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Syftet med Personaprojektet har varit att kartlägga faktorer som främjar effektivt samarbete mellan 

civilskyddsmyndigheter i EU. Vårt fokus har riktats mot faktorer som tillit och administrativ kultur, 

och projektet har studerat hur dessa faktorer kan påverka förutsättningarna för effektiv 

krishantering. Personaprojektet har undersökt hur socialt kapital och förvaltningstraditioner skapar 

förutsättningar för att få detta samarbete att fungera effektivt, vilket tidigare inte tillägnats stor 

uppmärksamhet inom forskningen. Framför allt visar rapporten den viktiga roll som förtroende, 

nätverk och förvaltningskultur spelar för hur väl EU:s samarbete för civilskydd fungerar. Dessutom 

beskrivs möjligheterna till fortsatt samarbete mellan EU-länderna inom detta viktiga område. 
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Förord 

Denna slutrapport riktas särskilt till vår finansiär MSB och de myndigheter och samhällsaktörer 

som MSB samarbetar med. Därutöver har vi genomfört ett flertal samverkansaktiviteter och 

publicerat texter som riktar sig till en bredare såväl som en mer specialiserad publik. Alla aktiviteter 

och publikationer är sammanställda i slutet av denna rapport under rubriken ”Samverkansaktiviteter 

och publikationer.”  

Således tillhandahåller vi här en sammanfattande översikt av våra forskningsresultat. För 

den som vill fördjupa sig ytterligare i hur vi kommit fram till våra slutsatser vill vi särskilt 

rekommendera artiklarna som publicerats i vetenskapliga tidskrifter och i boken ”Civil Protection 

Cooperation in the European Union” som ges ut av förlaget Palgrave Macmillan.
1
  

Studiens genomförande har som tidigare nämnts finansierats av MSB. Vi är djupt tacksamma för 

det stöd och förtroende vi erhållit.  

 Projektet har genomförts av forskare vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala 

universitet, med finansiering från Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (MSB) och i 

samarbete med ett flertal krisberedskapsmyndigheter inom EU. Ett särskilt tack går till alla de 

personer som deltagit i vår undersökning – alla enkätrespondenter och intervjupersoner som så 

generöst delat med sig av sina åsikter om och erfarenheter av civilskydd och krishantering. Vi vill 

också tacka alla tjänstemän som hjälpt oss att genomföra studien i civilskyddsmyndigheter i 

Bulgarien, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Italien, Kroatien, Lettland, Litauen, 

Portugal, Slovenien, Spanien, Storbritannien, Sverige, Tjeckien, Tyskland, Ungern, och Österrike, 

samt tjänstemän verksamma vid Generaldirektoratet för humanitärt bistånd och civilskydd (GD 

ECHO). 

 Stödet och intresset från MSB har under arbetets gång varit mycket betydelsefullt. Här vill 

vi särskilt nämna Anneli Bergholm Söder, Johan Berglund, Arya Honarmand, Björn Kerlin, Helena 

Lindberg, Bodil Lundberg, Sara Myrdal, Marie Norrby, Nils Svartz och Camilla Öngörur. Det 

samma gäller för kollegerna vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala: Shirin Ahlbäck Öberg, 

Frederike Albrecht, Sverker Gustavsson, Christer Karlsson och Daniel Nohrstedt, samt Niklas 

Bremberg, Anna Michalski och Niklas Nilsson som medverkade till publiceringen av vårt kapitel i 

årsboken för det Svenska nätverket för Europaforskning i statsvetenskap (SNES).  

 Projektet har i forskningsarbetet fått stöd av flera forskningsassistenter som deltagit i 

projektet vid olika tidpunkter. Många tack till Ana Covaciu, Axel Dalman, August Danielson, 

George Kyroglou, Johanna Petersson och Carina Portin. Peter Mayers har granskat flera av våra 

texter - både innehållet och språk - på ett sätt som vi är oerhört tacksamma för. Vi är också 

tacksamma för den hjälp vi fått av Johanna Petersson och Bernard Vowles med att översätta och 
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förbättra våra texter, och för det stöd vi fick i slutet av arbetet från Kungliga Vetenskapssamhället i 

Uppsala som generöst lånade ut Stenhuset för vårt slutseminarium. Vi vill vidare nämna och tacka 

medlemmarna i ”Survey Gizmo support team”, som hjälpte oss att lösa särskilda utmaningar med 

undersökningsdesignen för vår enkätstudie. Slutligen vill vi också tacka för de konstruktiva 

kommentarer vi fått från de anonyma granskare som läst och kommenterat våra artiklar, samt 

redaktörerna Tom Christensen och Sophia Vanhoonacker, liksom även Jemima Warren och Oliver 

Foster som hjälpt oss vid Palgrave Macmillan. 
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Inledning 

 

Bakgrund och syfte 

Europeiska unionen har under de senaste åren skakats av en rad kriser - Euroområdets 

finanskris, Brexit, flykting- och migrationskrisen - som har utmanat dess legitimitet och väckt 

kritiska frågor om unionens förmåga att lösa problem. Allvaret i den nuvarande situationen 

fångades väl av Europeiska kommissionens ordförande Jean-Claude Juncker, när han 2016 i 

sitt årliga tal om tillståndet i unionen sade att ”aldrig tidigare har jag sett så lite samförstånd 

mellan våra medlemsländer. Så få områden där man är enig om att arbeta tillsammans”. Han 

beskrev vad EU går igenom som en ”existentiell kris”.
2
  

EU och dess medlemsstater har trots dessa utmaningar åtagit sig att skydda sina 

medborgare, bland annat genom att bistå varandra i händelse av kris. Ett Europa som skyddar 

sina medborgare måste kunna reagera effektivt när kriser inträffar och EU har därför utvecklat 

en särskild civilskyddsmekanism för samordning av katastrofinsatser. Således motiverade 

MSB sin anslagsutlysning för fem år sedan utifrån en bedömning om att det saknades kunskap 

om hur samarbetet inom unionen för ett gemensamt civilskydd fungerar. Personaprojektet ger 

nu några svar på frågor om vilka förutsättningarna är för effektivt samarbete inom länder, 

mellan länder och med de EU-organ som har en koordinerande roll i civilskyddssamarbetet.  

Denna text sammanfattar de viktigaste forskningsresultaten från Personaprojektet vars 

huvudsakliga syfte har varit att kartlägga faktorer som främjar effektivt samarbete mellan 

civilskyddsmyndigheter i EU. Vårt fokus har riktats mot faktorer som tillit och administrativ 

kultur, och projektet har studerat hur dessa faktorer kan påverka förutsättningarna för effektiv 

krishantering. Projektet har undersökt hur socialt kapital och förvaltningstraditioner skapar 

förutsättningar för att få detta samarbete att fungera effektivt, vilket tidigare inte tillägnats stor 

uppmärksamhet inom forskningen. För att uppnå detta mål har vi gjort tre sammanhängande 

bidrag till forskningsområdet:  

* För det första har vi kartlagt de viktigaste likheterna och skillnaderna mellan de 

europeiska ländernas arbete på detta område och rapporterat vilka länder som har högst 

förtroende och vilka länder som litar på varandra.  

