4
myndigheternas behov av kontinuitet, trots att det uttryckligen inte &r syftet med
anslaget. Projektverksamheten lever di vidare i nya projekt. I dessa fall skjuts
forvaltningsproblemet pa framtiden, men riskerar att aktualiseras den dag
finansieringen upphor.

Sammantaget gor Riksrevisionen dirfér beddmningen att det finns patagliga
hinder f6r att anslagsmedlen ska kunna anvindas eftektivt.

4.1 Anslagsmedlen far samverkan att hinda

Merparten av de tillfragade myndigheterna anser att projektbidragen fran
anslag 2:4 ir ett bra medel for att fi till samverkan mellan olika aktérer inom
en sektor eller 6ver sektorsgrinserna. Minga menar ocksi att det finns stora
behov av denna typ av utvecklingsinsatser.
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Anslagsmedlen mojliggor till exempel satsningar som har hog prioritet ur

ett nationellt perspektiv, men som av olika skil inte kommer att prioriteras av
enskilda myndigheter.14 Det ror sig ofta om projekt inom omraden som inte ryms
inom specifika myndigheters ordinarie anslag.11s Anslag 2:4 skapar ocksa
forutsittningar for att genomfora projekt vars forvintade effekter skapas utanfor
den egna myndighetens ansvarsomrade, men dir det som behéver genomféras
ligger inom denna myndighets ansvarsomrade.u¢ Flera av de projekt som vi har
f6ljt upp dir MSB varit projektigare 4r exempel pa detta. MSB:s projekt
"Visualisering i WIS” syftade till exempel till att utveckla och driftsitta

en kartfunktion i WIS som ir ett IT-system som redan anvindes for att skapa olika
typer av ligesbilder. Effekterna kan hir uppstd nir slutanvindarna anvinder de
nya funktionaliteterna i skarpt lige, men utvecklingen miste genomféras av MSB
som ansvarar for WIS.

Ett annat anvindningsomrade, som nimns av flera myndigheter, ir att anslagsmedlen
kan anvindas som startkapital eller "f6r att komma 6ver en troskel”.17 Socialstyrelsens
projekt "Hilso- och sjukvardens planering vid hojd beredskap och krig” beskrivs till
exempel pa detta sitt vid var uppfoljning. Projektet gav Socialstyrelsen mojlighet att
orientera sig i det nya arbetet med civilt forsvar, samtidigt som man kunde vicka
intresset for frigorna inom regionerna.n'# Det handlar alltsi om att i ett tidigt skede fa
ett tillskott av extra medel som gor att man kan fi med andra aktérer, savil inom den
egna myndigheten som externt, for att arbeta koncentrerat med en fraga under

en period.

Flera myndigheter menar att denna typ av satsningar aldrig skulle komma till stind
utan externa medel.1"® Att bedriva myndighetsgemensamt utvecklingsarbete, ibland
over sektorsgrinser, kriver enligt vissa myndigheter projektmedel for att skapa
tillrickliga och samtidiga incitament f6r de olika verksamheterna att prioritera den
nodvindiga utvecklingen. 120 Projektformen ses i detta sammanhang som en f6rdel
eftersom de samverkande aktérerna forbinder sig till att delta under projektperioden.
Projektverksamheten blir pa s sitt fredad fran konkurrerande krav som kan komma
fran de medverkande aktorernas linjeverksamheter.

114 Exempelvis enkitsvar fran féretradare fér Férsikringskassan, 2020-12-03.

115 Enkétsvar fran féretradare fér Statens veterindrmedicinska anstalt, 2020-12-03.

16 Enkatsvar fran foretradare fér Post- och telestyrelsen, 2020-12-04.

M7 Intervju med féretradare fér "Myndighetsgemensam utvérdering” (Jordbruksverket), 2020-05-05.

118 Intervju med féretradare fér "Hilso- och sjukvéardens planering vid héjd beredskap och krig”
(Socialstyrelsen), 2020-02-24.

119 Exempelvis enkitsvar fran féretradare fér Pensionsmyndigheten, 2020-12-07.

120 Enkitsvar fran foretradare fér Statens veterindrmedicinska anstalt, 2020-12-03.
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4.2 Projektstyrningen far en rad icke avsedda negativa
bieffekter

4.2.1 Den administrativa bérdan

Flera myndigheter patalar att den administrativa hanteringen, med ansékan,
projektplan, ekonomiska prognoser, slutrapport etcetera kriver mycket resurser
fran myndigheten som beviljas medel. Processen och hanteringen uppfattas av
vissa som si omfattande och krianglig att det kan fi dem att avsti frin att soka
medel. Just risken f6r att den administrativa bérdan ska avskricka myndigheter
fran att soka projektmedel ir nagot som flera myndigheter aterkommer till.11

Det ir dock langt ifran alla myndigheter som anser att administrationen av
projekten ir ett problem. Vissa myndigheter menar istillet att administrationen
med 2:4 projekt ir liten, jaimf{6rt med andra bidragssystem.i22

En forklaring till denna skillnad, som lyfts fram i en av vara intervjuer, ir att olika
myndigheter har helt olika forutsittningar, finansiellt savil som personellt, att
arbeta med beredskapsfrigor. For myndigheter med stora beredskapsavdelningar
och ling erfarenhet av att séka medel frin MSB ir det inga problem, medan det
kan uppfattas som mycket betungande f6r andra.123

En mer specifik, men dterkommande, invindning mot hur projektstyrningen &r
utformad &r hur utbetalningar ir reglerade och bundna till kalenderér. Vid lingre
projekt, dir aktiviteter och kostnader kan komma att flyttas fram 6ver arsskiften,
skapar detta svirigheter och en omfattande administration f6r den projektigande
myndigheten savil som for MSB. Enligt ridande regelverki>* maste medel da
limnas tillbaka f6r att sékas om igen for kommande ar. Detta upplevs som
betungande och onédigt oflexibelt. 125

4.2.2 Brister pa forutsebarhet och planeringsférutsattningar

MSB:s mojlighet att rikta medel mot omraden dir de ser de storsta behoven ir
en av fordelarna med anslag 2:4. Denna flexibilitet innebir samtidigt problem for
myndigheterna som inte med sikerhet vet om de kan genomféra de insatser som
de planerat fér och sett behov av. Flera myndigheter pdpekar dirfor att anslag 2:4
gor det svart att ha en lingsiktig planering av myndighetens utveckling inom
krisberedskap och civilt forsvar.126

12

Exempelvis enkitsvar fran féretradare fér Pensionsmyndigheten, 2020-12-07, Skatteverket,
2020-12-03 och Luftfartsverket, 2020-12-01.

122 Enkatsvar fran foretradare fér Kustbevakningen, 2020-12-03.

123 Enkdatsvar fran féretradare fér Finansinspektionen, 2020-12-01.

124 11 § anslagsférordningen (2011:223).

125 Enkdatsvar fran foretradare fér Migrationsverket, 2020-12-03 och Kustbevakningen, 2020-12-01.
126 Exempelvis enkitsvar fran féretradare fér Folkhilsomyndigheten, 2020-12-10.

a
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Ett exempel pd detta framkommer i samband med var uppf6ljning av MSB:s
projekt "Visualisering i WIS”. MSB:s forvaltningsanslag anvinds enbart till att
forvalta WIS. For att utveckla eller uppdatera systemet enligt rdidande teknisk
utveckling krivs medel frin anslag 2:4. Systemet kriver dock kontinuerlig
utveckling for att motsvara anvindarnas behov vilket gér att man i stort sett
arligen soker nya projektmedel. Eftersom det inte 4r sikert att nista projekt
erhaller finansiering blir det svért att arbeta langsiktigt med utvecklingen
gentemot anvindarna. De ansvariga aktorerna vet helt enkelt inte om eller nir
efterfragade funktionaliteter kan utvecklas eller driftsittas.

Eftersom myndigheterna inte kan vara sikra pa att fa sina ansékningar beviljade
blir det dven svart att planera resurssittning avseende personal.?” Det far i sin tur
effekten att projekten ofta blir forsenade i inledningsskedet och att myndigheterna
har en utbredd anvindning av konsulter. En myndighet beskriver att om de ska ha
personal till ett projekt som ska starta i februari miste de bérja upphandla
konsulter redan i augusti/september for att kunna fa kompetent personal nir
projektet borjar. Drar de iging upphandlingen efter att projektet beviljats pengar,
blir det istillet stora férseningar.i2s

Av vir genomgéng av alla projekt som avslutades 2016 framgar det att merparten
av alla projekt drevs av konsulter. Detta ir en naturlig konsekvens av att
myndigheterna inte kan fastanstilla personal nir de inte vet hur mycket resurser
de har att tillga fran ar till ar. Den ansékande myndigheten var projektigare
och/eller projektledare, men mycket av det konkreta arbetet utfordes dirfor av
konsulter. Detta 4r nigot som flera myndigheter tar upp som ett problem, da
konsulterna och den kunskap som de byggt upp riskerar att férsvinna nir
finansieringen tar slut och projektet avslutas. En myndighet uttrycker det som att
det dr svart att bygga langsiktig kompetens inom de ramar som anslaget anger.
Istillet premieras kortsiktiga konsultprojekt. Myndigheten menar att anslagets
ryckighet och kortsiktighet har lett till att det 4r svért att bygga de langsiktiga
kompetenser som behovs inom offentliga organisationer.129

4.2.3 Andra icke avsedda negativa bieffekter

Flera myndigheter patalar att finansieringsprinciperna, sirskilt kravet pa att
projekten ska ligga utanfér myndighetens eget ansvar, pressar ut projekten

i periferin.13 En myndighet uttrycker det som att styrningen gor att pengarna,
speciellt vad giller civilt forsvar, gar till att utveckla spetsférmégor som har
begrinsat anvindningsomrade.’! En annan beskriver det som att projekten girna

127 Enkitsvar fran foretradare fér Statens veterindrmedicinska anstalt, 2020-12-03.

128 |ntervju med foretradare fér "Nddvattendvning Stor stad” (Livsmedelsverket), 2020-02-18.

