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Sammanfattning

Osdkerheten om framtiden medfér utmaningar saval for beredskapsplaneringen
som for annan typ av planering. | denna rapport presenteras nagra centrala
slutsatser fran ett forskningsprojekt som har undersokt mojligheten att anvanda sa
kallade robusta beslutsstodsmetoder i Sverige. Metoderna bendamns robusta efter-
som syftet &r att besluten ska leda till bra resultat trots stor osékerhet. Dessutom
relateras dessa slutsatser till reflektioner som har forts tidigare vid Forsvarets
forskningsanstalt. Baserat pa litteraturgenomgangen foreslas ett antal vagledande
principer for hanteringen av osékerhet:

e Acceptera och tydliggor osékerheten.

e Anvand bottom-up-processer/nedifranansatser.

e Komplettera med flexibla l6sningar/aktiva atgarder.

e Formulera scenarier med olika konkretionsgrad for olika andamal.
Nyckelord: Klimatanpassning, krisberedskap, civilt férsvar, totalforsvar,
osékerhet, robusta beslutsstddsmetoder.

3(32)



FOI-R--4972--SE

Summary

The uncertainty of the future poses challenges for contingency planning as well as
for other kinds of planning. This report presents some central conclusions from a
research project investigating the feasibility of using methods for so-called robust
decision-making in Sweden. The methods are called robust since they are meant
to lead to good results despite considerable uncertainties. In addition, these
conclusions are compared to reflections previously made by the Swedish National
Defence Research Institute. Four guiding principles are suggested, based on
reviewed literature:

Accept and be clear about the uncertainty.

Use bottom-up-processes.

Complement with flexible solutions.

Formulate scenarios with different levels of concreteness dependending
on the purpose of the scenarios.

Keywords: Climate change adaptation, crisis management, contingency planning,
civil defence, total defence, uncertainty, methods for robust decision-making.
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Forord

Arbetet som presenteras i den har rapporten har finansierats av Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap inom ramen for forskningsprogrammet Robusta
beslut for att hantera klimatrisker i Sverige.

Inom forskningsprogrammet har vi studerat hur robusta beslutsstddsmetoder kan
anvands i klimatanpassningsarbetet for att hantera de stora osékerheter som finns
i hur klimatet kommer att utvecklas. Metoderna, som i mangt och mycket bygger
pa teoretiska resonemang, har visat sig ha bade styrkor och svagheter da de
appliceras i verkligheten.

I den hér rapporten jamfors principerna for robust beslutsfattande med den erfaren-
het som byggts upp pa davarande Forsvarets Forskningsanstalt (FOA) kring hur
man bor hantera osékerheter inom beredskapsplaneringen. Det finns stora likheter
mellan hanteringen av osékerheter, men ocksa en del olikheter. Vissa lardomar
fran FOA-traditionen skulle kunna inféras i de metoder som nu anvands for att
stddja klimatanpassningen i Sverige.

Arbetet bygger delvis pa FOA-rapporten Planera for det okanda som gavs ut 1994.
Rapporten innehaller manga guldkorn, men ar ibland abstrakt och det ar inte alltid
uppenbart vad forfattarna menar med olika begrepp. Den bild som ges i den hér
rapporten ar darfor delvis en tolkning av den praxis som radde pa FOA-tiden, och
aven om tolkningen delvis kan kannas svarforstaelig sa ar den forhoppningsvis
mer lattillganglig &n originalutgvan.

Karin Mossberg Sonnek, Stockholm, juli 2020
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1 Inledning

Samtidigt som framtiden &r férenad med manga tankbara hot — inte minst klimat-
forandringarnas effekter — ar det manga ganger svart att sia om framtiden. Of6rut-
sedda handelser intraffar och de interagerar sinsemellan pa ovéntade satt. Kort sagt
glider handelseutvecklingen ofta ur vara hander. Denna osékerhet om framtiden
forsvarar beslut om forebyggande atgarder. For hur ska man kunna forebygga de
framtida hoten om framtiden som sadan ar holjd i dimma?

En viktig gestalt inom det tidigare svenska totalférsvaret var Ake Sundelin.
Sundelin verkade som generaldirektor vid davarande Civilforsvarsstyrelsen fran
mitten av 1940-talet 4nda fram till mitten av 1970-talet. Efter sin langa karriar vid
myndigheten lar Sundelin sérskilt ha angrat ett beslut, ndmligen att undanta 14 av
de storsta och viktigaste stadernas inneromraden fran plikten att bygga skyddsrum.
Beslutet kom 6ver tid att valla Civilforsvarsstyrelsen stora problem, men var pa
satt och vis logiskt nér det fattades. Bakgrunden till beslutet var forestéallningen att
karnvapen skulle satts in mot befolkningscentra i terrorsyfte. Eftersom vanliga
skyddsrum inte skulle kunna std emot ett sa exceptionellt hot valde myndigheten
att forlita sig pa utrymning av befolkningen till andra orter, snarare &n nedrymning
av befolkningen i skyddsrum. Problemet var att hotbilden snart dndrades, fran ett
karnvapenbaserat terrorhot till ett konventionellt vapenhot. Nar de svenska
stadernas stora rivnings- och ombyggnadsvag val hade passerat var strukturen
dessutom last for lang tid framdéver. Nu var det for sent att bygga skyddsrum.*

Sundelins och Civilforsvarsstyrelsens erfarenhet illustrerar hur osdkerheten om
framtiden medfoér utmaningar for ett verkningsfullt beslutsfattande, inte minst
inom beredskapsomradet. Det sager sig sjalvt att en forebyggande atgard ar
oldamplig om framtiden visar sig bli mer allvarlig &n vad man har planerat for. Men
tydligen ar det inte heller alltid tillrackligt att utga fran en varstafallsanalys,
eftersom dven en atgard som vidtas for att férebygga de mest allvarliga fallen kan
visa sig olamplig i forhallande till mindre allvarliga fall. Som Sundelin fick erfara
riskerar man alltsd att gora fel hur man &n goér. En central uppgift for
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) &r att bistd de svenska centrala
myndigheterna i deras beredskapsplanering. Det var en huvuduppgift ocksa for
FOl:s foregangare — Forsvarets forskningsanstalt (FOA). Men en stindigt
aterkommande utmaning i arbetet ar just osékerheten om framtiden.

For att hantera de utmaningar som osdkerheten erbjuder har inom forskningen
sarskilda metoder utvecklats for att framja ett sa kallat robust beslutsfattande.
Metoderna bendmns robusta eftersom syftet ar att besluten ska leda till bra resultat

1 Dreborg et al. 1994,
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trots stor osdkerhet. Mer konkret kan det handla om att forsoka hitta I6sningar som
fungerar tillrackligt bra under manga olika framtida handelseutvecklingar.

Sedan ar 2015 har FOI tillsammans med andra aktorer deltagit i ett forsknings-
projekt med titeln Robusta beslut for att hantera klimatrisker i Sverige. Inom
projektet undersoktes maojligheten att anvanda sadana metoder for robusta beslut
inom den svenska samhallsplaneringen och krisberedskapen, sérskilt vid arbetet
med klimatanpassning. Men samtidigt som projektet fokuserade pa klimat-
anpassning &r dess slutsatser av sa generell karaktar att de torde vara relevanta
aven for andra aktérer och inom andra omraden. | synnerhet torde svenska myndig-
heter och kommuner kunna ha nytta av slutsatserna inom deras beredskaps-
planering mer generellt, sdval vad galler den fredstida krisberedskapen som
totalforsvaret.?