* För det andra har vi undersökt de ”mjuka” faktorer – tillit och offentlig 

förvaltningskultur – som främjar effektivitet i civilskydd och krishantering, både 

nationellt och på EU-nivå.  
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* För det tredje har vi tagit reda på vilka faktorer som är avgörande för tilltron till 

nationell såväl som EU-gemensam samordning inom civilskyddsområdet.  

 

Empiriskt och teoretiskt fokus 

I denna rapport redogör vi för de utmaningar som EU och dess medlemsstater står inför i sin 

strävan efter ett mer effektivt civilskyddssamarbete för att bättre skydda sina medborgare. 

Vårt arbete har vägletts av en ambition att bidra med insikter om vilka slags 

samarbetsstrukturer som finns i Europa inom detta område - i enskilda länder, mellan länder 

och på EU-nivå - och vilken roll förtroende, gemensamma normer, nätverk och administrativ 

kultur spelar för civilskyddssamarbetet.  

I tidigare studier av samarbetsförmåga vid kriser har tonvikten bland annat legat på 

formella samarbetsavtal mellan stater och med EU, tillgången till fysiska och ekonomiska 

resurser för att hantera krissituationer, samt de protokoll och riktlinjer som åtföljs inom 

civilskyddsmyndigheter och organisationer – faktorer som ofta omnämns som ”hårda”. Vår 

huvudsakliga utgångspunkt för denna studie har varit att istället lägga fokus på vad som ofta 

kallas ”mjuka faktorer”, vilka kan vara väl så centrala för förmågan att samarbeta i tider av 

kris. Till dessa hör den offentliga förvaltningskulturen och socialt kapital i olika former; 

tjänstemäns och individers tillit till varandra och till institutioner, och förtroendet bland 

medborgarna för att uppnå effektivt civilskyddssamarbete. Vi har särskilt inspirerats av och 

tagit avstamp i forskning om krishantering.
3
 Vi kombinerar erfarenheter och 

forskningsresultat från det området med kunskaper och insikter från forskning om den 

offentliga förvaltningen
4
, och studier om socialt och institutionellt kapital.

5
 Genom att 

sammanföra insikter från alla dessa områden har vi utformat de analytiska verktyg som 

använts i vår empiriska studie.  

För att få svar på våra frågor har vi i Personaprojektet använt oss av fältstudier, 

intervjuer och en omfattande enkätundersökning bland tjänstemän vid 

civilskyddsmyndigheter i stora delar av EU. Detta har gett oss unika kunskaper om vilka 

aspekter av civilskyddssamarbetet som fungerar bra och vilka utmaningar som kan anses vara 

särskilt problematiska eller utmanande.
6
 Vi har tagit fram nya empiriska underlag som 

inhämtats genom intervjuer genomförda vid Generaldirektoratet för humanitärt bistånd och 

civilskydd (GD ECHO) och med tjänstemän vid civilskyddsmyndigheter i nitton 

                                                 
3
 Boin et al., 2013; Bossong och Hegemann 2015; Ansell et al 2010; Comfort et al. 2010 

4
 Christensen et al., 2016a, 2016b; Painter och Peters 2010; Peters 2010; Persson et al. 2017 

5
 Putnam, 1993, 2000; Rothstein, 2011; Rothstein och Uslaner, 2005 

6
 Widmalm, S. et al., 2018b 
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medlemsstater. Enkätundersökningen omfattar 670 tjänstemän som arbetar med 

civilskyddsfrågor i sjutton av de undersökta medlemsstaterna. Det insamlade 

undersökningsmaterialet har givit oss unika möjligheter att blottlägga mönster som beskriver 

hur civilskyddssamarbete i EU fungerar, vad som kan påverka effektiviteten för EU:s 

civilskyddssamarbete, och vad som inverkar på tjänstemännens uppfattning om legitimiteten 

för EU:s ansträngningar inom området.  

Utifrån en samlad bild av dessa data och våra forskningsresultat diskuteras vilka 

lärdomar som kan dras och vilka de viktigaste utmaningarna är för civilskyddssamarbetet i 

EU. Vi diskuterar också hur våra resultat bidrar till förståelsen av det nya förslaget från 

kommissionen (rescEU), där planer på fördjupat EU-samarbete inom civilskyddsområdet 

utvecklas. Vi reflekterar även över vilka andra krishanteringsutmaningar som EU står inför 

och hur detta kan kopplas samman med EU-projektets framtid. 

Rapporten är disponerad på följande sätt: Till att börja med ger vi en beskrivande 

översikt över våra resultat med avseende på socialt kapital, traditioner i den offentliga 

förvaltningen, samarbetsmönster mellan EU:s medlemsstater, uppfattningar om olika former 

av tillit, samt hur dessa faktorer relaterar till uppfattningar om effektivitet i 

civilskyddssamarbete och i krishantering.  

Därefter presenterar vi ett antal slutsatser gällande sådana faktorer som enligt våra 

resultat kan underlätta EU:s samarbete kring civilskyddsfrågor. Arbetet med civilförsvar 

bygger i stor utsträckning på principer som kan beskrivas som regler, institutioner, avtal och 

standardiserade operativa förfaranden. Som vi visar i denna rapport är dock samarbete på 

detta område också mycket beroende av mänskliga relationer. För att samarbete ska fungera 

krävs tillit. Vi visar i denna rapport att sådan tillit utvecklas genom interaktion och 

mellanmänskliga relationer, vilket innebär att samarbete är något som måste underhandlas. 

Vad denna insikt berättar för oss är att civilskyddsarbete på många sätt också är politiskt. 

Vissa relationer kan byggas på enkla förhandlingar som genomförs på ett auktoritärt sätt. Men 

de kan också växa och sprida sig i ett mer demokratiskt sammanhang, som bygger på 

gemensamma regler, kommunikation och öppenhet. Detta betyder dock inte att vi bör avvisa 

sådana saker som professionalism eller hierarki på detta område. Men det betyder, som vi 

argumenterar nedan, att relationerna måste förhandlas fram på flera nivåer för att samarbetet 

ska vara effektivt. Institutioner kan stärka civilskyddet och skapa en grund för det, men i sista 

hand handlar civilskydd alltid om de människor som tillhandahåller det. Enligt vårt synsätt är 

demokratin ett viktigt villkor för effektivt samarbete på detta område.  
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Som Amartya Sen visat är demokratiska stater bättre än auktoritära på att undvika hungersnöd 

och även på att hantera stora kriser när de uppstår.
7
 I en demokrati kan yttrandefrihet och fritt 

informationsutbyte möjliggöra tidiga varningssignaler om kommande kriser, vilket underlättar 

samordning och därigenom gör motåtgärder effektiva. Våra slutsatser är nära kopplade till 

Sen. De visar nämligen att effektivt samarbete beror på de relationer vi har diskuterat här, 

mellan individer och de stater de representerar inom ramen för ett flernivåsystem som EU. 

Dessa relationer bygger på förtroende, öppenhet och professionalism på ett sätt som styrs av 

en tydlig kommandokedja, men som fortfarande tillåter ett fritt flöde av information. Därför 

måste alla förslag om civilskyddsreformer inkludera lösningar för att skydda vissa kritiska 

funktioner, särdrag och värden.  

Avslutningsvis blickar vi framåt genom att diskutera hur ett förslag som nyligen 

presenterats av kommissionen och som avser att fördjupa civilskyddssamarbetet, rescEU, kan 

ses i ljuset av våra resultat. Vi diskuterar hur detta förslag kan bidra till att förbättra 

samarbetet kring civilskydd och krishantering i EU och vad som kan stå i vägen för en 

framgångsrik implementering. 