129 Enkdatsvar fran féretradare fér Energimyndigheten, 2020-11-30.

130 Intervju med féretriddare fér "Revidering och konsolidering av NESA” (Strélsikerhetsmyndigheten),
2020-03-12.

131 Enkitsvar fran foretradare fér Tullverket, 2020-12-07.
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blir forskningsinriktade, utan att anvindas i verksamheten.132 Vad flera
myndigheter vittnar om ir att anslagsmedlen inte kan anvindas till de omraden
dir behoven av atgirder anses vara som storst. Risken med detta dr att
myndigheterna satsar pa att 16sa problem som kan fi en 16sning via den aktuella
finansieringen, snarare in de problem som borde l5sas, det vill siga mer
langsiktiga och strukturella problem.

En relaterad invindning som framkommer i flera av myndigheternas svar ir att
det nuvarande system leder till kortsiktighet och ”snuttifiering” av
beredskapssatsningarna.iss De menar att systemet leder till ett stort antal
kortsiktiga mindre atgirder hos manga myndigheter. Detta anses forsvira arbetet
med att langsiktigt inrikta och styra utvecklingen av verksamheten och bygga
gemensamma férmagor inom krisberedskapen och det civila férsvaret. De menar
vidare att anslagsmedlen skulle géra mer nytta om de i sin helhet inriktades mot att
finansiera insatser som &r riktade mot att 16sa langsiktiga strukturella problem.:3+

Systemet beskrivs ocksd som att det drivit in vissa myndigheter i en accelererande
spiral dir man behover projektmedel f6r att kunna arbeta med utveckling av
krisberedskap 6verhuvudtaget. Detta leder till att mer resurser liggs pa utveckling
av krisberedskap 4n pa att bibehélla fé6rméga som byggts upp.1s Liknande
synpunkter har framkommit i vara intervjuer med tjinstemin pd MSB.1% Att

ett sddant beroende av medel fran anslag 2:4 har utvecklats hos vissa myndigheter
bekriftats till exempel i den uppf6ljning vi gjort av Livsmedelsverkets projekt
"Nodvattenévning Stor stad”. Vid uppfoljningstillfillet framkom att avdelningen
for krisberedskap och civilt férsvar under lang tid bara gatt pa projektmedel fran
anslag 2:4. Den egna myndigheten kan eller vill inte finansiera de insatser som
behovs for att bibehalla den fsrmaga som byggts upp i tidigare projekt. For att
bevara utvecklade férmagor krivs aterkommande tillfrsel av medel fran

anslag 2:4. Detta har givetvis patagligt negativa effekter f6r mojligheten att uppna
en langsiktig hojning av krisberedskapsférmagan inom det aktuella omréidet.

4.3 Effekter av projekten riskerar att utebli pa grund av
bristande kontinuitet

4.3.1 Stor risk for att projektresultaten inte tas omhand

Merparten av de tillfrigade myndigheterna papekar att utvecklade férmégor dven
kraver forvaltning 6ver tid for att de forvintade effekterna med projekten ska
uppsti. Anslagsvillkoren medger dock bara finansiering av tillfilliga atgirder.

132 Telefonintervju med féretridare for Polismyndigheten, 2020-12-10.

133 Enkdatsvar fran foretradare for Stralsakerhetsmyndigheten, 2020-12-03.

134 Enkitsvar fran féretradare fér Skatteverket, 2020-12-03.

135 Enkétsvar fran féretradare fér Jordbruksverket, 2020-11-25.

136 Intervju med féretradare fér "Kommunernas dvningsverksamhet” (MSB), 2020-04-28.
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Forvaltningen ska ske inom ramen f6r myndigheternas ordinarie anslag. Medfér
ett projekt framtida l6pande kostnader ska den ansvariga myndigheten redovisa
finansieringen av dessa i sin projektansckan.’s” Problemet som manga
myndigheter lyfter fram ir att det utrymmet i praktiken inte alltid finns inom den
egna ramen. 138 Nir inflédet av medel stryps, s avstannar da dven den verksamhet
som ska bedrivas.

Bland de projekt som vi har f6ljt upp hittar vi exempel pa denna typ av problematik.
Jordbruksverkets projekt "Myndighetsgemensam utvirdering” hade till exempel
som syfte att utveckla metoder for myndighetsgemensamma utvirderingar av
utbrott av smittsamma sjukdomar. Syftet var att 6ka férmégan att aterféra kunskap
och erfarenheter om hur helheten har fungerat vid en operativ insats.

Projektet tog fram en metodhandbok, genomforde utbildningar och testade
handboken vid en 6vning. I sin slutrapport till MSB uppger Jordbruksverket dock
att arbete aterstir med implementeringen. Fler aktérer maste inforliva metoden

i sina ordinarie rutiner. Problemet som framkom vid var uppféljning ir att
myndigheten inte vet i vilken utstrickning handboken har kommit till anvindning
eller om metoden har implementerats i aktorernas ordinarie rutiner. Vad man vet
ir att metoden implementerats i den egna myndighetens styrdokument och att
handboken anvints av tvd andra myndigheter. Det framkommer ocksa att man
inte vet om och i si fall var handboken har tillgingliggjorts. Den finns till exempel
inte att tillgd pa Jordbruksverkets hemsida. Vidare kan vi konstatera att samtliga av
de utvirderingsledare som utbildades i projektet, och som da var anstillda pa
Jordbruksverket, nu har slutat. Nagra nya utbildningar f6r den egna myndigheten
eller linsstyrelserna har inte genomforts och ir inte inplanerade.

Vad exemplet visar ir inte att detta var ett daligt projekt eller att det inte haft nagra
effekter alls. Tvirtom tycks projektet i alla avseenden ha varit lyckat. Problemet
uppstod nir projektet hade avslutats. Hir hade det behévts uppfoljande och
forvaltande insatser for att sikerstilla att metoden och handboken nar ut och
anvinds av alla tinkta slutanvindare.

Ett annat exempel ir MSB:s projekt "Kommunernas évningsverksamhet”.
Projektet hade som mal att kommunerna ska fa 6kad f6rmaga att planera,
genomfora och utvirdera 6vningar. Projektet tycks ha varit lyckat dd man pa utsatt
tid tog fram de planerade 6vningsverktygen.

Aven hir finns dock vissa problem vad giller forvaltningen av resultaten. Av var
uppf6ljning framgir att 6vningsstéden finns tillgingliga p4 MSB:s hemsida och
att man gor reklam for det i lite olika sammanhang. Det stir dock klart att MSB

137 Mejl fran foretriadare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2021-02-25.

138 Problemet tas bland annat upp i enkétsvar fran foretriadare for Stralsidkerhetsmyndigheten
2020-12-03, Skatteverket 2020-12-03, Kustbevakningen 2020-12-07, Socialstyrelsen 2020-12-07 och
Jordbruksverket 20-11-25.
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inte har nagon klar bild av hur mycket det anvinds, annat in rent anekdotiskt.
Detta ir enligt deras egen uppfattningen en miss, men de menar ocksi att det dr
symptomatiskt f6r 2:4-projekten eftersom man inte har méijlighet att soka
forvaltningspengar. De menar att ett projekt som detta skulle behéva foljas upp,
revideras och liggas om med jimna mellanrum. Som det ser ut nu har MSB inga
resurser till denna typ av férvaltning.

Nagra myndigheter framhéller att problematiken som beskrivits ovan egentligen har
att gora med att en sa stor del av myndigheternas arbete med krisberedskap och civilt
forsvar finansieras med stod fran anslag 2:4. Bristen pd annan finansiering gor att
upparbetade férmagor inte alltid kan tas omhand. Hade balansen mellan de olika
finansieringskillorna sett annorlunda ut, med en stérre del ramanslag/sakanslag och
en mindre del projektmedel, hade ocksa problemet med att projektens resultat inte
alltid kan tas omhand minskat. 13 Hir lyfter flera myndigheter fram regeringens
successivt 8kade satsningar pd totalférsvaret som nagot som kommer att géra
situationen bittre framéver. Andra ser dock en risk for att krisberedskapsfragorna da
inte kommer adresseras i tillricklig omfattning.1+

4.3.2 Projektperioderna ir for korta fér att projekten ska kunna fa
avsedda effekter

Ett antal av de tillfrigade myndigheterna papekar att projekttiden pi maximalt
tre ar ir for kort, speciellt nir det kommer till uppbyggnaden av civilt forsvari4
Nackdelen anses vara att insatserna ir tidsbegrinsade och att férvaltning av

uppbyggd formaga inte langsiktigt kan sikerstillas med medel fran anslag 2:4.

Aven om var uppf6ljning av ett antal projekt som avslutades 2016 inte kan ge

en heltickande bild, si hittar vi midnga exempel pa att tvi eller tre ar ir for kort tid
for att ni de effekter som anges i manga projektansokningar. Detta giller dven nir
det kommer till satsningar pa krisberedskap. Vad vi tycker oss se ir att anslag 2:4,
trots att anslagets utformning egentligen inte medger det, ofta anvinds for att
skapa den kontinuitet som myndigheterna efterfrigar. Detta sker genom att
projekten har savil féregingare som efterfsljare.