Mitt personliga intryck &r att de robusta beslutsstddsmetoderna ofta framhalls som
nagonting nytt. Alltsd som nagonting innovativt som bryter med etablerade
teoribildningar och praxis. Men intressant nog finns det atskilliga kopplingar
mellan dessa metoder och reflektioner som har forts tidigare i beredskaps-
sammanhang — inte minst inom totalforsvaret. Under 1990-talet initierades ett
projekt vid FOA som dokumenterade myndighetens analytikers tdnkande kring
och erfarenheter av hantering av osékerhet i studier och planering. Férutom en
exempelsamling med erfarenheter och tillampningsexempel sammanfattades
myndighetens syn i rapporten Planera for det okdnda? — Om hantering av
osakerhet. | FOA-rapporten foreslas bland annat ett antal vagledande principer for
osakerhetshantering i beredskapsplaneringen.® Det finns omfattande berdrings-
punkter mellan dessa reflektioner och slutsatserna fran forskningsprojektet.
Samtidigt finns en del olikheter.

Det dvergripande syftet med denna rapport &r att lyfta fram lardomar fran FOA:s
verksamhet som skulle kunna komplettera de robusta beslutsstddsmetoderna. For
detta syfte presenteras forst nagra centrala slutsatser fran forskningsprojektet,
varpa dessa slutsatser relateras till de reflektioner som har forts vid FOA.

Forhoppningen &r att rapporten ska utgdra en inspirationskélla for de personer som
har &lagts den svara uppgiften att planera for det okanda, saval vid myndigheter
som inom néaringsliv och civilsamhélle, sdval inom beredskapen som inom andra
omraden. Rapporten ar med andra ord tankt att kunna anvandas, inte bara lasas och
begrundas. Avslutningsvis presenteras darfor ett sammantaget forslag till véag-
ledande principer for hanteringen av osakerhet. Sa langt mojligt (eller s& gott jag
sjalv har formatt) undviks dven allt for abstrakta och teoretiserande resonemang.

2 Forskningsprojektets ar finansierat av Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB) och
avslutas r 2020. Deltagande parter férutom FOI ar Kungliga tekniska hogskolan (KTH), Lunds
universitet och Lansstyrelsen Gavleborg. Projektet leds vid KTH.

3 Dreborg et al. 1994.
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Visserligen fors i vissa fotnoter en fordjupande diskussion som kan lasas av den
som vill, men dessa kommentarer kan hoppas 6ver utan att det paverkar forstaelsen
av rapporten i ovrigt.

Avslutningsvis en kort begreppsdiskussion: Ett for rapporten centralt begrepp ar
forstas “osdkerhet”. Detta ord kan avse manga olika saker. Inom vardagsspraket
anvands det ofta for att uttrycka tvivel och obeslutsamhet, eller en kénsla av oro.
Men i denna rapport anvénds begreppet mer snévt. Osédkerhet har har att géra med
vart kunskapslage om saker och ting — eller snarare var bristande kunskap. Ur detta
perspektiv kan osakerheten mer konkret besta i att vi inte vet bestamt huruvida en
viss situation kommer att intraffa. Osakerheten kan dven bestd i att vi inte vet med
vilken sannolikhet denna situation kommer att intraffa. Osékerheten kan dessutom
bestd i att vi inte ens vet vilka situationer som alls kan komma att intréffa.
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2 Oséakerheten och dess
utmaningar

Redan renassansfilosofen Niccolo Machiavelli sag framtidens fundamentala
osakerhet som ett oundvikligt villkor fér samhallets makthavare. Hur mycket
manniskor &n anstrdnger sig kan deras ambitioner komma att kullkastas av
oftrutsedda héndelser bortom deras kontroll. Men &ven om osékerheten aldrig helt
kan uteslutas, maste varje makthavare vard namnet likval gora vad denne kan for
att tygla Fortuna, slumpens gudomliga personifikation. | sin krassa furstespegel
fran 1500-talet skrev Machiavelli:*

Jag vet att manga anser att varldens tillstnd i s& hog grad styrs av 6det och Gud att ménniskan
med sitt forstdnd har mycket lite att saga till om. Hon har réttare sagt ingenting alls att sétta
emot, och kan darfér fa intrycket att det inte &r vart besvaret utan att det r lika bra att 1ata
slumpen avgora. Det ar en asikt som har fatt stort genomslag i var tid, pa grund av de
omvélvande fordndringar som skett och som annu pagar varje dag och som ingen manniska
kan forutse. Jag har ibland sjalv nar jag tankt pd detta delvis varit av samma &sikt. Men s
lange vi har kvar var fria vilja kan man anta att édet avgor runt halften av vara garningar. Som
jag ser det innebar det & andra sidan att hon Iater oss bestimma over den andra halften, eller
daromkring.

Machiavellis insikt om framtidens osakerhet galler aven oss i dag. Det &r svart nog
att forutse hur en enskild aspekt av verkligheten kommer att utvecklas i framtiden.
An svérare &r att forutse hur denna aspekt kommer att paverka (och paverkas av)
andra omstandigheter. Som ringar pa vattnet sprider sig saledes ofta
konsekvenserna av olika héndelser och ger upphov till en kaskad — eller explosion
—av osakerhet om vad som kan komma att handa.>

Ett exempel: Visserligen vet vi att utsldppen av vaxthusgaser forandrar klimatet
och att detta i sin tur okar risken for naturhdndelser som dversvamningar. Men
samtidigt vet vi mindre om vilka risker klimatférandringarna narmare bestamt
innebér for vara samhéllen i framtiden. Ett skal till detta ar att det &r osakert hur
vara samhallen kommer att se ut pa sikt (teknologiskt, politiskt och sa vidare). Inte
heller vet vi vilka atgarder som kommer att vidtas for att paverka utslappen. Darfor
ar det dven svart att veta hur stora utslappen av vaxthusgaser kommer att vara.
Over huvud taget ar det svart att avgora hur klimatet kommer att paverkas av en
viss given koncentration av vaxthusgaser i atmosfaren, samt inte minst vilka
effekter detta kommer att medféra i form av naturhéndelser pé lokal niva.® A ena

4 Machiavelli. 1500-tal.
> Se exempelvis: Wilby och Dessai. 2010.
& Carlsson Kanyama et al. 2020. Samt: Wikman-Svahn. 2016.
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sidan har vi alltsa en grov bild av de risker som ar forenade med klimat-
forandringarna, men & andra sidan har vi en ofullstandig bild om vad riskerna
inneb&r mer i detalj.

Samma osakerhet galler &ven andra samhéllsomraden, inte minst politiken.
Forskare inom politisk psykologi har visat att vi manniskor ar langt mindre
rationella &n vad vi sjalva tror oss vara. Nar vi forsoker forsta savél radande som
framtida politiska situationer anvénder vi oss darfor av olika former av kognitiva
genvagar. Exempelvis tenderar vi att forenkla en i sjélva verket mycket komplex
verklighet eller att endast lyssna till sadan information som bekraftar vad vi redan
tror. Genvéagarna gor det visserligen mojligt for oss att tolka och agera pa
(6ver)flodet av information om verkligheten, men dessvérre leder de ofta ocksa till
att vi forstar verkligheten fel.” | en berémd studie visade forskaren Philip Tetlock
att politiska experter inte forutsager verkligheten béttre dan slumpen. Ju mer sakra
experterna var pa sin sak, ju mindre benagna var de dessutom att i efterhand medge
att de hade haft fel, trots att deras forutsagelser inte slog in.® Det ar en pa manga
sétt smartsam lasning for oss som arbetar med att planera for framtiden.

Osdkerheten om framtiden medfor betydande utmaningar for ett verkningsfullt
beslutsfattande, inte minst vad géller planeringen inom den fredstida
krisberedskapen och totalférsvaret. Det grundldggande skalet till detta ar att inte
alla forebyggande atgarder &r effektiva i forhallande till alla mojliga situationer
som kan uppsta. Tvartom har atgarderna ofta en ganska snav rackvidd, atminstone
om inte kostnaderna ska tillatas skena ivag bortom kontroll. Att ta sikte pa en viss
handelseutveckling och utforma beredskapen mot bakgrund av denna -
exempelvis en havsnivahéjning pd max en meter, eller som i fallet med
Civilforsvarsstyrelsen anvandning av karnvapen i terrorsyfte — riskerar dérfor leda
till att atgarderna visar sig otillrackliga om handelseutvecklingen blir en annan.