 

Huvudresultat - Nya perspektiv på civilskyddssamarbete 

Resultaten från vår egen undersökning visar att 

bland de nationella tjänstemän som arbetar inom 

fältet har en stor majoritet en relativt hög tillit till 

EU:s civilskyddssamarbete. De tjänstemän vi 

intervjuade menade att personligt förtroende ofta 

är viktigare än formella protokoll och officiella 

avtal. Dock har praktiska aspekter och 

gemensamma intressen också betydelse. 

Intervjuerna visar att många var av uppfattningen 

att det är viktigt för effektivt samarbete att 

länderna är ”likasinnade” och att det finns en 

ömsesidig tillit. Men gemensamma intressen kan 

även få länder som är olika att samarbeta. Ett exempel på detta är hanteringen av floden 

Donaus återkommande översvämningar. Donau flyter genom ett antal länder som varit djupt 

åtskilda av kalla kriget. Ändå övertrumfas historiska såväl som institutionella skiljelinjer av 

                                                 
7
 Sen, 1999 

Personligt förtroende är oftare 

viktigare än formella protokoll 

och officiella avtal. Det är lätt 

för stater som liknar varandra, 

som uppfattas som 

”likasinnade”, att ingå 

samarbete. Men ett uttalat och 

tydligt definierat gemensamt 

intresse i en krishanteringsfråga 

styr parter in i samarbete på ett 

sätt som överbryggar strukturer 

och kulturer som är olika. 
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gemensamma intressen. Samarbetet mellan dessa länder fungerar väl och man lyckas fördela 

de resurser som finns för att hantera översvämningskatastrofer på ett effektivt sätt. Med andra 

ord, när en kris direkt påverkar flera länder på liknande sätt är förutsättningarna goda för att 

samarbete i olika former ska uppstå, trots kulturella, socioekonomiska och politiska 

skiljelinjer. Även länder som har organiserat sitt civilskydd på olika sätt kan hitta 

samarbetsformer så länge förutsättningarna för samarbete är tydligt definierade. 

Krisens natur kan naturligtvis vara av avgörande betydelse. En katastrof orsakad av 

naturen, som exempelvis en översvämning eller en skogsbrand, kan vara oförutsedd och 

många olika parter har starka incitament för att samarbeta kring krishanteringsinsatser. Frågor 

kan bli mer konfliktfyllda när känsliga politiska och ekonomiska faktorer står på spel och om 

konsekvenserna av en kris är ojämnt fördelade mellan länder. Flyktingkrisen visar på dessa 

problem på ett dramatiskt sätt. I skrivande stund ter sig frågan om hur invandring och 

flyktingar ska hanteras vara en utmaning för unionen som ställer begreppen solidaritet och 

gemensamt ansvar på sin spets och riskerar att äventyra hela EU:s framtid. 

Intervjuerna som ligger till grund för denna studie genomfördes främst med seniora 

tjänstemän och personer i ledande ställning, vilka eventuellt kan ha synpunkter som skiljer sig 

något från den bredare gruppen tjänstemän som ingick i enkätstudien. Trots detta framkom 

både i enkätstudien och i de intervjuer vi gjorde att det finns ett förtroende för och 

värdesättande av EU:s civilskyddssamarbete. De flesta tjänstemän som vi talade med angav 

tydligt sin uppskattning för samarbetet på området. 

Centret för samordning av katastrofberedskap (ERCC) 

uppfattades i allmänhet som användbart och GD 

ECHO betraktades som en värdefull arena för 

samarbete och gemensamma åtgärder. De vi 

intervjuade sa att de använde och uppskattade 

övervaknings- och informationsverktygen och 

tjänsterna från EU, såsom det gemensamma 

kommunikations- och informationssystemet för 

nödsituationer (CECIS), liksom även ECHO Daily 

Flash, Global Disaster Alert and Coordination System  

(GDACS), EFAS för översvämningar, och EFFIS för 

bränder. Den allmänna uppfattningen var att EU:s civilskyddssamarbete utgör ett värdefullt 

instrument för informationsutbyte, utbildningsinsatser, ger tillgång till knappa resurser, och är 

en viktig källa för expertis gällande existerande civilskyddspraxis. 

Det finns ett förtroende för och 

värdesättande av EU:s 

civilskyddssamarbete. 

Tjänstemännen som vi talade 

med angav tydligt sin 

uppskattning för samarbetet på 

området. Centret för samordning 

av katastrofberedskap (ERCC) 

uppfattades i allmänhet som 

användbart och GD ECHO 

betraktades som en värdefull 

arena för samarbete och 

gemensamma åtgärder.  
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Många av de intervjuade varnade dock för att EU och dess krishanteringsmyndigheter 

ibland reagerar trögt och vissa klagade över att EU:s arbete är för byråkratiskt, särskilt när det 

gäller delning och aktivering av resurser. Bekymmer uttrycktes också över principen om 

”frivillighet” och utmaningen att få arbetet med den 

frivilliga resurspoolen (”voluntary pool”) att fungera. 

Våra resultat visar att EU och dess medlemsländer i 

sin framtida politik måste ta itu med dessa frågor. 

Dessutom måste kunskapen om civilskyddssamarbetet 

spridas ända ner på medborgarnivå för att ge fortsatt 

legitimitet för EU:s insatser på detta område. 

Allmänhetens stöd krävs för att få medlemsstaterna att 

stödja de föreslagna åtgärder som är avsedda att 

ytterligare förbättra kapaciteten och effektiviteten i 

EU:s samarbete för civilskydd. Vi återkommer till flera av dessa utmaningar nedan. 

Enkätstudien som gjordes med 670 tjänstemän i EU:s civilskyddsmyndigheter 

bekräftade många av intrycken från intervjuerna. Med tanke på den tonvikt som läggs på tillit 

blev vi mycket positivt överraskade av upptäckten att förtroendet för nationella 

civilskyddsmyndigheter och även förtroendet för EU:s centrala organ inom detta område var 

högt i den undersökning vi genomförde. I enkätundersökningen använde vi i stor utsträckning 

en Likertskala som går från värdet noll till sex. Av figur 1 framgår det att tilliten är hög till det 

egna landets civilskyddsmyndighet bland tjänstemännen i nästan alla länder som ingår i 

undersökningen, även om det finns viss variation mellan länderna. I figuren framgår det också 

att tilliten är hög till EU:s centrala organ för civilskydd, även om den genomsnittliga nivån är 

något lägre på EU-nivån än på nationell nivå. Medelvärdet, där högre värden anger mer tillit, 

är 4,6 respektive 4,7.  