MSB:s utvecklingsprojekt Prioriterade omraden samt stéd och uppf6ljning av den
externa implementeringen av CBRNE-strategin” kan tjina som ett exempel pa detta.
Av projektansokan framgar att en aktorsgemensam CBRNE-strategi fanns firdig vid
tillfillet f6r ansokan. Aktorerna stod dd infér utmaningen att implementera strategin
ivarje organisation samt att i enlighet med strategin fortsitta att utvecklas inom
prioriterade omraden. MSB skulle ha en samordnande och stédjande roll i arbetet.
Varje akt6r var dock ansvarig for att implementera strategin i sin egen organisation.

139 Enkéatsvar fran féretradare fér Jordbruksverket, 2020-11-25.
140 Enkitsvar fran féretradare for Livsmedelsverket, 2020-12-13.
141 Enkdatsvar fran foretradare fér Socialstyrelsen, 2020-12-07 och Tullverket, 2020-12-07.
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I projektets slutrapport bedémer MSB att man nitt projektmalen ”i hég grad”.

Man skriver att man har startat upp en aktorsgemensam arbetsgrupp, paborjat
omhindertagandet av prioriterade omriden och tagit fram material till stod for
implementering av strategin. Allt var i enlighet med projektplanen.

Vid var uppféljning gér MSB bedémningen att strategin ir implementerad hos
myndigheter pd central nivd, ganska bra pa regional niva, men inte si bra pé lokal
nivd. Man har alltsd kommit en bit pd vigen, men arbete kvarstar fortfarande.
Intervjupersonen papekar samtidigt att vissa saker med strategin inte kan bli klara;
det handlar om kontinuerligt arbete, sidant man maste arbeta med hela tiden.

Av var uppfoljning framkom att MSB har haft fler projekt efter det aktuella
projektet, som ocksa varit kopplade till strategin. Aven dessa projekt har
finansierats med 2:4 medel. Vid uppf6ljningstillfillet framkommer det att dessa
projekt varit inriktade mot i stort sett samma sak, det vill siga att fortsitta jobba
med prioriterade omraden.

Ett annat exempel pa detta dr Livsmedelsverkets projekt "Nodvattenvning Stor
stad”. Malgruppen f6r projektet var 15 storstadsomraden. Syftet var att dessa
stider skulle 4 6va sin forméga att uppritthalla samhaillsviktig verksamhet vid

en allvarlig stérning i dricksvattenférsorjningen. I ett tidigare projekt hade
Livsmedelsverket arbetat fram ett 6vningskoncept och testat det pa 15 andra
storstadsomraden. Detta projekt var sdledes en direkt efterfoljare, dir avsikten var
att genomfora samma 6vning for 15 nya storstadsomriden. Till konceptet fogades
nu dven en uppféljning av samtliga 30 6vade stider. Syftet med uppfsljningen var
att se till att de brister som identifierats ocksa dtgirdades.

Vid var uppfoljning framkom att Livsmedelsverket forsokt soka pengar fran
anslag 2:4 for att genomfora 6vningarna pa nytt, men att de tva ganger fatt avslag
pa sin ansékan. Livsmedelsverket uppfattar det som att de inte far upprepa
6vningar som redan ir utvecklade och testade. D3 faller det inom myndighetens
eget ansvar.

Trots att det tycks finnas ett behov av att upprepa 6vningen for att bibehalla
utvecklade f6rmagor, har den egna myndigheten inte tillskjutit pengar. Istillet
beskriver man det som att man har skruvat pa sin ansékan, lagt pa ett regionalt
perspektiv och ett civilt férsvarscenario, och fatt pengar beviljade. Verksamheten
kan siledes fortsitta med nya medel fran anslag 2:4. Vid uppféljningstillfillet
framkom att det nya projektet i stort sett motsvarar samma behov som tidigare
projekt var inriktade mot.

Det dr viktigt att papeka att alla projekt som har féregingare och efterfoljare ir olika.
I vissa fall 4r det mest en friga om upprepning av liknande aktiviteter, medan det

i andra fall finns en tydlig progression mellan de olika projekten. I samtliga fall
pagér dock arbetet med det som ursprungligen skulle utvecklas under ling tid. Det
projekten syftade till att utveckla kriver insatser under en mycket lingre tid 4n vad
anslagets konstruktion medger idag. Dirmed &r effekterna, eller det 6nskade
tillstindet som angavs i projektansskningarna, oftast inte uppfyllda 4n — trots att det
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i manga fall gitt 6-7 ar sedan arbetet inleddes. Med detta sagt aterstir ju dven
forvaltningsproblematiken i dessa fall. Nir projekten avslutas ir det tveksamt om det
blir ndgon fortsittning och dirmed finns osikerheten kvar om huruvida projekten
kommer att i nigra varaktiga effekter.
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5 Finansieringslosning for lansstyrelsernas
grundldaggande beredskapsarbete

Linsstyrelserna sokte tidigare medel fran anslag 2:4 pd samma sitt som centrala
myndigheter. Det konstaterades d3 att anslagsmedlen anvindes till atgéirder som
skulle finansieras inom ramen f6r ordinarie anslag samt att det medférde
planeringssvarigheter och ledde till att projektens resultat inte alltid togs omhand.
Det giller alltsd, i stora drag samma problem som idag finns f6r de centrala
myndigheterna och som har diskuterats i kapitel 3 och 4. Sedan 2015 kan
linsstyrelserna istillet soka sd kallade sammanhallna projekt, som har utformats
for att 16sa just dessa problem.1+

Granskningen visar att linsstyrelsernas sammanhallna projekt uppfyller de krav pa
ett effektivt styrmedel som vi stillde upp i kapitel 1, men att utformningen av det
nya stodet ir si annorlunda att grundtanken med anslaget, sd som den uttrycktes

i propositionen 2007/08:92, Stirkt krisberedskap — for sikerhets skull, samtidigt har
gatt forlorad. Forutsebarhet och kontinuitet har uppnatts pa bekostnad av de virden
som angavs som viktiga nir anslaget tillkom: flexibilitet och att anslaget ska utgora
nédgot extra, ett tillfilligt stod, som gar utéver myndigheternas ordinarie verksamhet.

Eftersom grundpremisserna for linsstyrelsernas sammanhallna projekt dr nigot
helt annat in det som regering och riksdag angivit for anslaget i stort, kan vi inte
heller besvara fragan om det ir ett effektivt styrmedel. Det hade krivts andra
utgdngspunkter och metoder for att géra en uttémmande bedémning av det nya
stodet i sin egen ritt. Vad vi kan konstatera ir dock att anslaget i denna del anvinds
till sddan verksamhet som regeringen, vid inférandet av anslag 2:4, uttryckligen inte
ville anvinda anslaget till.

5.1 Lénsstyrelsernas villkor och projekt skiljer sig
vasentligt fran 6vriga myndigheters

Linsstyrelsen ir geografiskt omriadesansvarig pa regional nivi inom det svenska
krisberedskapssystemet.1+ Det betyder att linsstyrelsen har en sammanhéallande
och stédjande roll inom krisberedskap och civilt férsvar i linet. Ansvaret omfattar
det férebyggande, férberedande och hanterande arbete som sker i linet och som
beror flera aktorer.1+

Tidigare sokte linsstyrelserna medel frin anslag 2:4 p4 samma sitt som centrala
myndigheter. I samband med att en ny 6verenskommelse triffades med davarande

142 |ntervju med féretradare f6r Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, 2019-10-24.
143 Se 7 § férordningen (2017:868) med linsstyrelseinstruktion och 6 § krisberedskapsférordningen.
144 | dnsstyrelsen Uppsala ldn, Ldnsstyrelsens geografiska omrddesansvar — viigledning fér utévande, 2019.
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Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) for arbetet med krisberedskap under
mandatperioden 2015-2018 gavs linsstyrelserna mojlighet att sska en ny form av
projektmedel f6r samma period. Linsstyrelsernas si kallade sammanhallna projekt
som finansieras via anslag 2:4 syftar till att de ska fa bittre och mer langsiktiga
forutsittningar for att ge stod till kommuner, regioner och andra aktorer i linen.4s

Enligt MSB #r bakgrunden till férindringen att linsstyrelserna hade svart att avsitta
tillrickligt med resurser for att skapa en grundliggande férmaéga i arbetet med det
regionala omridesansvaret. De korta projektperioderna skapade ocksi olika typer av
kontinuitetsproblem, till exempel vad gillde personalf6rsorjning och planering.i4s

I MSB:s aterrapportering till regeringen for hur anslag 2:4 anvindes under 2013
skriver MSB att linsstyrelsernas breda uppdrag gor det extra svart att bedéma var den
exakta gransen gar mellan atgirder som ska finansieras av forvaltningsanslaget och
atgirder som bor finansieras av anslag 2:4.1# MSB menar vidare att det dérfor finns
en risk for att anslaget anvinds till atgirder som ska genomféras inom ramen for det
egna ansvaret. Det faktum att det da skett en forskjutning av linsstyrelsernas
finansiering, frin eget férvaltningsanslag till anslag 2:4, sdgs som ett tecken pa detta.
Samtidigt gjorde MSB bedémningen att en striktare tolkning av vilka dtgirder som
inte kan finansieras av anslag 2:4 skulle innebira att vissa linsstyrelser skulle sta utan
finansiering f6r sin krisberedskap.1#s MSB sag dirfor ett behov av en mer langsiktig
finansieringslosning for linsstyrelsernas grundliggande krisberedskapsarbete.