Som framgar ovan blir framtiden ofta annorlunda &n vi tankt oss — Fortuna kan
komma att brutalt kullkasta vara planer. Darfor ar det viktigt att kunna fatta beslut
som kan leda till goda resultat trots stor osékerhet om framtiden, vilket alltsa ar
syftet med sé kallat robust beslutsfattande.

" Gross Stein. 2013.
8 Tetlock. 2005.
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3 Metoder fOr robusta beslut —
resultat fran forskningsprojekt

Det finns en numera omfattande forskningslitteratur om metoder for robust
beslutsfattande. Visserligen kan metoderna se olika ut i praktiken — inte minst
benamns de pa olika séatt — men alla handlar de om att framja ett beslutsfattande
som kan leda till bra resultat &ven under stor osakerhet om framtiden.

I forskningsprojekt Robusta beslut for att hantera klimatrisker i Sverige
undersokte forskare vid FOI, Kungliga tekniska hdgskolan och Lunds universitet
mojligheten att anvanda sadana metoder i de svenska kommunernas arbete med
klimatanpassning — sarskild fokus Iag pa hotet fran havsnivahajningen. Metoderna
ar dock generella och ofta utvecklade for att kunna anvandas &ven inom andra
omraden. Forutom en litteraturdversikt genomfordes inom projektet en ganska sa
omfattande empiriinhdmtning, bland annat genom:

e Intervjuer med olika svenska aktorer som arbetar med klimatanpassning
inom ramen for ett antal storre planeringsprojekt.

e Workshoppar med tjanstemén som arbetar med klimatanpassning vid tre
svenska kommuner.

e En enkdatundersokning riktad till tjainsteman och politiker vid samma
kommuner.

3.1 Tre principer

| litteraturdversikten identifierades vissa gemensamma namnare de olika meto-
derna emellan, som kan ses som grundlaggande forhallningssétt till hanteringen av
osakerheter. Den lasare som vill fordjupa sig inom omradet hanvisas i forsta hand
till oversiktens referenslista och lastips. Forhallningssatten sammanfattades i
foljande tre principer:®

e Omfamna osdkerheten.
e Borja med beslutssituationen.
o Leta efter robusta lésningar.

3.1.1 Omfamna osédkerheten

Principen om att omfamna osékerheten handlar enkelt uttryckt om att inte blunda
for den osakerhet som rader om framtiden. Tvartom ska de metoder och besluts-
processer som anvands utga fran och anpassas till att hantera den osakerhet som

°® Wikman-Svahn. 2016.
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beslutsfattarna faktiskt star infor. Dessa osékerheter bor tydligt redovisas i
beslutsunderlagen. Konkret kan redovisningen ske pa flera olika satt, exempelvis
genom att beskriva flera olika framtida scenarier (multipla troliga framtider), eller
genom att beskriva utvecklingen som en sannolikhetsfordelning éver osakra utfall
(kvantifierbart oséker framtid) — alternativt genom att kombinera dessa bada
ansatser. Viktigast ar dock att inte beskriva endast en viss forvantad framtid. Att
omfamna osédkerheten innebar ocksa att beakta risken for extrema utfall.*

3.1.2 Borja med beslutssituationen

Principen om att borja med beslutssituationen kan kontrasteras mot hur arbetet
med klimatanpassning vanligen gar till. Typiskt sett tar arbetet sin utgangspunkt i
att berorda aktorer framstéller scenarier i form av globala klimatprojektioner som
successivt skalas ned till regionala projektioner. Ett scenario eller ett urval av
scenarier (ofta det mest sannolika eller det vérsta tankbara) laggs sedan som ett
raster Over samhéllet for att analysera dess sarbarheter och ge underlag for beslut.
Detta kan ocksa kallas for en top-down-process.*

Att borja med beslutssituationen ar i motsats till det foregadende en bottom-up-
process. | detta fall skapas inte scenarierna i forvdg utan analysen tar sin
utgangspunkt i en bedémning av vilka sarbarheter som finns i samhallet, vilka
tankbara I6sningar som star till buds samt vilka troskelvarden de olika losningarna
har (alltsa nar lésningarna slutar att fungera, exempelvis en vall mot havet som
bara tolererar en havsnivahéjning pa en meter). Forst darefter gors en fordjupad
analys av osakerheterna, med fokus pa relevanta omraden. Detta sista innebar att
analysera hur sannolikt det ar att framtiden utvecklas sadant sétt att I6sningarnas
troskelvarden dverskrids och behdver kompletteras av andra l6sningar.*?

Som exempel kan en bottom-up-process bérja med konstaterandet att en viss
kommundel ar utsatt for dversvamningar (en sarbarhetsbedémning). Darefter
identifieras olika tdnkbara l6sningar som kan vidtas for att minska risken for dessa
Oversvamningar eller for att hantera deras effekter (en bedémning av ténkbara
tillgangliga lésningar). Det kan exempelvis handla om havsvallar, markhdjning
eller restriktioner i mojligheten att bygga sjonara fastigheter. Nér listan pa tankbara
I6sningar har fardigstallts undersoks vid vilken havsnivahgéjning de upphor att
fungera och kan behdva kompletteras av andra ldshingar (en beddmning av
I6sningarnas troskelvarden). Slutligen analyseras hur sannolikt det &r att havsnivan
hojs i sddan utstrackning att den overskrider losningarnas troskelvarden (en
bedomning av osakerheter med fokus pa relevanta omraden).

10 Wikman-Svahn. 2016.
1 Wikman-Svahn. 2016.
12 Wikman-Svahn. 2016.
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Top-down- och bottom-up-processerna kan ocksa beskrivas som utat- respektive
inatblickande perspektiv. | top-down-fallet tittas forst utat mot de handelser som
kan tankas paverka samhallet. | bottom-up-fallet tittas istallet forst inat pa hur
samhéllet (eller nagot annat system) &r uppbyggt, vilka sarbarheter som finns
inbyggda i detsamma, hur sarbarheterna kan minskas genom olika tillgangliga
losningar samt vilka troskelvérden dessa l6sningar har.

3.1.3 Leta efter robusta I6sningar

Principen om att leta efter robusta Idsningar handlar om att hitta I6sningar som
fungerar bra dver en stor mangd utfall.!3 Detta kan s&gas vara sjalva malet med det
robusta beslutsfattandet. De robusta strategierna kan delas in i tva grundlaggande
varianter: statiska och flexibla.* En statisk robust strategi ar en pa foérhand
bestamd l6sning — den satts pa plats en gang for alla — och ar tankt att fungera bra
under manga olika framtidsscenarier. | motsats till detta bestar en flexibel robust
strategi inte av en pa forhand bestamd l6sning, utan av flera alternativ som
anpassas Over tid for att passa olika framtidsscenarier. En flexibel strategi
innehaller saledes flera potentiella l6sningar, dar beslutsfattaren kan byta mellan
dem beroende pa hur framtiden utvecklar sig. Pa sa satt skapar lésningarna
tillsammans en robust strategi, &ven om de inte ar robusta i sig sjalva.*

3.2 Fordelar och hinder

Metoder for robusta beslut syftar alltsa till att leda till goda resultat trots stor
osékerhet om framtiden. | synnerhet forvantas metoderna kunna leda till goda
resultat under sddana omstandigheter genom att beslutsfattaren inte tar fasta pa
bara en enda téankbar framtid och bedémer samhéllets sarbarheter och lampliga
I6sningar utifran densamma. Just eftersom framtiden &r oséker riskerar ett sadant
forhallningssatt att leda till mindre lyckade resultat — situationen kan visa sig bli
en annan an den man har planerat for. Detta kan sdgas vara metodernas stora
avsedda fordel. Men forutom detta identifierades inom forskningsprojektet ett
antal mer specifika fordelar med och hinder for anvéandandet av metoderna.