 

EU och dess 

krishanteringsmyndigheter 

reagerar ibland trögt och EU:s 

arbete är för byråkratiskt, särskilt 

när det gäller delning och 

aktivering av resurser. Att få 

principen om ”frivillighet” 

accepterad och att få arbetet med 

den frivilliga resurspoolen att 

fungera, utgör stora utmaningar. 
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Figur 1: Tillit till civilskyddet - i det egna landet och till EU centralt 

 

Utöver detta kan vi i figur 2 se, då vi subtraherar värdet för tillit till EU från värdet för tillit 

till egna landet att det bland några länder som är unga EU-medlemsstater och som har sämre 

ekonomi, är vanligare att lita mer på EU:s centrala organ för civilskydd än det egna landets. I 

de äldre EU-medlemsstaterna är det omvända förhållandet vanligare – även om skillnaden 

nästan aldrig blir större än ett skalsteg.  
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Figur 2: Tillit till EU-organ minus tillit det egna landets civilskyddsorgan 

 

Senare i denna rapport diskuterar vi vikten av förtroendebaserade relationer, och hur ömtåliga 

de kan vara. Men till att börja med kan vi konstatera 

att vi hittat betydligt mer av denna viktiga resurs än vi 

förväntade oss, och att den höga graden av tillit tyder 

på att det finns en stor potential för samarbete inom 

EU på detta område. Faktum är att förekomsten av 

tillit i dessa relationer kan vara den viktigaste resursen 

för att utveckla EU-samarbetet ytterligare. 

Vi fann också att hierarkiska relationer ansågs vara viktiga i flera av de 

civilskyddsmyndigheter vi besökte. Med tanke på verksamhetsområdets karaktär och dess 

nära anknytning till vissa ännu mer hierarkiska organisationer (så som militären) är detta i sig 

inte särskilt överraskande. Mer oväntat var dock att vi fann att hierarki och tillit inte verkar 

stå i konflikt med varandra.  

 

Förekomsten av tillit kan vara 

den viktigaste resursen för att 

utveckla EU-samarbetet 

ytterligare.  

 



9 

 

 
Figur 3: Tillit till egna medarbetare och graden av hierarki på arbetsplatsen 

 

Tvärtom, vilket framgår av figur 3, och även av mer avancerade statistiska modeller som 

använts i vår analys, så är hierarkiskt ordnade relationer positivt korrelerad med tillit bland de 

tjänstemän som besvarat vår enkät. Inom civilskyddsområdet verkar det alltså som att en 

tydlig kommandokedja skapar förtroende för verksamheten. För den som arbetat länge i 

krishanteringssituationer kan slutsatsen kanske 

närmast betraktas som trivial. Emellertid ser vi att 

förespråkandet för platta och icke-hierarkiska 

relationer inom vissa delar av förvaltningen – särskilt 

där så kallade New Public Management-reformer 

(NPM) genomförts – mycket väl kan föreslås även 

inom civilskyddsområdet. Detta är därför ett viktigt 

resultat i vår undersökning, som vi kommer att få anledning att återvända till i vår diskussion 

om politik och reformer längre fram. 

Vidare finner vi intressanta mönster i svaren på vår enkät som indikerar att EU är 

uppdelat på många sätt. Bland de svarande tjänstemännen varierar graden av upplevd 

Uppenbarligen står inte hierarki 

och tillit i konflikt med varandra 

för krishantering. En tydlig 

kommandokedja skapar 

förtroende för verksamheten. 
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öppenhet på arbetsplatsen, vilket låter sig illustreras av figur 4 där mörkare nyanser av blått 

representerar större öppenhet.  

 

Figur 4: Öppenhet på arbetsplatsen 

 

Detsamma gäller graden av upplevd nivå av korruption. Även uppfattningar om hur högt 

professionalism värderas i den egna organisationen varierar. Det finns helt klart skillnader i 

organisationskulturer i den offentliga förvaltningen inom EU, liksom skillnader i hur dessa 

kulturer manifesteras. Men även om forskning om de offentliga förvaltningarnas europeiska 

traditioner ofta påpekar att de stora skillnaderna i förvaltningskultur härstammar från 

historiska skillnader mellan arvet från Napoleontiden, anglosaxiska drag och skandinavisk 

tradition, har vi inte funnit någon tydlig bekräftelse på att sådana uppdelningar har betydelse i 

frågan om civilskydd. Den största variationen följer andra skiljelinjer. 

I figur 5 illustrerar vi hur skiljelinjerna går och vilka delar som tycks hålla ihop med 

avseende på tillit och förvaltningskultur. Resultatet av intervjuerna och enkätstudien pekar på 

vissa gemensamma förhållanden i den norra delen av Europa (från Finland till Irland) vad 
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gäller synen på samarbete och vilka länder som är ”likasinnade”. I Centraleuropa håller några 

länder ihop mer än andra. Även om Tyskland är med på ett hörn så är det i huvudsak länder i 

den s.k. Visegrádgruppen som håller ihop. I de södra delarna av Europa hittar vi en axel som 

länkar samman medelhavsländerna, men den är rätt så svag.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figur 5: Skiljelinjer mellan regioner gällande socialt kapital och förvaltningstraditioner i 

Europa 

 

De stora skillnaderna är mellan Nordväst där vi räknar in de gamla EU-medlemsstaterna som 

har hög BNP och som har varit demokratier länge, och Sydost där många stater tidigare 

tillhörde Östblocket och som har svagare ekonomier. Utan tvivel intar Tyskland en central roll 

i sammanhanget vilket framgår om vi ser på hur tilliten ”riktas” inom EU.   

I vår enkätundersökning lät vi deltagarna ange hur mycket de litar på andra länder i 

civilskyddssamarbetet. I figur 6 visar pilarna hur de allra starkaste tillitsrelationerna går från 

olika stater inom EU till andra stater inom EU. I norr ser vi hur de Skandinaviska länderna 

bildar en grupp, även om det bör tilläggas att den regionen tycka ha bra kontakt med Tyskland 

och Irland.  I de södra delarna av Europa finner vi en slags spegelbild, men som baseras på 

svagare band och relationer. Sverige visade sig vara klart överrepresenterat bland de mindre 

staterna vad gäller antalet relationer med andra länder. Resultatet kan påverkas av att våra 

intervjupersoner var medvetna om att studien var baserad i Sverige, och att den var resultatet 

Norden 

Centraleuropa 

Medelhavsområdet 

Nordväst Sydost 
Tyskland 
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av ett svenskt initiativ. Men det är också uppenbart att Myndigheten för samhällsskydd och 

beredskap (MSB) investerat i samarbete och utbildning inom unionen – på bred front. Det 

framgår även av undersökningen att banden mellan 

olika länder och Sverige ofta är svagare, åtminstone 

jämfört med dem mellan Tyskland och andra EU-

medlemsstater. Man kan säga att Sverige har lyckats 

väl med att bygga ett omfattande nätverk. Däremot är 

de enskilda relationerna till omvärlden rätt svaga i sig. 

Det är uppenbarligen Tyskland som framstår som den 

centrala noden i detta universum. Många länder riktar 

sin tillit till Tyskland, och det är starka kopplingar som framträder i undersökningen.  

 

 
 

Figur 6: Tillit till andra länder i civilskyddsfrågor 

 

Sverige har lyckats väl med att 

bygga ett omfattande nätverk, 

men de enskilda relationerna till 

omvärlden är rätt svaga i sig. Det 

är uppenbarligen Tyskland som 

framstår som den centrala noden 

och den mest betrodda parten i 

detta universum. 
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Tyskland framträder här som det land som har högst tillit bland andra länder. I vissa fall, som 

i Österrike och Ungern, speglar detta gamla förbindelser med Tyskland. Men Tyskland anses i 

allmänhet vara den mest betrodda partnern av de övriga medlemsstaterna.  