5.2 Anslaget far anvindas till linsstyrelsernas
grundliggande beredskapsarbete

Av MSB:s regleringsbrev framgar att medel frin anslag 2:4 fir anvindas till att
delfinansiera linsstyrelsernas kostnader f6r att utveckla krisberedskapen och civilt
forsvar regionalt och lokalt. I detta ingdr linsstyrelsernas arbete med att samordna,
stodja och folja upp kommunernas arbete med krisberedskap.1# Skrivningen
tillkom i MSB:s regleringsbrev f6r 2015. Nagon mer vigledning om syftet med den
nya bidragsformen eller hur medel ska f6rdelas, ger inte regeringen. Det har siledes
varit upp till MSB att utforma villkoren fér finansiering.

Enligt MSB var det till exempel inte givet att anslagsmedlen skulle betalas ut
i form av projektmedel. Att det blev si handlar snarare om att det var ett vil
beprovat arbetssitt som tillgreps i en situation da det var knappt om tid.1s0

14

&

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, Anslag 2:4 Krisberedskap — uppféljning 2018.

Redovisning av uppdrag 1i MSB:s regleringsbrev for 2019, 2019.

146 Intervju med féretradare f6r Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2019-10-24.

147 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Uppféljning av anslag 2:4 Krisberedskap 2013 och
inriktning 2015: Redovisning av uppdrag 28 i MSB regleringsbrev, 2014 s. 35-37.

48 1bid., s. 37.

149 Regeringsbeslut Ju2019/04183/SSK, Ju2019/02825/SSK.

150 Intervju med féretradare f6r Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.
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Enligt MSB har systemet behéllits dd MSB och linsstyrelserna tycker att det
fungerar vil. Att beskedet om den nya bidragsformen kom med kort varsel infér
den forsta projektperioden 2015 innebar ocksa att MSB i den férsta utlysningen av
lansstyrelsernas sammanhdéllna projekt hade kvar kravet p4 att de atgirder som
lansstyrelserna foreslar inte ska vara av en siddan art som ska finansieras inom
ramen f6r myndighetens ordinarie verksambhet i linje med ansvarsprincipen.

Idag tolkar MSB det som att den speciella punkt i regleringsbrevet som riktar sig till
lansstyrelserna innebir att man inte behover ta hinsyn till de finansieringsprinciper
som anges i budgetpropositionen for 2015 vid sin bedémning av linsstyrelsernas
sammanhallna projekt. Enligt MSB ir denna tolkning avstimd med f6retridare for
Justitiedepartementet.1s! Foljaktligen kan denna del av anslaget numera anvindas till
atgirder som ligger inom ramen for linsstyrelsernas geografiska omradesansvar
som foljer av férordningen (2017:868) med linsstyrelseinstruktion,
krisberedskapsforordningen (2015:1052) och férordningen (2017:870) om
lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap. I det foljande
redogor vi for huvuddragen i bidragsformens utformning.

5.2.1 Projektverksamheten bedrivs inom givna delomraden med
faststallda mal

Linsstyrelserna kan stka sammanhallna projekt vart fjirde ar. Den innevarande
projektperioden omfattar 2019-2022. Projektet utgir, precis som
kommunéverenskommelsen, frin lagen (2006:544) om kommuners och
landstings atgirder inf6r och vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd
beredskap (LEH). Projektet syftar till att utveckla férmagan att forebygga och
hantera allvarliga samhallsstérningar i linet. Enligt MSB ska insatserna i projektet
ses som ett komplement till linsstyrelsernas, kommunernas och landstingens
egna insatser for att nd malen i kommunoverenskommelserna.is2

Linsstyrelsernas projektverksamhet ska bedrivas inom ett antal givna delomraden,
med pa forhand faststillda mal. Inom denna ram kan linsstyrelsen prioritera de
aktiviteter som de ser behov av inom det egna linet. For perioden 2019-2022 ska
planerade aktiviteter beskrivas inom sex delomraden. Omréidena ir:

e Analys och planering

¢ Planliggning

e Geografiskt omradesansvar samt samverkan och ledning
e Utbildning och 6vning

e Sikra kommunikationer och rapportering

o Stirkt sikerhetsskydd

151 Mejl fran foretradare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-11.
152 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Utlysning linsstyrelser — Syfte, villkor, utgdngspunkter
och mdl for linsstyrelsernas sammanhdllna projekt 2019-2022, 2018, s. 1.
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Varje delomrade har ett antal fasta malformuleringar. Totalt finns 13 mal angivna.
Under delomréidet analys och planering nimns till exempel som mal att
kommuner, landsting och 6vriga aktérer har fatt stéd med planeringen for att
kunna uppritthilla samhillsviktig verksamhet vid allvarliga stérningar
(identifiering, analys och skydd). De aktiviteter som linsstyrelsen planerar att
genomfora ska bidra till att uppna malen.

Eftersom delomradena tar sin utgingspunkt i kommunernas uppgift enligt LEH
ir de i stort sett samma typ av aktiviteter som linsstyrelserna har kunnat séka
medel f6r under de tvd mandatperioderna 2015-2018 och 2019-2022. Under den
andra mandatperioden inforlivades dock civilt férsvar i 6verenskommelsen, vilket
ocksa utvidgade vad linsstyrelsernas sammanhallna projekt far innehélla.

5.2.2 Dialog &r en del av ansékningsprocessen

Infor den senaste mandatperioden (2019-2022) var den sista dagen {6r
lansstyrelserna att limna in sin ansékan 14 september 2018. Med bérjan i november
holls sedan en dialog mellan MSB och varje linsstyrelse om innehéllet

i projektansékan. Innan dialogen inleddes hade interna bedémare pd MSB gatt
igenom ansékan och gjort en bedémning. Enligt uppgift frin MSB avslis aldrig

en ans6kan om ett sammanhallet projekt i sin helhet. Brister i ansskan hanteras
istdllet i denna dialog. De flesta linsstyrelser reviderade sina planer innan start
infor 2019-2022. Aven infér perioden 2015-2018 hélls flera dialoger i syfte att
renodla och fortydliga projektplanerna.is3 P4 samma sitt hanteras forindringar och
preciseringar av projektets inriktning successivt under den

fyradriga projektperioden.is+

5.2.3 Lansstyrelserna kan dven séka medel pa samma villkor som
6vriga myndigheter

I likhet med de projektmedel som betalas ut till centrala myndigheter fair medlen

bara anvindas till direkta kostnader. Overheadkostnader far inte inga.

Vidare fir viss verksambhet inte ingd i det sammanhéllna projektet:

e Storre investeringar

¢ Internationella 6vningar som kriver omfattande planeringsinsats

e Nationella eller internationella samarbeten som kriver sirskilda resurser
for planeringsinsatser

o Ersittning for kommuners deltagande i storre omfattning vid nationella eller
internationella 6vningar

153 Mejl fran foretradare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2021-02-24.
154 Intervju med féretradare f6r Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.
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Medel for dessa verksamheter kan i stillet sokas i sirskild ordning i den arliga
utlysningen av anslag 2:4.

Slutligen ska aktiviteter som syftar till att utveckla linsstyrelsernas egen férmaga
inte ingd i det sammanhallna projektet utan finansieras med respektive
lansstyrelses eget anslag.1s

5.2.4 Stod fran anslaget stiller krav pa motfinansiering

Sedan 2015 finns ett tak for hur stort bidrag linsstyrelserna kan anscka om. For
projektperioden 2019-2022 kunde linsstyrelser totalt anséka om 15 miljoner kronor,
med undantag for storstadslinen som hade ett tak pa 22 miljoner kronor.

For att en linsstyrelse ska kunna beviljas ett ssammanhallet projekt stills ocksa
krav p4 motfinansiering. Enligt regeringen ska anslag 2:4 endast anvindas till att
delfinansiera linsstyrelsernas arbete med att samordna, stodja och félja upp
kommunernas arbete med krisberedskap.1ss Dirfor stiller MSB krav pa att det
totala sokta beloppet per linsstyrelse under perioden inte far vara hégre in de
egna resurser som satsas pa krisberedskap och civilt forsvar.

5.3 Bittre planeringsférutsittningar men otydligt varfor
anslag 2:4 ska finansiera stadigvarande verksamhet

MSB efterlyste 2013 en mer langsiktig finansieringslosning f6r linsstyrelsernas
grundliggande krisberedskapsarbete. Man menade di att linsstyrelserna borde fa
bittre och mer langsiktiga forutsitiningar for att vara padrivande i utvecklingen av
krisberedskapen lokalt och regionalt.s” Linsstyrelsernas sammanhallna projekt
har, av allt att d6ma, levererat pa dessa punkter men innebir samtidigt att
anslagsmedelen anvinds till sidant regeringen vid inférandet av anslag 2:4
uttryckligen inte ville anvinda anslaget till. I det f6ljande redogér vi for vara
iakttagelser av hur linsstyrelsernas sammanhallna projekt fungerar.

155 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Utlysning linsstyrelser — Syfte, villkor, utgdngspunkter
och mdl for linsstyrelsernas sammanhdllna projekt 2019-2022, 2018, s. 1-2.