3.2.1 Fordelar med robusta beslutsstédsmetoder

Vad géller principen att bérja med beslutssituationen ndmns inom den vetenskap-
liga litteraturen flera fordelar jamfort med top-down-processer. Inom litteraturen
rekommenderas bottom-up-processer vid svara eller djupa osakerheter, eftersom
top-down-processer generellt sett har svarare att hantera situationer med stor

13 Begreppen losning och atgard forstas synonymt i féreliggande rapport.

14 Andra benamningar pa flexibla l6sningar inom den teoretiska litteraturen ar exempelvis adaptiva
eller aktiva lésningar.

15 Wikman-Svahn. 2016.
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osakerhet. Andra problem med top-down-processer anses vara att de kan komma
att nedtona radande osékerheter (om processen inte kan hantera stor osakerhet),
forsvara uppnaende av konsensus for ett beslut (om aktdrerna har olika intressen
och forvantningar om framtiden), samt forsvara att viktig information fran besluts-
fattarna beaktas redan i ett tidigt skede. Dessutom &r inte alltid de scenarier som
anvands vid top-down-processer anpassade for den aktuella beslutssituationen.6

Angaende principen att leta efter robusta l6sningar kan losningarna alltsa delas in
i statiska och flexibla varianter och inom den vetenskapliga litteraturen ndmns
olika fordelar med dem. Fordelen med att anvénda flexibla Idsningar &r att de har
lattare for att hantera stora osakerheter — om osékerheterna ar omfattande kan det
vara svart att inom ramen for rimliga ekonomiska och sociala kostnader hitta
robusta Idsningar som fungerar bra 6ver alla tdnkbara utfall. Samtidigt kan det vara
en fordel att anvanda statiska losningar om det ar svart att andra de l6sningar som
redan har implementerats (genom att exempelvis byta ut eller utéka dem), liksom
om det tar 1ang tid att reagera pa de forandringar som intraffar i omvarlden.t’

Inom forskningsprojektet genomfordes en serie workshoppar med tjanstemén vid
tre svenska kommuner i syfte att testa mdjligheten att tillampa ett robust
beslutsfattande pa lokal niva. Workshopparna handlade i samtliga fall om att
forebygga effekterna av Gversvamningar orsakade av en forhojd havsniva.
Nérmare bestdmt anvéndes en forenklad version av metoden Dynamic Adaptive
Policy Pathways (DAPP), vars arbetsprocess ligger i linje med de foreslagna
principerna ovan. | metoden ingar darfér moment som att i ett tidigt skede avgora
nar olika tdnkbara lésningar upphor att fungera och hur de i dessa fall kan
kompletteras av andra lésningar. Av workshopparna framkom flera férdelar med
att anvanda metoder for robust beslutsfattande. Over huvud taget framjade
metoden ett sarbarhetsbaserat tankande och gav nya idéer till hur de langsiktiga
konsekvenserna av en hojd havsniva skulle kunna hanteras. Deltagarna uttryckte
uppskattning 6ver majligheten att genom metoden beakta och hantera stora oséker-
heter. En annan fordel upplevdes vara att metoden motiverade interdisciplindra
interaktioner med andra tjansteman, genom att ge saval en anledning till som ett
ramverk for att arbeta dver enhets- och fackgranser.8

16 Wikman-Svahn. 2016.

1 Wikman-Svahn. 2016. Med andra ord kan man vid valet mellan statiska och flexibla I6sningar
behdva véaga in graden av osdkerhet, behovet av adaptivitet samt behovet av kort reaktionstid. Om
stor osékerhet talar for anvandandet av flexibla lIdsningar, kan liten osakerhet anses tala for statiska
I6sningar (eller &minstone gora flexibla atgarder overflodiga). P4 motsvarande satt kan behov av
adaptivitet och kort reaktionstid tala for anvandandet av flexibla 16sningar, medan statiska lésningar
kan vara mer lampliga om s&dana behov inte foreligger.

18 Carstens et al. 2019.
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3.2.2 Hinder for robusta beslutsstodsmetoder

En sérskild utmaning férenad med de flexibla l6sningarna specifikt forefaller vara
att de kréver vad som kan kallas organisatorisk stabilitet. For att I6sningarna ska
vara verkningsfulla kravs med andra ord att nagon aktor kan folja handelseut-
vecklingen dver tid och anpassa losningarna darefter. Men det ar langt ifran sakert
att den svenska forvaltningen préglas av en tillracklig stabilitet i detta avseende.
Om sa inte &r fallet kan anvandandet av flexibla l6sningar rentav bli till men for
beslutens robusthet. 2 Ett citat fran en intervjuperson vid Trafikverket, som
anvander sig av en flexibel forebyggande l6sning for att skydda Vastlanken fran
oversvamningar, fangar pa ett karnfullt satt denna problematik: “Det #r ett
organisatoriskt problem. Trafikverket kanske inte existerar om 30 &r.”?°

Inom forskningsprojektet genomférdes en enklare enk&tundersokning som under-
sokte kommunala politikers och tjdnstemdns arbete med klimatanpassning.
Enkaten skickades ut till de kommuner som deltog i ovan ndmnda workshoppar. |
enkaten stalldes bland annat fragor om upplevda hinder i klimatanpassningsarbetet
som det bedrevs i kommunen (alltsa oberoende av eventuella metoder for robusta
beslut). Av enkatsvaren framgick att tjanstemannen upplevde de stérsta hindren
besta i ekonomiska begransningar, avsaknad av personal med ratt kompetens samt
avsaknad av lampliga arbetsmetoder. Aven politikerna upplevde att hindren
framforallt bestod i ekonomiska begransningar och en avsaknad av personal med
ratt kompetens, men dven i en osékerhet om kunskapsunderlagens tillforlitlighet.
Tjansteménnen och politikerna var darmed i stort sett eniga om vilka hinder som
foreldg i arbetet. 1 andra avseenden fanns dock skillnader mellan grupperna.
Framforallt sag tjanstemannen mer allvarligt pa klimatfrdgan an politikerna;
exempelvis trodde de i hogre utstrackning pa klimatférandringarna, att
forandringarna skulle fa storre konsekvenser, samt att forandringarna skulle
paverka Sverige och kommunen i néra tid. Denna skillnad i synen pa klimat-
forandringarna kan ténkas hindra — eller i varje fall inte underlétta — inférandet av
strategier for robusta beslut.?

Aven oberoende av det robusta beslutsfattandet upplevdes det alltsd foreligga
hinder i arbetet med klimatanpassning. Sarskilt utmaningarna i form av eko-
nomiska begransningar och avsaknad av personal med rétt kompetens aktuali-
serades genom andra undersokningar inom projektet. Inom ndmnda workshoppar
konstaterades att metoden kraver saval en stérre arbetsinsats som ett storre
engagemang av olika fackkompetenser an gangse tillvagagangssatt. Enligt ovan
upplevdes den interdisciplinéra interaktionen vara en fordel med metoden. Men
samtidigt bedémdes denna interaktion vara svar att astadkomma av praktiska skal.

19 Metzger et al. Artikeln ej &nnu publicerad.
20 Carlsson Kanyama et al. 2016.
21 Wester och Christoffer Wedebrand. 2020. Samt: Carlsson Kanyama et al. 2020.
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Metoden upplevdes dessutom som komplex att anvénda och rentav kunna kréava
expertis som inte finns tillganglig hos berorda aktorer.??