Den mest påtagliga skiljelinjen som framgår av våra resultat är som sagt den mellan 

det gamla ”öst och väst.” De stater som en gång tillhörde östblocket är i allmänhet fattigare än 

de gamla medlemsländerna i väst, och deras demokratiska strukturer är betydligt bräckligare. 

I vår studie urskiljer sig östländerna som en egen 

grupp i frågor som rör tillit och förvaltningskultur 

inom civilskyddsområdet. Våra resultat pekar på att 

värden som professionalism, opartiskhet, öppenhet, 

jämlikhet och tillit är mindre etablerade i öst än i väst. 

Ett mål med denna studie var att belysa hur och 

i vilken utsträckning socialt kapital (i termer av tillit 

mellan individer) samt den offentliga förvaltningens struktur och kultur är knutna till 

uppfattningar om effektiviteten hos civilskyddsorganen på nationell nivå och på EU-nivå. För 

att undersöka detta studerade vi fyra grundläggande dimensioner som mäter måluppfyllelsen i 

genomförandet (”performative dimensions”):
8
 

 (1)  förmågan att övervinna motstridiga problemdefinitioner i situationer som 

kännetecknas av osäkerhet (”distributed sense-making”);  

(2) förmågan att agera i samförstånd med relevanta aktörer (”coordination, cooperation 

and communication”); 

 (3) förmågan att reagera på lämpligt sätt (”the ability to respond appropriately”);  

(4) förmågan att dela och distribuera resurser genom tydligt beslutsfattande och 

lämpliga förfaranden (”surge capacity, supply logistics and scaling procedures”).  

 

Vi gjorde mätningar längs varje dimension på grundval av ett antal frågor i 

enkätundersökningen, som användes för att skapa fyra indikatorer på effektivitet gällande 

såväl nationell som europeisk nivå.
9
  

Detta förfarande resulterade i ett antal intressanta slutsatser kring vad socialt kapital 

och förvaltningskultur spelar för roll för effektiviteten i utförandet, och hur dessa faktorer är 

                                                 
8
 Ansell et al., 2010 

9
 Parker, C.F. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017 

Den mest påtagliga skiljelinjen 

är den mellan det gamla ”öst och 

väst.” Värden som 

professionalism, opartiskhet, 

öppenhet, jämlikhet och tillit är 

mindre etablerade i öst än i väst. 
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inbördes relaterade. Den viktigaste slutsatsen från vår analys av enkätmaterialet är att både 

tillit och organisatoriska faktorer är viktiga för uppfattningen av effektivitet bland 

civilskyddspersonal. En slutsats som är särskilt intressant är den som vi tidigare nämnde: ju 

mer hierarkisk och regelstyrd en organisation är, desto 

mer tenderar tjänstemän att se den som effektiv. 

Dessutom fann vi att ju mer en organisation 

kännetecknas av lojalitet, autonomi, och 

professionalism, desto mer effektiv anses 

organisationen vara. Således är både förvaltningens 

organisation och dess kultur starkt förknippad med den 

upplevda effektiviteten i organisationen. Men vi finner 

också att tillit till kollegor i organisationen respektive 

generell tillit till andra människor är korrelerade med 

högre nivåer av den upplevda effektiviteten. 

Så vilka faktorer betyder då mest för 

effektiviteten? Våra resultat visar att organisatoriska 

faktorer, inklusive förvaltningskulturen, är något 

viktigare än tillitsrelaterade faktorer på nationell nivå, medan de två typerna av faktorer är 

lika viktiga på EU-nivå (i stort sett lika hög förklaringskraft). Tvärt emot vad tidigare 

forskning visat
10

, fann vi att en hierarkisk och regelstyrd organisation visade sig vara fullt 

kompatibel med hög tillit, lojalitet och professionalism. Förekomsten av båda dessa faktorer 

tillsammans korrelerade med hög grad av upplevd effektivitet vid utförandet av 

nyckeluppgifter av nationella myndigheter och EU-organ för civilskydd.
11

 

                                                 
10

 Alter och Hage, 1992; Fukuyama, 1995; Kramer, 1999, 2004; Goldsmith och Eggers 2004 
11

 Parker, C.F. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017 

 * Ju mer hierarkisk och 

regelstyrd en organisation är, 

desto mer tenderar tjänstemän att 

se den som effektiv.  

* Ju mer en organisation 

kännetecknas av lojalitet, 

autonomi, och professionalism, 

desto mer effektiv anses 

organisationen vara.  

* Tillit till kollegor i 

organisationen respektive 

generell tillit till andra 

människor korrelerar med högre 

nivåer av den upplevda 

effektiviteten. 
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Vi har också undersökt de faktorer som gör 

det möjligt för tjänstemän att hysa tillit till EU som 

en ledande aktör inom civilskyddsområdet. Detta 

gjordes genom att undersöka om nationella 

skillnader i tillit och offentlig förvaltningskultur är 

förknippade med olika nivåer av förtroende för 

institutioner på EU-nivå inom detta område. Våra 

resultat visar att både tillitsfaktorer och 

organisatoriska faktorer spelar roll för förtroendet 

för institutioner på EU-nivå. När det gäller tillitsfaktorerna visar våra resultat tydligt att ju 

mer tjänstemännen litar på sina egna nationella institutioner för civilskydd, desto mer tenderar 

de också att lita på motsvarande institutioner på EU-nivå. Det starka sambandet mellan hur 

tjänstemän och praktiker bedömer sina egna nationella institutioner och hur de bedömer de 

överstatliga institutionerna ger tydligt stöd för den så kallade kongruenshypotesen (att det 

finns en överensstämmelse mellan hur människor bedömer nationella institutioner och EU-

institutioner), som andra forskare har påvisat gällande medborgarnas förtroende för vissa 

institutioner inom EU:s flernivåsystem.
12

 

Intressant nog verkar motivationen hos den civilskyddspersonal som deltog i vår 

studie följa en omvänd logik jämfört med den som finns bland medborgarna inom detta 

område. I en delstudie i projektet har vi nämligen visat att EU-medborgare med lågt 

förtroende för sina egna nationella civilskyddsinstitutioner är de som uttrycker starkast stöd 

för EU-samordnat civilskydd.
13

 Detta resultat följer den så kallade kompensationshypotesen 

(att det finns en motsättning mellan hur människor bedömer nationella institutioner och EU-

institutioner). Ökat samarbete på unionsnivå blir 

sålunda en utväg för medborgare som anser att deras 

egna nationella institutioner är bristfälliga. Men bland 

tjänstemän finner vi således motsatsen: de som har 

störst förtroende för sina egna nationella 

civilskyddsmyndigheter är också de som tror starkast 

på motsvarande EU-organ inom detta område. Dessa 

resultat har långtgående konsekvenser för utsikterna att 

EU:s civilskyddsmekanism ska fungera som ett uttryck 

                                                 
12

  Muñoz et al., 2011 
13

 Persson et al., 2017 

Våra resultat visar att både 

tillitsfaktorer och organisatoriska 

faktorer spelar roll för 

förtroendet för institutioner på 

EU-nivå. Ju mer tjänstemännen 

litar på sina egna nationella 

institutioner för civilskydd, desto 

mer tenderar de också att lita på 

motsvarande institutioner på EU-

nivå.  