156 Regeringsbeslut Ju2018/05301/SSK, Ju2018/01238/SSK, Villkor fér anslag 2:4, ap. 13.

157 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Uppfélining av anslag 2:4 Krisberedskap 2013 och
inriktning 2015: Redovisning av uppdrag 28 i MSB regleringsbrev, 2014, s. 37.
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5.3.1 Anslagsmedlen 6verlappar men tranger inte undan
lansstyrelsernas egen finansiering

Regeringens skrivning i regleringsbrevet till MSB visar att anslag 2:4, i denna del,
far anvindas f6r att delfinansiera linsstyrelsernas ordinarie verksamhet med att
stirka beredskapen i linen.ss Men till skillnad fran hur liget var 2013 sker nu
overlappningen under kontrollerade former, med regeringens goda minne. Via
motfinansieringen och kravet pa att denna ska redovisas till MSB har man
upprittat en hard form av "grindvakt”. Risken fér ndgon form av okontrollerad
undantringningseffekt fir nu sigas undanrsjd. Infér den senaste ansékan
poingterade ocksd MSB sirskilt att den finansiering som beviljas till
sammanhallna projekt ska utgéra ett komplement till linsstyrelsernas eget
ansvar/den egna finansieringen i syfte att utveckla krisberedskapen, inte till att
skapa utrymme f6r att omfordela egna anslag till andra omraden.1s

Samtidigt 4r det sa att anslagsmedlen nu otvivelaktigt delfinansierar uppgifter som,
enligt ansvarsprincipen, borde finansieras inom linsstyrelsernas ordinarie
verksamhet. Det dr ett stort avsteg frin det ursprungliga syftet med anslaget. Den
ursprungliga tanken var bland annat att medel fran anslaget skulle kunna beviljas
under en begrinsad period for att forstirka krisberedskapen.i Regeringen framhsll
da ocksa sirskilt att anslagsmedlen skulle kunna anvindas flexibelt och att man
darfor borde undvika att lasa in stora summor i lingsiktiga investeringar.1e! Att mer
eller mindre permanent delfinansiera en av linsstyrelsernas kirnuppgifter med
hjilp av anslaget dr nigot helt annat 4n vad som angavs som det ursprungliga syftet
med anslaget.

5.3.2 Bittre planeringsférutsattningar och kontinuitet

Av vira intervjuer med representanter f6r fem olika linsstyrelser far vi bilden att
de ir nojda med de sammanhallna projekten. Méjligheten att séka medel for fyra
ar har bidragit till en 6kad forutsebarhet och kontinuitet. Frimst vad giller
personalférsérjningen men 4ven planeringsmissigt. Det faktum att MSB inte
avslar linsstyrelsernas ansokningar har ocksa skapat en ekonomiskt langsiktig
trygghet. Projektbidragen har blivit en nistintill permanent delfinansiering av
linsstyrelsernas grundliggande verksamhet.

Flera linsstyrelser lyfter ocksé fram att det &r positivt att det finns en flexibilitet
fran MSB:s sida. Eftersom det kan vara svart att planera for fyra ir ges det
utrymme for forindringar i projektplanen. Det uppfattas som positivt att detta kan
goras i dialog med MSB. Samtidigt menar vissa linsstyrelser att den omfattande

158 Regeringsbeslut Ju2018/05301/SSK, Ju2018/01238/SSK, Villkor fér anslag 2:4, ap. 13,
samt forordningen (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

159 Mejl fran foretradare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2021-02-24.

160 Prop. 2014/15:1, Utgiftsomrade 6, s. 98.

161 Prop. 2007/08:92, s. 40.
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projektfinansieringen ir ett problem f6r mojligheterna till flexibilitet. Ett exempel
som nimns ir att allt som nu gors med anledning av covid-19 maste finansieras
av forvaltningsanslaget, eftersom det inte finns angivet i projektplanen. Personal
som ir anstillda pa projektpengar maste jobba med den akuta situationen, men
man kan inte anvinda projektpengarna till detta. Diremot har man fatt besked
fran MSB om att man kan skjuta fram medel till nistkommande ér.

5.3.3 Oklart varfér anslag 2:4 ska finansiera stadigvarande
verksamhet

Flera linsstyrelser lyfter ocksé fram att det ar positivt att det &r s tydligt vad
medlen fir anvindas till. Men det finns invindningar av mer principiell karaktir.
En sidan invindning ir att finansieringen inte borde ges i form av projektmedel
utan finansieras via frvaltningsanslaget eftersom den avser en av linsstyrelsernas
kirnuppgifter. Enligt vissa finns det ingen anledning till att medlen ska
kanaliseras genom MSB. Tidigare kanske det fanns en poing med att 6ronmirka
projektmedel pa detta sitt. Risken fanns annars att de anvindes till uppgifter som
av linsledningarna uppfattades som mer tringande. Men nu nir krisberedskap
och civilt forsvar ir s pass prioriterade fragor for linsstyrelserna, anser de att
lansstyrelserna sjilva dr bist limpade att bestimma hur medlen ska anvindas.

Flera linsstyrelser fragar sig dirfor varfor delar av deras ordinarie verksamhet ska
finansieras med hjilp av projektbidrag frin anslag 2:4. Som Riksrevisionen har
papekat i andra ssmmanhang leder den omfattande bidragsfinansieringen av
lansstyrelserna till att linsstyrelserna pa ett 6vergripande plan har svart att planera
sin verksamhet pa ett langsiktigt och effektivt sitt. Vi kunde da ocksa konstatera
att det inte foljer vedertagna principer for finansiering inom staten att
stadigvarande verksamhet finansieras med inomstatliga bidrag.1e> Enheten f6r
statlig férvaltning (SFO) vid Finansdepartementet framholl di ocksa att de under
beredningar i Regeringskansliet framfor att permanenta uppgifter bor finansieras
via linsstyrelsernas forvaltningsanslag.is Mot bakgrund av detta kan man
ifrdgasitta limpligheten av den valda finansieringslosningen.

5.4 Foriandrade forutsattningar fér uppféljning och
utvdrdering

Linsstyrelsernas sammanhdllna projekt ir i stora drag utformade f6r att mota de
problem som ofta férknippas med projekt, sidsom kortsiktighet och att resultat inte
tas omhand och implementeras i ordinarie verksamhet. Eftersom projekten ir
aterkommande och en integrerad del av linsstyrelsernas linjeverksambhet ir risken
numera ocksd liten for att projektresultat inte ska tas omhand. Samtidigt gor det
att forutsittningarna for uppf6ljning och utvirdering har forindrats eftersom
projekten inte ir tydligt avgrinsade i tid eller frin den l6pande verksamheten.

62 Riksrevisionen, Vanans makt — regeringens styrning av ldnsstyrelserna, 2019.
163 |bid.
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Linsstyrelsernas sammanhéllna projekt &r inte vil avgrinsade. Det finns inte

en tydlig borjan och ett tydligt slut dir finansiering med 2:4 medel upphor. Aven
om en fyradrsperiod kan sigas vara en begrinsad period avslutas inte
verksamheten nir projektperioden loper ut. Istillet tar nista projektperiod vid dir
den forra slutade. I vira intervjuer med linsstyrelserna menar man att de
aktiviteter som finansieras med hjilp av projektmedel fran anslag 2:4 ir

ett langsiktigt arbete som man egentligen aldrig blir klar med. I en av intervjuerna
tar man upp arbetet med risk- och sarbarhetsanalyserna som exempel. Dir har
malet varit att gd igenom ett antal samhillssektorer och analysera vilka som ir
samhillsviktiga. Men, pdpekar man, samhillet férindras hela tiden. S4 det
kommer ju kriva att man fortsitter att jobba med analyserna, f6r man kommer
aldrig att bli klar.1e+ Nir det giller tidsaspekten har alltsd projekten stora likheter
med den 16pande linjeverksamheten. Det gor det svart att utvirdera om ett projekt
har natt sina mal och om det fir avsedda eftekter.

For det andra gar projektverksamheten inte att urskilja fran den l6pande
verksamheten rent innehillsmissigt. Projekten dr mycket omfattande och
innehaller en uppsjo6 av olika aktiviteter. Milen idr dessutom oftast inte
formulerade i termer av vilka konkreta resultat eller effekter man vill uppna.
Istillet 4r den vanligaste mélformuleringen att "kommunerna har fitt stéd” inom
olika omraden. Detta riktar oundvikligen in redovisningen mot en beskrivning av
genomforda aktiviteter. I en intervju med en linsstyrelse siger man till exempel
att ”det ju egentligen inte ir ett projekt, utan 16pande arbete vi gor”.165 Och att det
darfor kinns som att de konstruerar mal och effekter bara for att formen kriver
det. Projekten utgor i praktiken bara en delfinansiering av de insatser som
linsstyrelserna gor for att nd mélen i kommunéverenskommelsen och som de pa
annat sitt ir alagda att gora. Dirfor dr det omoijligt att skilja projektets effekter
fran effekterna av 6vrig verksambhet.

A andra sidan menar MSB att de sammanhaéllna projekten ger dem bittre majligheter
att pa ett mer sammanhallet sitt 4n tidigare f6lja linsstyrelsernas arbete vad giller stod
till kommunerana och samordningen i linen. Uppfoljningen har dock mer karaktiren
av en form av aterrapportering 4n av utvirdering. Projekten f6ljs arligen upp via
enkiter och mer utférligt vid halvtid och avslut. Dialog om projektet sker med varje
lansstyrelse vid uppstart och vid halvtidsavstimning. Dessutom sker vartannat ar

en dialog om linsstyrelsernas uppfoljning och stéd till kommunerna och andra
ilinen. Denna form av uppfoljning ger enligt MSB en bittre helhetsbild jamf6rt med
nir de foljde upp manga mindre utveckligsprojekt.iss

164 Intervju med féretriadare fér Lansstyrelsen Stockholm, 2020-04-29.
165 Intervju med féretradare fér Lansstyrelsen Visternorrland, 2020-04-23.
166 Mejl fran foretradare for Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2021-02-24.
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6 Aranslag 2:4 ett effektivt styrmedel?