Under workshopparna framkom &ven andra utmaningar for ett robust besluts-
fattande. Ett hinder var av juridisk art. Visserligen kan kommuner i kraft av plan-
och bygglagen (2010:900) pa olika satt reglera markanvandningen inom sitt
geografiska omrade, men lagen medger ett mycket begransat utrymme for flexibla
losningar som kréver att regleringen av markanvandningen kan andras over tid.
Lagen foreskriver dock att regleringen i princip ska galla for all framtid (eller tills
den ersétts av en ny reglering). Som lagen nu ar utformad framjar den déarfor
anvandandet av statiska losningar, som visserligen kan men inte maste vara
robusta. Férutom detta juridiska hinder foredrog deltagarna under workshopparna
statiska framfor flexibla I6sningar, delvis till foljd av vana och delvis for att de inte
ville forlora radigheten Gver atgarden efter planens genomforande.?

Forutom enkéaten och workshopparna undersoktes hur olika svenska aktorer, saval
kommuner som l&nsstyrelser och myndigheter, arbetar for att forebygga effekterna
av en hojd havsnivé inom ett antal storre planeringsprojekt. Aven inom denna
undersokning identifierades ett antal atminstone tankbara hinder for ett robust
beslutsfattande. Bland annat konstaterades att metoden forefaller vara mer
arbetsintensiv (och darmed &ven mer resurskravande) och komplex &n i dagslaget
anvanda metoder. Det robusta beslutsfattandet antogs dven kunna forsvaras av
tendensen att i det svenska arbetet med klimatanpassning arbeta top-down och att
utga fran en viss forvantad framtid (i detta fall en havsnivahéjning pa en meter).*

22 Carstens et al. 2019. Samt: Carlsson Kanyama et al. 2020.
23 Carstens et al. 2019. Samt: Carlsson Kanyama et al. 2020.
24 Carlsson Kanyama et al. 2019. Samt: Carlsson Kanyama et al. 2016.
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4 Planera for det okdnda —
erfarenheter vid FOA

Under 1990-talet initierades ett projekt vid davarande FOA som dokumenterade
myndighetens analytikers tédnkande kring och erfarenheter av hantering av
osakerhet i studier och planering. Projektet resulterade i tva rapporter. Dels
exempelsamlingen Att hantera osakerhet — kunskapsoversikt och exempel fran
civil beredskap, dels den mer teoretiskt orienterade rapporten Planera for det
okanda? — Om hantering av osakerhet.?> Rapporterna bygger pa analytikernas
erfarenheter av beredskapsplanering inom den civila delen av totalférsvaret.

| FOA-rapporten Planera for det okanda? — Om hantering av osakerhet foreslas
bland annat en begreppsram och ett antal végledande principer for hantering av
osakerhet i beredskapsplaneringen. Intressant nog finns det atskilliga kopplingar
mellan dessa vagledande principer (och andra resonemang férda i rapporten) och
ovan ndmnda principer for ett robust beslutsfattande.

De vagledande principerna bygger pa saval en analys av praktiska erfarenheter vid
FOA som en litteraturgenomgang och formuleras med hjéalp av begreppsramen.
Nedan sammanfattas savél begreppsramen som principerna. Det ska dock sigas
att sammanfattningen av begreppsramen ar tdmligen abstrakt (som en foljd av
begreppsramens teoretiska natur) och att den inte behover lasas for en forstaelse
av principerna — lasaren kan utan vidare ga direkt till avsnittet om de senare.

4.1 Begreppsram for hantering av osékerhet

I rapporten presenteras alltsa olika begrepp kopplade till hanteringen av osékerhet.
Begreppen ar i korthet foljande:

e Forhallningssatt: acceptera, forutsaga och kontrollera.
e Dimensioner: praktisk, intellektuell och emotionell
e Strategier: aktiva och passiva
e Ansatser: uppifran och nedifran
41.1 Forhallningssatt: acceptera, forutsaga och kontrollera

I FOA-rapporten skiljer forfattarna2® mellan olika forhallningssétt till framtidens
osakerhet. Forhallningssatten bendamns Acceptera, Forutsdga och Kontrollera. |
renodlad form anses de utgora oreflekterade forhallningssatt till osdkerheten,
medan en mer sammansatt hallning inkorporerar delar av dem alla.?” Se figur 1 for
en illustration av forhallningssatten.

% Dreborg et al. 1992. Samt: Dreborg et al. 1994.
2 Har och i det foljande syftar " forfattarna” pé forfattarna till FOA-rapporten.
2" Dreborg et al. 1994.
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K — kontrollera

A — acceptera

F — forutsdga
Figur 1: Forhallningssatt till osakerhet. (Fran Dreborg et al. 1994.)

Min tolkning av forhallningssatten ar foljande:2® Acceptera innebér att framtidens
osakerhet inte kan eller inte bor minskas. Inte heller bor forberedande atgarder
vidtas for att hantera de framtida situationerna. Istéllet bor situationerna hanteras
nér de vél intraffar.

Forutsdga, i sin tur, innebér tvartom att framtidens osdkerhet kan och bor minskas.
Dessutom bor forberedande atgarder vidtas for att hantera de framtida situa-
tionerna sadana de forutséags bli.

Kontrollera, slutligen, innebér att man bor gora sig oberoende av framtidens
osakerhet genom att vidta atgarder som &r verkningsfulla oavsett vilka framtida
situationer som uppstar. Annorlunda uttryckt efterstravas i detta fall ett oberoende
av omvarldsbetingelserna.

28 Forhallningssatten beskrivs pa foljande satt i FOA-rapporten: ”A — acceptera — ar synsattet att det
som sker ska ske, och att det &r onddigt eller felaktigt att vidta nagra sarskilda forberedelser infor
utfallet av olika osékerheter. | en renodlad form innebér detta fatalism och underkastelse under
»gdet”. [...] Vad F — forutsagelse — anbelangar finns en rad olika former av spadom i mer eller
mindre “primitiva” samhéllen. Astrologin utgor ett uppenbart exempel. For den moderna natur-
vetenskapen ar forutsagelse i forvag det dominerande — och oerhort framgéngsrika — forhall-
ningssattet till osékerhet. K — kontroll — §ver den nirmaste omgivningen soker man i ”primitiva”
samhillen utdva pd magisk vdg. [...] Detta i mdnga sammanhang effektiva forhallningssatt
fortsatter i den moderna teknologin. Tanken i ett renodlat kontrollerande férhallningssatt ar att
ogynnsamma forandringar i omvarlden inte ska tilltas paverka oss. Positionen K innebar alltsa att
efterstrdva oberoende av variationer i omvérldsbetingelserna.”
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4.1.2 Dimensioner: praktisk, intellektuell och emotionell

Forutom forhallningssatten introducerar forfattarna aven nagot som de benamner
huvuddimensioner nar det galler hantering av osakerhet.?® De sarskiljer i samman-
hanget mellan en praktisk, intellektuell och en emotionell dimension.® Min tolk-
ning dr att dimensionerna handlar om féljande:

e  Praktisk: om och hur atgarder bor vidtas i en osaker situation.
o Intellektuell: hur ménniskor tanker om osakerhet.
e Emotionell: hur manniskor kanslomassigt forhaller sig till osékerhet.