För att kunna lita på att 

institutioner på EU-nivå kan 

hantera kriser i hela unionen, 

måste också nationella 

institutioner vara betrodda av de 

personer som arbetar inom dem. 

Men för att EU-samarbetet ska 

ha legitimitet inom EU-länderna 

så måste de nationella aktörerna 

betros av medborgarna. 



16 

 

för europeiskt samarbete och solidaritet. Om vi ska kunna lita på att institutioner på EU-nivå 

kan hantera kriser i hela unionen, måste också nationella institutioner vara betrodda av de 

personer som arbetar inom dem. Men för att EU-samarbetet ska ha legitimitet inom EU-

länderna så måste de nationella aktörerna betros av medborgarna. Att synkronisera hela 

civilskyddssamarbetet så att alla nivåer – EU:s centrala aktörer, de nationella aktörerna, och 

medborgarna – förstärker varandra med tillit som skapar legitimitet är ett minst sagt 

komplicerat och utmanande projekt.
14

  

Det starkaste förhållandet vi kunde hitta gällande tillitsfaktorer i vår studie var 

emellertid sambandet mellan interpersonellt förtroende (hur mycket tjänstemän litar på sina 

kollegor i institutionerna på EU-nivå) och institutionellt förtroende (hur mycket de litar på de 

institutioner där EU-tjänstemännen arbetar). Det här är inte överraskande. En stark korrelation 

mellan de två måtten på förtroende är förväntad. Vår multivariata analys visar att 

interpersonellt förtroende är positivt korrelerat med institutionellt förtroende, vilket 

överensstämmer med vad andra har funnit.
15

 Däremot indikerar våra resultat att generell tillit 

till andra människor inte påverkar graden av tillit till EU:s institutioner. Att ha förtroende för 

människor i allmänhet påverkar inte väsentligt hur experter på fältet bedömer EU:s 

civilskyddsmyndigheter. Vi finner således inte belägg för något ovillkorligt ”tillitssyndrom” 

(ju mer man litar på andra människor, desto mer litar man även på EU); det är snarare det 

specifika förtroendet för personer som arbetar med civilskyddsfrågor som är det avgörande 

för om tjänstemännen litar på EU:s civilskyddsorgan. 

När det gäller organisatoriska 

faktorer visar våra resultat dessutom att den 

offentliga förvaltningskulturen på europeisk 

nivå är avgörande för tilliten till EU:s 

institutioner. Ju mer EU:s institutioner 

kännetecknas av öppenhet och 

professionalism, desto mer tenderar 

tjänstemännen att lita på dem. Autonomi 

verkar däremot inte ha någon sådan effekt. 

Våra resultat tyder således på att den totala 

effekten av faktorer som har med 

                                                 
14

 Widmalm, S. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017; Parker, C.F. et al., 2018 
15

 Se t.ex. Norris, 2017 

* Generell tillit till andra människor 

påverkar inte graden av tillit till EU:s 

institutioner.  

* Ju mer EU:s institutioner kännetecknas 

av öppenhet och professionalism, desto 

mer tenderar tjänstemännen att lita på dem.  

* Både socialt kapital och 

förvaltningskultur spelar roll för att främja 

förtroendet för civilskyddsinstitutionerna i 

EU 
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administrativ kultur att göra är mindre viktiga för förtroendet för EU:s civilskyddsorgan än 

faktorer som handlar om tillit. Vår huvudsakliga slutsats är dock att både socialt kapital och 

förvaltningskultur spelar roll för att främja förtroendet för civilskyddsinstitutionerna i EU.
16

 

Dessa resultat ger nya och viktiga insikter om i vilken utsträckning socialt kapital och 

förvaltningskultur är relaterade till det förtroende för civilskyddsmyndigheter på EU-nivå som 

nationella tjänstemän inom området har. Våra slutsatser bör beaktas för de rekommendationer 

som ges om den framtida utvecklingen av samarbetet på EU-nivå inom detta område. Att 

främja professionalism och öppenhet i systemet är viktigt, liksom även att bygga förtroende 

för det europeiska civilskyddssystemet. 

 

Konsekvenser av projektets resultat 

Vår studie har bidragit med viktiga insikter om vilka typer av samarbetsstrukturer som finns i 

Europa inom civilskyddsområdet, och vi har utarbetat en teoretisk ram för att förklara dem. 

Inspirerad av andra forskare inom området
17

 har vi föreslagit att vägen framåt är att 

kombinera insikter från studier av krishantering
18

 med studier från socialt kapital 
19

 och 

offentlig förvaltning.
20

 Vi menar att traditionella studier på krishanteringsområdet inte riktat 

tillräcklig uppmärksamhet mot så kallade ”mjuka” faktorer, såsom social tillit och 

organisationskultur i den offentliga förvaltningen. Dessa teoretiska utgångspunkter har väglett 

vår empiriska undersökning, vilket resulterade i de intressanta resultat som beskrivits ovan. I 

det följande avsnittet diskuterar vi betydelsen av våra resultat och de konsekvenser de har för 

det framtida EU-samarbetet på detta område.  

Våra resultat indikerar att det finns goda möjligheter för fördjupat samarbete inom 

området, men det finns också betydande utmaningar att hantera. Framtida reformer på detta 

område bör exempelvis beakta viktiga lärdomar från vår och andras forskning som visar att 

organisatoriska reformer riskerar att undergräva just de faktorer som vi har identifierat som 

särskilt värda att bevara. Slutligen reflekterar vi kring vägen framåt för fortsatt EU-samarbete 

inom detta område. Här diskuteras bland annat hur de reformer som nyligen föreslagits av 

EU-kommissionen för att ytterligare förbättra civilskyddssamarbetet överensstämmer med de 

resultat vi har funnit i vår studie. 

                                                 
16

 Parker, C.F. et al., 2018; Persson, T. et al., 2017 
17

 Boin et al., 2013 
18

 Ansell et al., 2010, Comfort et al., 2010 
19

 Putnam 1993, 2000; Rothstein, 2011; Rothstein och Uslaner, 2005 
20

 Christensen et al. 2016a, 2016b; Painter och Peters, 2010; Peters, 2010; Persson et al., 2017 
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Skiljelinjer, framtidsutsikter för samarbete och möjligheterna till förändring i EU 

Civilskyddet i EU är baserat på samarbete mellan nationella myndigheter och EU-organ. Vår 

studie av dessa relationer har varit fruktbar i många avseenden. Vissa avgörande slutsatser 

förtjänar särskilt att diskuteras.  

Vi fann att det finns starka band mellan civilskyddsmyndigheter i flera länder, som ofta 

baseras på historisk, geografisk och kulturell samhörighet. Dessa samarbetsmönster har 

utvecklats genom långvarig erfarenhet av gränsöverskridande kriser som exempelvis 

översvämningar och skogsbränder, vilka 

man ansett bäst hanteras genom 

gränsöverskridande samarbete. Således har 

grannländer ofta utvecklat rutiner och 

procedurer för att bekämpa kriser 

tillsammans. Några av dessa samarbeten 

formaliseras i avtal, men oavsett hur de 

formaliseras så är de alla grundade på en 

hög grad av tillit. Ett slående exempel på 

denna typ av samarbete finns, som vi redan 

nämnt, mellan länderna längs Donau, vars 

återkommande översvämningar hanteras 

gemensamt. Liknande samarbeten finns på 

andra håll i Europa. Framväxten av dessa samarbetsformer utgör en viktig grund för att bygga 

vidare samarbeten på EU-nivå. Utgångspunkten för samarbetet är att det finns en ömsesidig 

tillit och att det bygger på de gemensamma behov som identifieras i medlemsstaterna. 