Riksrevisionen har granskat om anslag 2:4 Krisberedskap ir ett effektivt styrmedel
for att stirka myndigheternas arbete med krisberedskap och civilt forsvar.
Riksrevisionen 6vergripande slutsats ir att det finns brister i styrmedlets
effektivitet. Det finns dirfor risk f6r att projektbidragen inte blir den férstirkning
av krisberedskapen som tanken var. Riksrevisionens bedémning ir att det finns
en del justeringar som bor géras for att 6ka styrmedlets effektivitet, men ocksa att
det finns anledning fér regeringen att 6verviga hur anslaget ska anvindas. I det
foljande utvecklas Riksrevisionens slutsatser.

6.1 Projektbidragen riskerar att ersitta myndigheternas
egen finansiering

Granskningen visar att det inte gir att dra en tydlig grins mellan sidana
aktiviteter som ska finansieras av de centrala myndigheterna (i enlighet med
ansvarsprincipen) och aktiviteter som kan finansieras med anslag 2:4.
Motsvarande problem finns vid bedsmningen av MSB:s egna utvecklingsprojekt.

Riksrevisionen har ocksd kunnat konstatera att det inte, med nagon sikerhet, gir
att ta reda pa hur de centrala myndigheterna totalt sett finansierar de atgirder som
krivs for att uppritthalla och forbittra beredskapen. Manga atgirder som
myndigheterna vidtar kan bidra till beredskapsforméga, men de vidtas i forsta
hand av andra anledningar. Dessa atgirder redovisas i normalfall inte som
kostnader for beredskap.

Riksrevisionen goér dirfér bedomningen att det inte gar att sikerstilla att
anslagsmedelen inte gar till sidant som ska finansieras inom myndigheternas
ordinarie verksamhet. Tvirtom finns det mycket som tyder pa att flera
myndigheter till stor del finansierar sitt arbete med krisberedskap och civilt
forsvar med hjilp av projektbidrag fran anslag 2:4.

6.2 Hinder for effektivitet niar anslaget utgor en stor del av
finansieringen

Granskningen visar att de risker som generellt sett finns med att styra med hjilp
av projekt accentueras nir det inte gir att dra en tydlig grins f6r vilka aktiviteter
som kan finansieras med anslag 2:4 och nir dérren dirmed star 6ppen for att
projektbidragen ersitter myndigheternas egen finansiering.

Nir anslag 2:4 utgor en stor del av finansieringen av myndigheternas arbete med
krisberedskap och civilt forsvar blir till exempel myndigheternas verksamheter svara
att planera fran ar till ir eftersom myndigheterna aldrig vet om de kommer att
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erhilla projektmedel eller inte. Om beroendet av projektmedel vore mindre skulle
detta sannolikt vara av marginell betydelse for den 6vergripande planeringen.

P4 motsvarande sitt visar granskningen att ett stort beroende av anslaget blir

ett problem nir projektens resultat ska tas omhand och forvaltas. D3 finns det inte
alltid tillrickligt med egna medel avsatta for detta indamal och effekten av
projekten riskerar att utebli.

Riksrevisionen har ocksd kunnat konstatera att anslag 2:4 anvinds till omraden eller
verksamhet med mer eller mindre kontinuerliga behov. Istillet for att projektens
resultat implementeras i ordinarie verksamhet efter det att de avslutats, lever de d
vidare i form av nya projekt. Tillgingen till projektmedel understodjer skapandet av
nya projekt snarare 4n att resultaten dvergdr till att forvaltas av myndigheterna.

Den kontinuerliga tillgdngen till projektmedel och svarigheterna med att dra

en tydlig grins f6r vad anslagsmedlen far anvindas till riskerar dirfér att skapa

en ond cirkel av bidragsberoende och projekt som inte nar sin fulla potential nir
myndigheterna inte kan eller vill avsitta tillrickligt med egna medel for att forvalta
projektens resultat.

Detta ir givetvis inte problem som uppstar f6r alla myndigheter eller for alla
projekt, men det ir nigot som styrmedlet inte kan forhindra. Dirfor gor
Riksrevisionen bedémningen att det finns pitagliga hinder f6r att anslagsmedlen
ska kunna anvindas effektivt.

6.3 Projektbidragen gar till lansstyrelsernas grundldggande
beredskapsarbete

Granskningen visar att linsstyrelsernas sammanhallna projekt har avhjilpt de
problem som fanns nir linsstyrelserna sokte medel fran anslag 2:4 pd samma sitt
som de centrala myndigheterna.

Kravet pa motfinansiering gor att MSB kan kontrollera hur férdelningen mellan olika
finansieringskillor ser ut. Det finns inte lingre ndgon risk f6r dubbelfinansiering eller
okontrollerad undantringning av den egna finansieringen. De sammanhallna
projekten har forbittrat lansstyrelsernas mojligheter till ett langsiktigt arbete med
beredskapsfragor. Att projektperioderna numera ir fyradriga och att MSB inte avslar
ansokningar har skapat trygghet och kontinuitet for linsstyrelserna. Det uppstar
heller inga implementeringsproblem eftersom projekten redan ir en del av den
lopande verksambheten.

Detta har dock skett pa bekostnad av de virden som angavs som viktiga nir
anslaget tillkom.
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Grinsen mellan vad som ingdr i linsstyrelsernas ordinarie verksamhet och vad
som kan finansieras med anslag 2:4 har upplosts. Dessa anslagsmedel anvinds
idag till att delfinansiera uppgifter som, enligt ansvarsprincipen, borde finansieras
inom linsstyrelsernas ordinarie verksamhet. Méjligheterna till en flexibel
anvindning av anslagsmedlen har ocksd minskat till f6ljd av de linga
projektperioderna som knutits till kommungverenskommelserna.

Riksrevisionen gor bedémningen att anslagsmedlen i denna del anvinds till
verksamhet som regering och riksdag uttryckligen har uttalat att anslaget inte ska
anvindas till.

6.4 Projektbidragen fran anslag 2:4 kan anvindas mer
effektivt

Riksrevisionen kan utifrdn granskningen inte géra nagon heltickande bedsmning
av styrmedlets totala effekter for samhillets samlade beredskap. Men Riksrevisionen
har kunnat konstatera att det finns brister i styrmedlets effektivitet. Riksrevisionens
bedémning ir att det finns anledning for regeringen att 6verviga hur anslaget ska
fa anvindas och att det finns en del justeringar som bor géras for att 6ka
styrmedlets effektivitet om regeringen fortsatt vill anvinda anslaget for tillfilliga
insatser for att stirka samhillets krisberedskap och det civila férsvaret.

6.4.1 Overvig vad anslaget ska anvindas till

Genomgaingen av linsstyrelsernas sammanhallna projekt vicker fraigan om vad
regeringen i grunden anser att anslaget ska anvindas till. Det var inte tinkt som
en langsiktig finansieringslosning f6r myndigheternas grundliggande
beredskapsarbete. Tvirtom.

Ur ett linsstyrelseperspektiv dr 16sningen ocksa tveksam. Aven om de sammanhéllna
projekten ger manga fordelar jaimfort med det tidigare bidragssystemet, si leder
den omfattande bidragsfinansieringen av linsstyrelserna sammantaget till att de
pa ett vergripande plan far svart att planera sin verksamhet pd ett langsiktigt och
effektivt sitt. Det strider ocksd mot vedertagna principer for finansiering inom staten
att pa detta sitt finansiera stadigvarande verksamhet med inomstatliga bidrag.

De f6rslag som MSB har limnat till regeringen pa hur de vill géra om stodet till
centrala myndigheter, och som redogjordes for i kapitel 2, tycks ocksa ha stora
likheter med lansstyrelsernas sammanhallna projekt. MSB vill géra om
projektstoden till centrala myndigheter: fran stod till enskilda projekt till stod till
mer sammanhallna program. Det ir tinkt att rida bot pa de problem som MSB
ser med dagens system, till exempel att verksamheten som finansieras med
anslaget dr svar att bedriva langsiktigt, att finansieringen ir osiker fran ar till ar
och att det ibland saknas resurser f6r att omhinderta och implementera resultaten
av projekten.
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Regeringen behover dirfor ta stillning till om anslaget fortsatt ska vara ett stod till
tillfilliga forstirkningsinsatser eller en mer langsiktig finansieringslésning for
myndigheternas kontinuerliga utvecklingsarbete. Om myndigheterna saknar en mer
grundliggande finansiering bor detta inte l6sas med hjilp av projektbidrag.

6.4.2 Skapa en balans mellan olika finansieringskallor

Om regeringen fortsatt avser att anvinda anslaget till tillfilliga insatser for att stirka
och utveckla samhillets samlade krisberedskap och det civila forsvaret finns det
anledning att se 6ver hur man kan skapa balans mellan olika finansieringskillor.

Riksrevisionens bedomning ir att det finns nigot paradoxalt med att lata
ansvarsprincipen utgora grinsen for vad anslagsmedlen fir anvindas till. Hur
MSB 4n forhaller sig till denna princip riskerar det att medfora negativa effekter
for anslagets funktionalitet eller for krisberedskapssystemet i sin helhet. Om MSB
gor en strikt tillimpning av principen kan anslaget bara finansiera verksamheter
som ligger langt ifrdn myndigheternas ordinarie verksamhet. D3 ir risken stor att
viktiga uppgifter inte kommer att utforas alls och att de projekt som genomfors
blir perifera och i virsta fall ovidkommande. Detta riskerar i sin tur att leda till att
myndigheterna inte kiinner nagot ansvar for eller inte har nagot intresse av att
finansiera forvaltningen av resultaten och att den forvintade nyttan av projekten
darmed uteblir.