Kopplat till forhallningssatten ovan menar forfattarna att sidan Forutsaga-
Acceptera representerar olika satt att intellektuellt férhalla sig till osékerheter —
antingen kan (eller bor) osakerheterna minskas eller inte.3t

I forhallande till den praktiska dimensionen anses ett renodlat forhallningssatt i
form av Acceptera innebéra att det Over huvud taget &r irrelevant att vidta
forberedande atgarder. Ett renodlat forhallningssatt i form av Forutsaga, dar man
tror sig fullkomligt kunna forutse framtiden, innebdr i sin tur att det racker med att
en gang for alla inratta sig efter det man vet (eller tror sig veta) kommer att handa.
Nar dessa forhallningssatt omfattas i sina renodlade former blir det alltsd i
ingetdera fallet motiverat att vidta sarskilda atgarder som en foljd av osakerheten.
Kontrollera, i sin tur, representerar i renodlad form en position som séker gora sig
oberoende av en intellektuell forstaelse genom att helt lita till egna atgérder.?

| rapporten forlagger forfattarna tonvikten vid de intellektuella och praktiska
dimensionerna och argumenterar for att de bada bér kombineras i en samlad ansats.
De understryker dock dven betydelsen av den emotionella dimensionen. Oséaker-
heten antas kunna féranleda ké&nslor av obehag och dérmed olika forsvarsreak-
tioner pa saval individ- som gruppniva. Sadana forsvarsreaktioner antas kunna
yttra sig i bade fornekelse (vilket Forutsaga och Kontrollera antas kunna leda till)
och fatalism (en extremvariant av Acceptera) samt ett pendlande daremellan. Inom
den civila beredskapen, som ar ett omrade praglat av en mangfald aktorer och

2 Trots att forhallningssatten Forutsaga och Acceptera skiljer sig & med avseende pé de intellektuella
och praktiska dimensionerna, & min tolkning att de likval har en identisk syn pa kopplingen de béda
dimensionerna emellan. Bada hallningarna verkar namligen forespraka vidtagandet av atgarder om
och endast om framtiden kan forutsigas. Hallningen Forutsdga verkar namligen innebara att
forberedande atgarder bor vidtas eftersom framtidens osakerhet kan/bér minskas, medan héllningen
Acceptera verkar innebéra att forberedande atgarder inte bor vidtas eftersom framtidens osékerhet
inte kan/b6r minskas. | detta avseende ar hallningarna fullt férenliga sinsemellan. Forhallningssattet
Kontrollera verkar dock sticka ut i sammanhanget genom att ha en ndgot annorlunda syn pé
kopplingen mellan de intellektuella och praktiska dimensionerna — férberedande atgérder bor vidtas
aven om framtidens osékerhet inte kan/bor minskas eftersom atgérderna ska vara verkningsfulla
oavsett hur framtiden blir.

% Dreborg et al. 1994.

31 Dreborg et al. 1994.

32 Dreborg et al. 1994.
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invecklade ansvarsforhallanden, antas forsvarsreaktionerna aven kunna leda till
effekter i stil med att aktorerna skyfflar Gver obehagliga beslut pa andra, genom
att exempelvis kréava planeringsforutsattningar fran instanser som havdas vara mer
kompetenta eller ansvariga an en sjalv.

4.1.3 Strategier: aktiva och passiva

Forutom ovan namnda forhallningssatt och huvuddimensioner sarskiljer
forfattarna aven mellan olika atgardsstrategier.®* Pa en dvergripande niva delas de
in i aktiva och passiva strategier. De aktiva strategierna innebér att beslutsfattandet
sker sekventiellt, alltsa stegvis, medan de passiva strategierna innebar att besluten
fattas en gang for alla. Eftersom de aktiva atgarderna vidtas sekventiellt anses de
forutsatta en férmaga att folja en handelseutveckling lI6pande 6ver tid, liksom inte
minst en formaga att varsebli och att reagera pa det som sker.%

De aktiva strategierna delas vidare in i underkategorierna reaktiva och proaktiva
strategier. Eftersom bada strategier &r aktiva till sin natur innebar de att besluts-
fattandet sker under ett pagaende handelseforlopp. Men medan den reaktiva
strategin innebar en beredskap att agera i efterhand pa en handelse som redan har
intraffat, innebar den proaktiva strategin att atgarder vidtas mot bakgrund av en
bedémning av hur ett redan pagaende forlopp kan komma att utvecklas.36

Enligt forfattarna behovs inslag av saval aktiva som passiva strategier i en Vil
avvagd osékerhetshantering. Férdelen med de passiva strategierna anses vara att
de medger kort stalltid — alltsa tiden mellan beslut och implementerad atgard —
eftersom den forberedande atgarden redan ligger pa plats nar den val behovs. En
fordel med de aktiva strategierna anses vara att de lattare &n de passiva kan
anpassas till att hantera oftrutsedda handelser. En annan fordel med de aktiva
strategierna framhalls som sarskilt relevant i sammanhanget av totalforsvaret:
Aktiva strategier kan vara sarskilt lampliga som atgardsstrategier infor en
medveten motstandare, eftersom de i en konflikt ger mojlighet att gora for
motstandaren ovéntade drag liksom att utnyttja motstandarens egna drag.®’

33 Dreborg et al. 1994.

34 Kopplat till forhallningssétten ovan ar min tolkning att alla aktiva strategier — i synnerhet de reaktiva
— innebdr inslag av Acceptera; framtiden hanteras sidan den intréffar nar den val intraffar. De
proaktiva strategierna verkar dock aven innebéra inslag av Forutséga eller Kontrollera. Visserligen
fattas besluten under ett pagdende forlopp, men besluten ror likval forberedelser for en osaker
framtid. S&rskilt torde de passiva strategierna innebdra inslag av Forutséga eller Kontrollera i och
med att beslut fattas en gang for alla om antingen forberedande atgarder for en viss forutsagd
framtid, eller forberedande &tgarder som antas vara verkningsfulla oavsett hur framtiden gestaltar
sig.

3% Dreborg et al. 1994.

% Dreborg et al. 1994.

37 Dreborg et al. 1994.

22 (32)



FOI-R--4972--SE

4.1.4 Ansatser: uppifrdn och nedifran

I begreppsramen sérskiljs slutligen mellan uppifran- och nedifranansatser.
Uppifranansatser innebar att forst precisera vilka mal som ska uppnas och under
vilka scenarier, att i samband darmed noggrant kartlagga radande osékerheter,
samt att darefter finna atgardsalternativ som leder till att malen uppfylls under de
olika scenarierna. | motsats till detta innebér nedifranansatserna att utgd fran
befintliga resurser, att prova inkrementella — alltsa stegvisa — forandringar av
dessa, samt att kartlagga radande osakerheter endast i den man de ar relevanta for
de konkreta val som forefaller vara realistiska.®

Enligt forfattarna forenas uppifranansatserna ofta med passiva strategier. Skalet ar
att det finns en risk att de i uppifranansatsen tidigt faststallda malen och
scenarierna uppfattas vara de enda méjliga. Darmed kan det komma att ses som
naturligt att utforma atgarder utan tillracklig hansyn till ovantade situationer.®

Uppifranansatsen ses av forfattarna som mer utvecklad och utredd fran teoretiskt
hall. Men samtidigt som de anser att nedifranansatsen &ar agnad mindre
uppmarksamhet inom saval akademin som myndigheters promemorior antas den
anda vara vanlig i det praktiska beslutsfattandet. Skalet ar att det endast ar
“undantagsvis som arvet av organisation, personal och materiel inte starkt paverkar
vilka beslut som tas — och annu mer vilka forandringar som faktiskt genomfors.”4

Eftersom det alltsd inte anses mojligt att undga arvet — atminstone inte utan
drastiska atgarder som kan stora en verksamhets funktion for lang tid framéver —
ses en nedifranansats som beaktar arvets betydelse som ett i praktiken ofta
kraftfullare verktyg for forandring &n en uppifranansats.*!

4.2 Vagledande principer

| FOA-rapporten presenterar forfattarna &ven ett antal vagledande principer som
utgdr “rekommendationer till dem som arbetar med planering under osékerhet eller
bedriver framtidsstudier”. Principerna &r foljande:

Acceptera att en del osékerhet inte kan uppldsas!

Overvig vilken osakerhet som Iénar sig att upplosal

Borja analysen i det som &r sékrast!

Lyft fram osékerheten i ljuset!

Anvand aktiva strategier!

Anvand breda hotbeskrivningar for planering, men konkreta scenarier for
utbildning!

3 Dreborg et al. 1994. Vad giller scenarierna ndmner forfattarna nirmare bestdmt “miljé- och
hotscenarier”.

% Dreborg et al. 1994.

40 Dreborg et al. 1994.

41 Dreborg et al. 1994.
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4.2.1 Acceptera att en del osakerhet inte kan uppldsas!