Men det finns också hinder för vidare samarbete i ett bredare EU-sammanhang, som 

följer av geopolitiska och historiska faktorer liksom skillnader i demokratisk och ekonomisk 

utveckling mellan länderna. Till exempel har vår studie påvisat en djup klyfta mellan de 

gamla medlemsstaterna i Västeuropa och de nya medlemsstaterna i Östeuropa. Hanteringen 

av den stora flyktingkrisen under de senaste åren har tydligt illustrerat den skarpa splittringen 

mellan i huvudsak de gamla medlemsstaterna och de nya.
21

 Våra intervjuer blottlade en 

skiljelinje, där tjänstemän från välmående länder uttryckte misstanken om att mindre 

                                                 
21

 Krastev, 2017; Zaun, 2018 

* Starka band mellan 

civilskyddsmyndigheter baseras ofta på 

historisk, geografisk och kulturell 

samhörighet.  

* Tjänstemän från välmående länder 

uttryckte misstanken om att mindre 

framgångsrika medlemsstater utnyttjar EU-

systemet istället för att utöka sin egen 

kapacitet och genomföra nödvändiga 

reformer. 

* I några av de mindre ekonomiskt 

välmående länderna betraktades EU som ett 

slags moralpolis som saknade förståelse för 

hårda realiteter och resursbrist.  
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Förändring är med all sannolikhet möjlig, 

men underliggande konflikter och skillnader 

måste tas på allvar. En viktig aspekt att 

tänka på är den centrala roll som Tyskland 

spelar även inom detta område för 

europeiskt samarbete.  

framgångsrika medlemsstater utnyttjar EU-systemet istället för att utöka sin egen kapacitet 

och genomföra nödvändiga reformer.
22

 I några av de mindre ekonomiskt välmående länderna 

betraktades EU som ett slags moralpolis som saknade förståelse för hårda realiteter och 

resursbrist.  Dessa skiljelinjer utgör stora utmaningar för EU som på något sätt måste bemötas 

för att kunna förbättra civilskyddssamarbetet. Vissa medlemsstaters – framför allt 

Visegrádländernas – ovilja att stödja en 

gemensam flyktingpolitik som bygger på 

solidaritet och delat ansvarstagande är ett 

tydligt exempel på de hinder som föreligger för 

fördjupat EU-samarbete. Även om det inte 

bryter sönder EU inifrån att medlemsländerna 

inte kan enas om en gemensam politik på ett sådant viktigt område, pekar det ändå på att det 

finns klara begränsningar för eventuella försök att uppnå en högre grad av samarbete inom 

unionen. Det är tydligt att orsakerna till oenigheten på detta område har att göra med 

skillnader i värderingar, ekonomisk utveckling, regimtyp och geografisk position i samspel 

med historien. Utan överdrift kan vi säga att skiljelinjerna är formade av krafter som är 

”stigberoende”, det vill säga historiska händelser och de val som då görs har återverkningar 

för i vilken riktning utvecklingen går, och det är mycket svårt att avvika från detta inslagna 

spår under mycket lång tid. Robert Putnam visade i sin studie av Italien hur faktorer som kan 

spåras tusen år tillbaka i tiden fortfarande påverkar landet djupt, med stora skillnader mellan 

nord och syd i demokratiska och ekonomiska prestationer.
23

 Sådana berättelser bör dock inte 

tas som kvitto på att förändring inte kan inträffa. Den historiska determinismen blir till slut 

alltid motbevisad. Efter andra världskriget ansåg till exempel många statsvetare och ekonomer 

att utrymmet för ekonomisk eller demokratisk utveckling i Tyskland och Japan var högst 

begränsat. När vi funderar över 

forskningsresultaten från den studie som 

presenteras här, måste vi därför ha 

perspektiv på möjligheterna till reformer. 

De förutnämnda djupa skiljelinjerna utgör 

inte ett oöverstigligt hinder. Förändring är 

med all sannolikhet möjlig, men 

underliggande konflikter och skillnader måste tas på allvar.  
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Orsakerna till oenigheten inom 

krishanteringsområdet har att göra med 

skillnader i värderingar, ekonomisk 

utveckling, regimtyp och geografisk 

position i samspel med historien.  
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En annan viktig aspekt att tänka på är den centrala roll som Tyskland verkar spela 

även inom detta område för europeiskt samarbete. Det höga förtroende som tjänstemän i 

civilskyddsmyndigheter i Europa har för Tyskland i detta avseende är slående, samtidigt som 

tjänstemän i Tyskland är bland de som uttrycker starkast skepticism mot samarbete på EU-

nivå inom detta område. Vi måste dock komma ihåg att urvalet av tyska tjänstemän i vår 

studie var högst begränsat. Men faktum kvarstår att tjänstemän i många EU-medlemsstater 

hyser högt förtroende för tyskt civilskyddsarbete, vilket understryker Tysklands centrala 

betydelse för ett utvidgat samarbete på detta område. 

Precis som den europeiska integrationen har utvecklats gradvis i nästan sju årtionden, 

måste samarbetet inom området för civilskydd och krishantering också utvecklas gradvis och i 

linje med vad EU:s medborgare vill ha. Vi har pekat på att institutionella förhållanden kan 

förefalla mycket svåra att förändra. De individer som verkar inom dessa myndigheter och 

organisationer kan dock vara mycket dynamiska och villiga att anpassa sig till nya 

förhållanden. Förvisso finner vi stöd för ”Miles lag”, som hävdar att människor oftast tar 

ställning på ett sätt som styrs av den institutionella kontext de befinner sig i. I ett 

sammanhang där den offentliga förvaltningen inte strävar efter opartiskhet i 

verksamhetsutövningen och bidrar till att bekämpar korruption, kommer individer sannolikt 

inte att sträva efter att förändra detta eftersom kostnaden för den enskilde individen blir för 

hög. Men däremot är chansen stor att individer som har bakgrund i ett sådant sammanhang 

och som sedan blir en del av ett samarbete som präglas av meritokrati, professionalism och 

öppenhet, ganska snabbt kommer att anpassa sig till de nya förhållandena. Sammanhanget 

formar den roll individer har – deras persona om man så vill. Vi antar normer, värderingar, 

samt gör bedömningar och interagerar med 

andra beroende på i vilka sammanhang vi 

befinner oss. Men det är självklart så att 

individer ändå tar med sig erfarenheter och 

lärdomar när de rör sig mellan olika miljöer. 