Om MSB istillet helt bortser ifrdn ansvarsprincipen ir risken dverhingande att
anslaget anvinds till uppgifter som egentligen borde finansieras av myndigheterna
sjilva. Om anslaget pa detta sitt blir en stor och relativt stabil inkomstkilla for
myndigheterna ir risken att de anvinder sina egna begrinsade resurser till annan
verksambhet. [ ett sidant lige accentueras de problem som generellt sett finns med
projektstyrning. Risken ir till exempel stor for att det inte finns nagra resurser eller
ndgon organisation som kan ta emot projekten och anvinda deras resultat.
Verksambheten blir svér att planera och effekterna av negativa beslut pa
projektansskningarna blir mycket kinnbara. Verksamheten blir ocksa "snuttifierad”
da den delas upp i mindre bitar som saknar en sammanhéllande linjeverksambhet.
Det blir 6verhuvudtaget en skér grund att langsiktigt bygga férméga pa.

I praktiken tycks den faktiska tillimpningen av principen réra sig mellan dessa
ytterligheter. Savil MSB som regeringen har medvetet strivat mot att anvinda
anslagsmedlen till verksamhet som anses vara viktigt f6r samhillets samlade
krisberedskap, men samtidigt hallit fast vid ansvarsprincipen. Granskningen visar
ocksi tecken pa problem som kan tillskrivas sivil en strikt som en generos
tolkning av principen. Riksrevisionens bedomning ir dirfér att en striktare
tillimpning av ansvarsprincipen skulle avhjilpa en viss typ av problem, men
samtidigt férvirra andra.
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Att stilla krav pa att myndigheterna ska kunna redovisa hur mycket egna resurser
de lagger pa beredskapsatgirder ir sannolikt en mer framkomlig vig. Aven om det
idag ar svart att uppskatta hur mycket resurser myndigheterna sammantaget
ligger pa arbetet med krisberedskap och civilt férsvar borde det inte vara omoijligt
att skapa en definition av vilka kostnader som ska riknas som utgifter for
beredskapsatgirder, motsvarande den som idag anvinds nir linsstyrelserna
redovisar sin motfinansiering till MSB.

Om det pa detta sitt skulle ga att kontrollera eller f6lja upp att alla myndigheter
sjdlva huvudsakligen finansierar de atgirder som krivs for att uppritthalla och
forbittra beredskapen, skulle mycket vara vunnet. D4 skulle MSB fortsatt kunna
satsa pa projekt som bedéms vara av stor betydelse for sambhillets samlade
beredskap, samtidigt som det gick att sikerstilla att de atgirder som krivs for att
uppritthalla och forbattra krisberedskapen huvudsakligen finansieras inom ramen
f6r de ansvariga myndigheternas ordinarie verksamhet. De negativa aspekter som
finns med projektstyrningen skulle sannolikt minska samtidigt som man skulle
kunna bibehalla virdet av att kunna anvinda anslagsmedlen pa ett flexibelt sitt till
de omraden dir behoven bedéms vara som storst.

Om det vid inférandet av ett krav pa motfinansiering skulle visa sig att vissa
myndigheter skulle sti utan egen finansiering for sitt arbete med krisberedskap och
civilt férsvar bor det inte 16sas med hjilp av projektbidrag fran anslag 2:4. D4
behover regeringen se 6ver andra mojligheter till en 1angsiktig finansieringslésning
fér myndigheternas grundliggande beredskapsarbete.

6.4.3 Langsiktig uppfoljning och utvardering

Moiligheten till utvirdering och kontroll lyfts ofta fram som en férdel med
projektstyrning. Detta dr ocksé en férdel som regeringen lyfte fram vid inforandet
av anslaget och nigot som foretridare for Justitiedepartementet fortsatt framhaller
som en fordel med styrmedlet.

Riksrevisionen kan konstatera att mycket lite gors idag f6r att f6lja upp och
utvirdera de projekt som genomférs med finansiering fran anslag 2:4. Projektens
slutrapporter ir i stort sett den enda informationen som finns om projekten.
Forvisso f6ljs den mer generella utvecklingen av myndigheternas
beredskapsformaga genom deras risk- och sirbarhetsanalyser, men det saknas
kunskap om vad som hinder med projekten pa linge sikt och hur de manga
projekten paverkar den generella utvecklingen av krisberedskapen.

Att systematiskt utvirdera projekten skulle ge mer kunskap om deras langsiktiga
effekter och ge regeringen ett bittre underlag for att kontinuerligt f6lja upp hur
styrmedlet fungerar och for att kunna ompréva anvindandet av anslaget.
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6.4.4 Overvig en dndring av erséttningen fér MSB:s utvecklingsprojekt

MSB har ett brett ansvar inom krisberedskap och civilt férsvar. Enligt MSB:s
instruktion har myndigheten bland annat ansvar {6r frigor om skydd mot olyckor,
krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrickning det inte 4r ndgon annan
myndighet som har ansvaret.

Savil MSB som anslag 2:4 har alltsé till uppgift att se till att viktiga uppgifter inte
faller mellan stolarna i ett i 6vrigt sektoriserat system. Det blir dirfor mycket svart att
dra en tydlig grins for vilka aktiviteter hos MSB som anslaget kan finansiera. Detta
ar ocksa en kritik som har framférts i en rad tidigare granskningar och studier.

Problemet blir ocksi allvarligare for MSB:s projekt eftersom medel soks

i konkurrens med andra myndigheter. Misstankar om att MSB inte hanterar
interna och externa projekt likvirdigt riskerar att underminera fortroendet for
MSB:s hantering av anslaget.

MSB arbetar nu med att harmonisera processen fér ansékningar, granskning och
bedomningar av egna projekt med den f6r 6vriga myndigheters projekt. Arbetet
beriknas vara klart 2021. Men att harmonisera den interna och den externa
fordelningsprocessen kan knappast l6sa det grundliggande problemet — att det
finns en inneboende svarighet att skilja mellan atgirder som ska finansieras via
myndighetens ordinarie anslag enligt ansvarsprincipen och sidant som kan
finansieras med anslag 2:4.

Om regeringen anser att MSB ir i behov av forstirkningsresurser méste riskerna
med att ge MSB sadan finansiering p4 annat sitt ses som minimala. Risken for att
medlen skulle anviindas f6r andra dndamal r i det nirmaste obefintliga da
krisberedskap och civilt férsvar dr MSB:s kirnuppgifter. MSB:s formaga att utifran
sin centrala position i beredskapssystemet dven fortsittningsvis kunna inrikta och
prioritera sina atgirder for att pa bista sitt stirka samhillets samlade krisberedskap
borde inte heller vara beroende av i vilken form finansieringen ges.

Férdelarna med att ge forstirkningsmedel direkt till MSB skulle vara att den
administration som ir forknippad med projekthanteringen kunde avskaffas och
att man kunde bli av med de nackdelar som finns med projektstyrning, till
exempel av extensiv anvindning av konsulter, planeringssvérigheter och brister
i kunskapsoverforing och implementering. Dessutom kunde legitimiteten f6r
MSB:s prioriteringar och hantering av anslaget stirkas om myndigheten inte
lingre sjilv ir en av bidragsmottagarna.
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6.5 Rekommendationer

Riksrevisionens bedémning ir att det finns anledning for regeringen att 6verviga
vad anslaget ska anvindas till. Om regeringen fortsatt vill anvinda anslaget till
tillfilliga sirskilda satsningar for att stirka samhallets krisberedskap och det civila
forsvaret ger Riksrevisionen féljande rekommendationer till regeringen:

Sikerstill att anslag 2:4 inte blir den huvudsakliga finansieringskillan
genom att se till att myndigheternas egen finansiering av krisberedskap och
civilt forsvar f6ljs upp. Om det visar sig att vissa myndigheter saknar egen
finansiering for sitt grundliggande beredskapsarbete bér regeringen
overviga andra finansieringslosningar fér dessa.

Ta stillning till om linsstyrelsernas stadigvarande verksamhet ska
finansieras med projektbidrag fran anslag 2:4.

Ta stillning till om MSB idven fortsittningsvis ska fordela projektmedel fran
anslag 2:4 till den egna verksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar MSB att:

56

utveckla uppfoljningen av projekten i syfte att f en overblick 6ver deras
langsiktiga effekter for samhillets samlade beredskap.

tydligare motivera och kommunicera skilen till sina beslut om tilldelningen
av projektbidrag.
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Bilaga 1. Projekt som féljts upp av RIR

Tabell 2 Projekt som Riksrevisionen har féljt upp och deras sjilvskattade resultat

Myndighet

Projekt

Nar mal

Resultat inférlivats
i ordinarie verksamhet

Livsmedelsverket

Nédvattensvning Stor stad

I mycket hog grad

Ja, det dr redan

inférlivat
Arbetsférmedlingen SOES 2016: Stirka | hég grad Ja, men arbete aterstar
resiliensen
i betalningssystemet
Stralskyddsmyndigheten Revidering och I hég grad Ja, det &r redan

konsolidering av NESA

inforlivat

FOI EXPEDIA, medfinansiering | | mycket hég grad | Ja, det dr redan
av EU-projekt inférlivat
Jordbruksverket Myndighetsgemensam I mycket hog grad | Ja, men arbete aterstar

utvirdering

Socialstyrelsen Hilso- och sjukvéardens | hég grad Ja, det dr redan
planering vid hojd inférlivat
beredskap och krig

MSB Prioriterade omraden och || hég grad Ja, men arbete aterstar
CBRNE-strategin

MSB Kommunernas I mycket hég grad | )a, det dr redan
dvningsverksamhet inférlivat

MSB Visualisering i WIS | nadgon grad Ja, men arbete aterstar

MSB Vidareutveckling av | ndgon grad Ja, men arbete aterstar

beredskapsplanering fér
det civila férsvaret
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Bilaga 2. Ovriga aktérer som kan erhilla
medel fran anslag 2:4

Kommunerna

Kommuner far en arlig ersittning fran anslaget for att stirka fsrmagan att hantera
extraordinira hindelser och uppritthalla en grundliggande férmaga till civilt
forsvar, i enlighet med LEH. Ersittningsnivderna regleras i éverenskommelser
mellan MSB och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). Kommunerna kan
ocksa ansoka om att fa viss medfinansiering fran anslaget f6r iordningstillande
och utveckling av ledningsplatser. Ar 2019 gick 35 procent av anslaget

(472 miljoner kronor) till kommunerna.