I begreppsramen sarskiljs alltsa mellan de tre forhallningssatten att Forutsaga vad
som kommer att h&nda, att Kontrollera effekterna av de framtida h&dndelserna samt
att Acceptera framtidens ovisshet. Enligt forfattarna préglades den svenska
offentliga sektorns planeringstradition under framférallt 60- och 70-talen (och i
viss man &ven 80-talet) av forhallningssatten Forutséaga och Kontrollera.
Planeringen utmarktes av att atgarder vidtogs i syfte att bemastra en eller ett antal
”forutsedda” handelseutvecklingar. Enligt forfattarna behdver dock dessa
forhallningssatt kompletteras av Acceptera for att inte l6sningarna ska bli for stela
och for att det ska uppsta svarigheter att hantera ovantade handelseutvecklingar.*

Att atminstone i viss utstrackning acceptera osékerheten anses viktigt eftersom det
inom beredskapsplaneringen (liksom annan langsiktig samhallsplanering) alltid
finns stora osakerheter som helt enkelt inte kan uppldsas genom studier. Att pa sa
vis skifta fokus fran vad vi vet (eller tror oss veta) till vad vi inte kan veta om
framtiden kan motivera oss till att soka andra lsningar an vad vi annars hade gjort.
Né&r ovissheten accepteras blir det med andra ord ”viktigt att skapa handlings-
utrymme for framtiden, att kunna ta successiva beslut och att utveckla en kompe-
tens att agera i uppdykande, ovantade situationer.”*

4.2.2 Overvag vilken oséakerhet som lonar sig att upplésal

Inom beredskapsplaneringen finns det saledes alltid stora osakerheter som inte kan
upplésas och som darfér bor accepteras. Men dven nar osakerheten faktiskt kan
uppl6sas ses det inte alltid som 16nt att gora det. Ett skal ar att det kan vara saval
svart som resurskravande. Men det kan ocksa visa sig onodigt.*

Forfattarna menar att beslutsfragan hela tiden maste vara aktuell i de studier som
ska ge underlag for beslut. Annorlunda uttryckt anser de att beslutsfragan bor
avgora vilken noggrannhet som krévs och vilka aspekter som ska betraktas som
mer eller mindre viktiga. Om det inte spelar nagon storre roll for det beslut som
ska fattas att alla (eller vissa) osékerheter &r uppldsta kan det darfor racka med
grova dverslagsberakningar och resonemang.*

4.2.3 Borja analysen med det som &r sédkrast!

Som framgar av det ovanstaende kommer det alltid att leva kvar osakerheter inom
beredskapsplaneringen, antingen darfor att denna osékerhet inte kan upplésas eller
darfor att det vore onddigt att uppldsa den. Osékerheten gar aldrig att helt bli kvitt.

42 Dreborg et al. 1994.
43 Dreborg et al. 1994.
4 Dreborg et al. 1994.
4 Dreborg et al. 1994.
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Forfattarna ser det som viktigt att inte anvdnda mycket osakra storheter som indata
i langa och komplicerade analyser. Skalet &r att om analyserna utgar fran sadana
indata riskerar de osékra storheterna att doljas och darmed bli svara att satta i
relation till analysernas resultat. Tvartom bor analysen utga fran det (atminstone
relativt) sékra, eftersom de osédkra faktorerna da finns kvar i slutet och kan
diskuteras Oppet. Inte minst ses detta som viktigt for att férankra forslagen hos
myndigheter och statsmakterna.*®

Enligt ovan sarskiljs i begreppsramen mellan uppifran- respektive nedifran-
ansatser. Medan uppifranansatsen analyserar behovet av resurser och atgarder mot
bakgrund av vissa specificerade mal och scenarier, utgar nedifranansatsen fran de
redan befintliga resurserna och analyserar hur dessa kan disponeras (samt
kompletteras) sa att de ger bast flexibilitet och anpassbarhet (vilket sedan kan
varderas i relation till olika scenarier; det kan harvidlag racka med bara ett fatal
scenarier om de &r principiellt olika).*’

Att lata analysen utgd fran det relativt sakra, snarare an att anvanda osékra
storheter som indata, far enligt forfattarna foljder for vilken av dessa bada ansatser
som bor viljas. Nedifranansatsen ses som mer lamplig nar malet eller scenarierna
(exempelvis hotbilden) &r de mest osékra faktorerna, eller nar det finns avgérande
begransningar pa resurssidan. Omvant ses uppifranansatsen som mer lamplig nar
malet och scenarierna ar relativt tydligt specificerade och nar resurserna ar mojliga
att variera inom vidare ramar.*

4.2.4 Lyft fram osékerheten i ljuset!

Forutom att acceptera osakerhetens ofrankomlighet och bdérja analysen i det
sékraste, ses det dven som viktigt att tydliggtra for beslutsfattaren vilka osaker-
heter som finns i underlaget. Att redovisa osakerheterna ses som viktigt eftersom
det ar en del i beslutsansvaret att kanna till radande osékerheter, men aven for att
mottagaren ska kunna ha fortroende for underlagslamnaren.*

Som tidigare namnts menar forfattarna att en analys inte bor utga fran stora
osakerheter. | vissa fall maste dock utgangspunkterna vara osakra, som da det rader
ovisshet om bade tillgangliga resurser, mal och scenarier. Vid dessa situationer ses
det som sérskilt viktigt att finna angreppssatt som inte doljer att de grundldggande
antagandena rymmer stora osdkerheter. Darfor bér man i sadana situationer
undvika detaljerade eller invecklade analyser. Sadana analyser tenderar just att

46 Dreborg et al. 1994.
47 Dreborg et al. 1994.
48 Dreborg et al. 1994.
49 Dreborg et al. 1994.
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délja osékerheterna och dessutom rikta in uppmarksamheten pa fel saker (som
detaljerade resonemang om samband mellan olika variabler).5°

4.2.5 Anvand aktiva strategier!

Som namnts sarskiljer forfattarna alltsa mellan aktiva och passiva atgards-
strategier. Medan de aktiva strategierna innebdr att beslutsfattandet sker stegvis,
innebar de passiva atgarderna att besluten fattas en gang for alla.

Enligt forfattarna tillampades huvudsakligen passiva atgarder inom totalforsvarets
civila del under 60- och 70-talen. Med andra ord byggde man upp resurser som var
anpassade till ett antal forutsedda situationer och behov. Under 80-talet kom dock
badde FOA och ledningen vid Overstyrelsen for civil beredskap (OCB, en
foregangare till MSB) att betona behovet av aktiva strategier. Syftet var att
darigenom ge forutséttningar for improvisationer vid en intraffad kris. Mer konkret
innebar detta att man sokte hdja kompetensen hos de viktiga aktorerna, att skaffa
fram allsidigt anvandbara resurser och att vidta forberedelser for att mojliggora
successiva beslut allteftersom ny information forelag.5!

De aktiva strategierna ses som nédvandiga nar krisbehoven ar svara att specificera,
eller nar det inte gar att tacka in alla mojliga kris- och krigsfall med ett begréansat
antal hotbilder (vilket ocksa ses som den typiska situationen for stora delar av
forsvarsplaneringen). Visserligen anses de passiva strategierna kunna ge ett bra
grundskydd mott vissa férutsebara och allvarliga stérningar, samt har férdelen av
korta stélltider, men de kan &dnda behdva kompletteras med aktiva inslag.>?

4.2.6 Anvand breda hotbeskrivningar fér planering, men
konkreta scenarier for utbildning!

Inom beredskapsplaneringen &r det vanligt att anvénda scenarier, i synnerhet vid
uppifranansatser. Men scenarier kan anvindas pa flera skilda satt. Forfattarna
skiljer i sammanhanget mellan att anvénda scenarier for planering respektive
utbildning, samt menar att dessa bada anvandningsomraden stéller olika krav pa
hur scenarierna bér formuleras.*?