Regionerna

Regioner far precis som kommunerna ersittning i enlighet med LEH och
ersittningsnivan regleras i en 6verenskommelse mellan MSB och SKR.1&7
Ersittningen ska bidra till att minska sarbarheten i regionernas verksambhet, stirka
férmagan att hantera krissituationer i fred och dka férmagan till civilt forsvar.
Aven regionerna kan ansgka om att fi viss medfinansiering fran anslaget for
iordningstillande och utveckling av ledningsplatser. Ar 2019 gick 5 procent av
anslaget (69 miljoner kronor) till kommunerna.ies

Frivilliga férsvarsorganisationer

Frivilliga forsvarsorganisationer har mojlighet att ansoka om ersittning for
uppdrag som syftar till att hoja krisberedskapen i samhillet och frimja
totalforsvaret. MSB limnar i huvudsak uppdrag inom utbildning, rekrytering och
forsvarsupplysning, men ocksa vissa uppdrag utifran behov av att stirka férmagan
inom civilt férsvar. Ar 2019 gick 4 procent av anslaget (53 miljoner kronor) till
frivilliga férsvarsorganisationer. 169

Forskning

Aktorer si som universitet, hogskolor och forskningsinstitut kan anséka om
forskningsfinansiering frdn anslaget. MSB fordelar forskningsmedel via tematiska
utlysningar. Forskningen ska vara behovsinriktad och maijlig att tillimpa i samhillet.
Ar 2019 gick 8 procent av anslaget (105 miljoner kronor) till forskning.17o

16

<

Se dven 11 § férordningen (2006:637) om kommuners och regioners atgirder infér och vid

extraordindra hindelser i fredstid och hojd beredskap.

168 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap Anslag 2:4 Krisberedskap — Uppféljning 2019:
Redovisning av uppdrag i MSB:s regleringsbrev for 2020, 2020, s. 7.

169 |bid.

170 1bid.
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Ovrigt

Hir aterfinns finansiering av skyddsrum, ersittning till SOS Alarm Sverige AB
och stérre nationella samverkansévningar som MSB hanterar enligt villkor

i regleringsbrevet.””t Ar 2019 gick 12 procent av anslaget (160 miljoner kronor) till

posten o6vrigt.

177 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap Anslag 2:4 Krisberedskap — Uppfljning 2019:
Redovisning av uppdrag i MSB:s regleringsbrev fér 2020, 2020, s. 8.
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Bilaga 3. MSB:s process for férdelning av
medel till centrala myndigheter

MSB har inrittat en omfattande process med syftet att sikerstilla att anslagsmedlen
betalas ut till ritt projekt. Processen bestér av ett flertal steg som vi i korthet
redogor for hir.

Myndigheterna kan séka om medel fran anslag 2:4 for projekt som stricker sig upp
till tre ar. Sista ansokningsdagen fér 2020 var den 30 september. For att séka om
medel fyller myndigheten i en standardiserad ansékningsmall. I ans6kningsmallen
ska myndigheten limna ett antal uppgifter om det foreslagna projektet. Detta ir
nigra exempel:

e Motivera varfor projektet ska finansieras med anslag 2:4 och inte
i ordinarie verksamhet.
e Beskriv vilka effekter ni férvintar er att projektet ska generera.
e Beskriv det behov som ligger till grund for projektet.
o Vilka aktorer samverkar ni med i projektet och hur?
e Hur ska projektets resultat implementeras i den ordinarie verksamheten?

Nir projektansékningarna kommit in gor tjinstemin p4 MSB en forsta
grovsillning av ansokningarna.’”2De projekt som uppenbart inte handlar om
krisberedskap, inte uppfyller grundliggande finansieringsvillkor eller inte
motsvarar inriktningen for anslaget gallras bort. Den interna referensgruppen,
som bestar av personer med expertkunskap inom sina respektive omraden, tar
sedan emot projektansékningarna for att géra en mer ingdende bedémning.

Till stod f6r beddmningen finns en bedémningsmall. Mallen innehaller bland
annat stod for hur granskarna ska gora sina bedomningar. Bedémningarna ska
dokumenteras i mallen. Granskarna ska exempelvis ta stillning till huruvida
behovet ir relevant utifran inriktningen och om myndigheten lyckats motivera
varfor projektet bor finansieras med 2:4-medel och inte inom myndighetens
ordinarie verksamheten. Samtliga fragor har ett fast svarsalternativ men
granskarna ombeds dven att motivera sina svar. Slutligen gérs en 6vergripande
bedémning av om ansokan ska beviljas medel eller inte.

Om granskarna gor olika bedsmningar av om ett projekt ska erhalla finansiering
eller inte forsoker de forst 16sa fragan internt mellan enheterna. Ibland kan
l6sningen vara enkel. Ett projekt kan anses vara relevant av flera granskare men
kanske inte ir mojligt att genomfora pa grund av att det finns juridiska hinder.

172 Grovséllningen gors av de tjdnstemin som arbetar med anslag 2:4 p4 MSB och de som har uppdrag
som samordnare fér samverkansomréadena.
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Lyckas inte enheterna att 16sa fragan hissas den till avdelningscheferna och
i ett sista steg till ledningsgruppen.i73

Eftersom resurserna ir begrinsade kan antalet ansokningar som uppfyller alla
kriterier vara stérre in vad MSB har mojlighet att finansiera. D4 krivs det att MSB
gor prioriteringar mellan projekten. Foretridare f6r MSB uppger att de forst fran
och med 2018 har behovt gora prioriteringar. Innan dess fick i princip alla projekt
som uppfyllde kriterierna finansiering. Enligt uppgift frain MSB gors det ingen
prioritering mellan projekt fran olika myndigheter eller sektorer. MSB utgar
istillet fran expertgranskningarna och hur myndigheternas egna experter
prioriterat och kommenterat ansokningarna.17+

Nir alla ansokningar idr behandlade tar handliggarna fram ett preliminirt forslag.
Myndigheterna meddelas sedan om vilka projekt som har blivit beviljade medel
och vilka som inte har blivit beviljade medel.

173 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap. Processbeskrivning for bidrag till statliga myndigheter
fran anslag 2:4 Krisberedskap. Dnr: 2012-5785, 2012 samt intervju med féretriadare f6r Myndigheten
fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.

174 Intervju med féretradare f6r Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, 2020-06-10.
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Bilaga 4. MSB:s process for férdelning av
medel till egna utvecklingsprojekt

MSB kan soka medel f6r projekt fran anslag 2:4 enligt samma villkor som 6vriga
centrala myndigheter. Hur mycket medel som ska anvindas till den egna
myndighetens utvecklingsprojekt och till externa projekt beslutas

i MSB:s verksamhetsplan!7s.

MSB fordelar relativt stora summor till projekt dir den egna myndigheten ar
projektigare. Under perioden 2016-2019 6kade dessutom MSB:s andel av den
totala summan projektmedel fran anslag 2:4 visentligt.

Tabell 3 MSB:s egna utvecklingsprojekt, som andel av arets bidrag till centrala myndigheters
utvecklingsprojekt.

2016 2017 2018 2019
Arets bidrag'’é 323429 363168 322109 299 254
MSB:s 54 895 (17 %) 68370 (199%)| 103270 (32%)| 102151 (34 %)
utvecklingsprojekt

Tilldelning av medel till interna respektive externa projekt har hittills skett

i tvd olika spar. MSB fordelar medel till egna utvecklingsprojekt inom ramen f6r
deras ordinarie planerings- och uppféljningsprocess. Varje avdelning dskar medel
frdn anslaget genom att pa rubrikniva redogora for vilka satsningar man har behov
av. Ledningsgruppen fattar sedan beslut om hur mycket medel som ska férdelas
till respektive avdelning. Prioriteringar gérs utifrin MSB:s planeringsanvisningar
och "malsol” som ocksé beaktar NRFB och inriktningen fér anslag 2:4.

Nir varje avdelnings ram har bestimts ansoker berorda handliggare om medel
i projektmallar som motsvarar de som anvinds for centrala myndigheter. Aven
hir ska till exempel den som anstker motivera varfor projektet ska finansieras
med medel fran anslaget i enlighet med finansieringsprinciperna.

Nir projektansékningarna har upprittats s granskas de mot inriktning och
finansieringsprinciper av utsedda handliggare pa de aktuella avdelningarna.
Direfter beslutar avdelningschefen vilka projekt som ska finansieras av anslaget.

I projektansokan ska handliggaren ange om det finns kopplingar till andra
projekt, interna eller externa. Planerings- och uppfoljningsenheten stimmer av
med den avdelning som hanterar de externa projekten, for att undvika att MSB
genomfor projekt som en annan myndighet redan gor eller for att koppla ihop
olika projekt.

175 Intervju med féretradare f6r Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, 2020-06-17.
176 Bidrag till centrala myndigheter inklusive MSB:s utvecklingsprojekt.
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