Inom planeringssammanhang ses det som viktigt med en bredd av hotbeskriv-
ningar, som dock inte bor vara sarskilt detaljerade. Om man forléagger fokus till en
viss specifik hotbild &r namligen risken att uppmarksamheten leds in pa atgarder
som inte &r tillrdckliga (eller ens tillampliga) i andra mojliga fall. Inom det tidigare
ekonomiska forsvaret sokte myndigheterna forvisso uppna variationsbredd genom

50 Dreborg et al. 1994.
51 Dreborg et al. 1994.
52 Dreborg et al. 1994.
53 Dreborg et al. 1994.
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att anvanda sig av ett storre antal scenarier. Samtidigt formulerades dessa scenarier
med en hog detaljniva. Kombinationen av mangfald och detaljrikedom ledde till
en mycket stor arbetsvolym, varfor i praktiken ett enda scenario valdes ut och
upphajdes till dimensionerande. | slutandan offrade saledes myndigheterna
mangfalden till forman for detaljrikedomen. | motsats till detta menar forfattarna
att detaljrikedomen bor offras till forman for mangfalden under planeringen,
genom anvandandet av nagra fa men grova typfall.>

Vid utbildning och évning av personal ses det daremot som viktigt med en storre
detaljeringsgrad och konkretion fér de 6Gvades engagemang och kénsla av
verklighet — dessutom &r det en forutsattning for att diskussioner om konsekvenser
och atgarder ska kunna bli konkreta. Aven vid utvérdering av &tgardsforslag ses
det som vardefullt med en prévning mot konkreta scenarier, eftersom sadana tester
kan avsloja svagheter hos atgardsforslagen ifraga.®

% Dreborg et al. 1994.
% Dreborg et al. 1994.
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5 Diskussion

En aterkommande utmaning i beredskapsplaneringen &r osékerheten om fram-
tiden. Utmaningen &r svar att 16sa. Inte minst som ett visst (ofta stort) matt av
osékerhet alltid lever kvar, trots alla anstrangningar att uppldsa densamma. Inte
heller &r det alltid tillrackligt att utga fran en varstafallsanalys — ett forsok att trots
all osakerhet 4nda vara pa den sakra sidan — eftersom aven de atgarder som vidtas
for att forebygga de mest allvarliga fallen kan visa sig olampliga i forhallande till
mindre allvarliga fall. Att satsa pa de varsta fallen kan dessutom vara valdigt
resurskravande och leda till att andra nédvandiga atgarder inte genomfors.

| denna rapport har nagra angreppssatt presenterats som forhoppningsvis kan
fraimja en verkningsfull beredskapsplanering trots framtidens osékerhet.
Rapporten bygger pa dels ett nutida forskningsprojekt, Robusta beslut for att
hantera klimatrisker i Sverige, dels resonemang forda i en rapport fran tidigare
FOA, Planera for det okdnda? — Om hantering av osakerhet. Som lasaren nog
sjalv har kunnat se rader det omfattande kopplingar mellan forskningsprojektets
slutsatser och de i FOA-rapporten férda resonemangen.

Vad galler den begreppsram som foreslas i FOA-rapporten forefaller de aktiva
atgardsstrategierna motsvara de flexibla robusta lésningarna — i bada fallen fattas
besluten successivt dver tid beroende péa hur framtiden utvecklar sig. De passiva
atgardsstrategierna verkar i sin tur motsvara de statiska robusta I6sningarna
satillvida att besluten fattas pa forhand, en gang for alla.

Vidare vad galler begreppsramen verkar uppifranansatsen motsvara top-down-
processen i det att analysen tar sin utgangspunkt i pa férhand formulerade scenarier
(beskrivningen av uppifranansatserna betonar dock aven formulerandet av mal).
Men dven om det rader viss likhet mellan bottom-up-processen och nedifran-
ansatsen i det att de bada later analysen utga fran befintliga resurser och majliga
atgérder (eller ”16sningar”), forefaller de likval inte motsvara varandra fullt ut
eftersom bottom-up-processen dessutom uttalat betonar vikten av att identifiera
atgardernas troskelvarden.

Forutom begreppsramen rader det dven starka kopplingar mellan FOA-rapportens
végledande principer och de inom forskningsprojektet identifierade principerna for
robusta beslut. Dels forstas eftersom de vagledande principerna foreskriver just
anvandandet av aktiva atgardsstrategier och nedifranansatser. Men dven eftersom
de végledande principerna — i likhet med principerna for robusta beslut —
understryker behovet av att inte blunda for radande osdkerheter utan tvartom
tydligt redovisa dem i beslutsunderlagen.

Det finns ocksa sadant som skiljer sig at och har skulle lardomarna fran FOA:s
verksamhet kunna komplettera de robusta beslutsstddsmetoderna. | FOA-
rapporten understryks att inte all osakerhet kan uppltsas och att det inte heller

28 (32)



FOI-R--4972--SE

alltid &r Iont att gora sa — nagot som maste avgoras i relation till beslutsfragan.
Sarskilt olampligt anses vara att anvanda osékra storheter som indata i langa och
komplicerade analyser, eftersom detta riskerar att skymma osékerheterna. | FOA-
rapporten framhalls ocksa att uppifranansatser kan vara mindre lampliga nar det
rader osakerhet om hur rimliga malen och scenarierna ar eller nar tillgangliga
resurser dr begransade. Det understryks ocksd att de passiva och aktiva
atgardsstrategierna bor komplettera varandra. Inte minst framhaller forfattarna att
aven om det i planeringssammanhang kan vara olampligt att utga fran detaljerade
scenarier (pa grund av deras osakerhet), kan detaljerade scenarier likval komma
till stor nytta vid évningar och utbildning.

Nedan ges i punktform ett hypotetiskt forslag till syntes av de bada princip-
uppséttningarna, som kan overvagas av dem som arbetar med att planera for det
okéanda, inom beredskapen eller inom andra omraden.

Acceptera och tydliggor osakerheten

e Acceptera att inte all osdkerhet kan upplésas.

e Overvag utifrdn beslutsfragan vilken osakerhet som alls behdver
upplosas.

e Tydliggor radande osékerheter i beslutsunderlagen; anvand och redovisa
framforallt inte bara en enda forvantad framtid.

e Anvand inte osékra storheter som indata i langa och komplicerade
analyser.

e Tahansyn till risken for extrema utfall.

Anvand bottom-up-processer/nedifranansatser

e Latinte analysen bara utga fran pa forhand formulerade mal och scenarier,
i synnerhet inte nar det rader osakerhet om rimligheten i dessa antaganden
eller nér tillgangliga resurser ar begransade.

e Lat istallet analysen vid sadana situationer utga fran en bedémning av
vilka sarbarheter som finns, vilka resurser som star till buds och vilka
atgarder som kan vidtas med hjalp av dessa, samt vid vilka troskelvéarden
de olika atgarderna upphar att fungera; gor sedan en fordjupad analys av
radande osakerheter med fokus pa relevanta omraden.

Komplettera med flexibla I6sningar/aktiva atgarder

e Anvind statiska losningar/passiva atgardsstrategier for att skapa ett
grundskydd mot forutsebara och allvarliga handelser, alternativt om
hanteringen av en handelse medger endast kort stélltid, om det &r svart att
andra implementerade losningar eller om det inte finns mdjlighet att
Overvaka héndelseutvecklingen dver tid.
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e Komplettera dessa losningar/atgardsstrategier med flexibla/aktiva inslag,
i synnerhet om det rader omfattande osakerhet om framtiden, om det inte
ar mojligt att specificera krisbehoven eller om det inte gar att técka in alla
mojliga kris- och krigsfall med ett begransat antal hotbilder.

Formulera scenarier med olika konkretionsgrad for olika andamal

e Formulera konkreta scenarier med hog detaljeringsgrad for utbildnings-
och utvarderingsandamal.

e Formulera en bredd av scenarier med lag detaljeringsgrad for planerings-
andamal.
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