Därför bör vi inte underskatta den praktiska 

betydelsen av att nationell 

civilskyddspersonal ”lånas ut” till EU-

institutioner, som exempelvis GD ECHO, 

eller till projekt för gemensam utbildning av 

personal i EU. Dessa utbyten kan 

överbrygga motsättningar mellan medlemsländerna, vilket bekräftades i några av våra 

Sammanhanget formar den roll individer har 

– deras persona om man så vill. Individer 

tar med sig erfarenheter och lärdomar när de 

rör sig mellan olika miljöer. Därför bör vi 

inte underskatta den praktiska betydelsen av 

att nationell civilskyddspersonal ”lånas ut” 

till EU-institutioner, som exempelvis GD 

ECHO, eller till projekt för gemensam 

utbildning av personal i EU. Dessa utbyten 

kan överbrygga motsättningar mellan 

medlemsländerna. 
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intervjuer. Även vår enkätundersökning visade att bland de personer som deltagit i arbete 

inom ramen för EU:s civilskyddsmekanism bedömdes effektiviteten i EU:s civilskyddsorgan 

vara högre än motsvarande bedömningar hos de personer som inte deltagit i EU:s 

civilskyddsarbete.  Emellertid fann vi också i enkätstudien att erfarenhet av utbildning på EU-

nivå faktiskt bidrar negativt till den upplevda effektiviteten hos EU:s institutioner. Bland de 

personer som deltagit i EU-utbildningar bedömdes nämligen effektiviteten i EU:s 

civilskyddsorgan vara lägre än motsvarande bedömningar hos de personer som inte deltagit i 

EU-utbildningar. Om gemensam civilskyddsutbildning ska kunna främja integration och 

effektivitet, måste EU-institutionerna som ansvarar för denna utbildning vara förebilder för ett 

gott styre och ett effektivt civilskydd. 

 

Betydelsen av ”mjuka” faktorer för samarbete: Passar de ihop? 

Det faktum att människor snabbt anpassar sig till nya omgivningar betyder också att det är 

viktigt att se bortom den institutionella utformningen. Denna studie har inriktat sig särskilt på 

vissa egenskaper, värderingar, preferenser och upplevelser hos enskilda individer som arbetar 

med civilskydd och krishantering. Dessa faktorer kan bidra till att underlätta eller hindra 

samarbete. Bland de viktigaste elementen är tillit. Lyckligtvis är det något som vi fann en hel 

del av när vi genomförde intervjuerna och enkätundersökningen, vilket vi rapporterat ovan. 

När statsvetare diskuterar hur man bygger demokrati eller främjar en hållbar ekonomisk 

utveckling, pekar vi ofta på att utmaningen är att övertala människor att arbeta för det 

gemensamma bästa snarare än för sin egen kortsiktiga vinst. Hur får vi till exempel alla att 

rösta? Hur delar vi och hanterar ändliga resurser när avsteg från gemensamma regler kan ge 

stora individuella fördelar? Dessa problemställningar rör vad som i allmänhet benämns det 

kollektiva handlandets problem (”collective action”). Studier av krishantering och civilskydd 

är intimt förknippade med att lösa dilemman av detta slag.  

De flesta undersökningar om hur man löser problem av det här slaget betonar vikten 

av att bygga upp förtroende mellan individer. Men att göra detta i praktiken är svårt. Liksom 

vissa andra dygder som ofta framhävs i studier av demokrati – till exempel politisk tolerans – 

tar förtroende mycket lång tid att bygga upp. Spelteoretiska studier, såsom Robert Axelrods 

klassiker The Evolution of Cooperation
24

, har betonat att tillit är helt centralt och samtidigt 

påpekat de förutsättningar som är nödvändiga för dess framväxt. I enstaka spelsituationer 

kommer två spelare som står inför ”fångarnas dilemma” alltid att inta positioner som är minst 
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fördelaktiga för båda. Axelrods experiment visade att tillit endast kan upprättas genom så 

kallade upprepade spel. I verkligheten innebär det att man behöver bygga upp relationer 

långsamt och stegvis genom interaktion och utbyte av värdefulla resurser. Det är besvärligt 

men det kan göras. Det hjälper säkerligen att upprätta kontrakt och uppföljningssystem, som 

Elinor Ostrom klargjorde i en annan klassiker, Governing the Commons.
25

 Utmaningen är att 

hitta sätt att göra detta i det verkliga livet och därmed bygga upp tillit. Vi har dock funnit att 

tillit redan existerar i betydande omfattning i många civilskyddsmyndigheter, både bland 

individer och i förhållande till centrala EU-organ. Med tanke på hur svårt det är att bygga upp 

förtroende är det viktigt att inse värdet av att detta höga förtroende redan existerar. En av de 

viktigaste resurserna för att utvidga samarbetet inom civilskyddsområdet är således redan 

närvarande. Det är dock inte troligt att detta förtroende kommer att räcka för att överbrygga 

de djupa skiljelinjer som finns mellan medlemsstaterna i öst och väst, som nämns ovan. Men 

det är säkerligen ett steg på vägen eftersom vi vet att tillit kan bidra till att övertrumfa 

betydelsen av formella regler för krishantering och civilskydd, och därmed överbrygga de 

motsättningar som påvisats. 

Vi finner således ett starkt förtroende bland kollegor i civilskyddsmyndigheter, både 

på nationell nivå och på EU-nivå. Detta 

resultat kommer säkert att välkomnas av 

dem som vill utvidga EU:s gemensamma 

civilskyddsarbete. Det som är särskilt 

intressant i sammanhanget är den starka 

kopplingen mellan hur offentliga 

tjänstemän och utövare bedömer sina egna 

nationella myndigheter och hur de bedömer 

de överstatliga institutionerna. Våra 

resultat visar en stark nationell länk i den bedömning som tjänstemännen gör: ju mer de litar 

på sina egna nationella myndigheter inom detta område, desto mer tenderar de också att lita 

på motsvarande institutioner på unionsnivå. Och omvänt, om förtroendet för nationella 

myndigheter eroderas, verkar förtroendet för samarbete på EU-nivå också minska. Detta 

konstaterande har omfattande betydelse för EU:s möjlighet att fungera som en ledande aktör 

för civilskyddsarbetet i Europa. Om EU-institutionerna ska kunna hantera gränsöverskridande 

kriser i hela unionen, måste de som arbetar inom de nationella myndigheterna hysa tillit till 
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Vi finner ett starkt förtroende bland kollegor 

i civilskyddsmyndigheter, både på nationell 

nivå och på EU-nivå. Ju mer tjänstemännen 

litar på sina egna nationella myndigheter 

inom detta område, desto mer tenderar de 

också att lita på motsvarande institutioner på 

unionsnivå. Och omvänt, om förtroendet för 

nationella myndigheter eroderas, verkar 

förtroendet för samarbete på EU-nivå också 

minska.  
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sina egna organisationer. Civilskydd och krishantering är trots allt i stor utsträckning en 

kompetens som idag finns hos medlemsstaterna. 

Våra resultat visar också att om EU:s institutioner ska uppfattas som effektiva och 

legitima på detta område är både socialt 

kapital och organisatoriska faktorer viktiga. 

Förtroendenivån måste vara hög, inte bara 

för organ på EU-nivå utan också för 

nationella myndigheter. Transparens och 

professionalism är också viktiga 

förutsättningar för att EU:s institutioner ska 

uppfattas som effektiva och legitima. Dessa 

resultat är helt i linje med slutsatser från 

tidigare studier som visat att ”mjuka” 

faktorer är viktiga för krishantering och 

civilskydd.
26

 Genom att foga samman 

viktiga insikter från studier av socialt kapital, offentlig förvaltning och krishantering, och 

därefter tillämpa dem i vår egen forskning om civilskyddssamarbete i EU, kan vi dra 

slutsatsen att mjuka faktorer är helt avgörande för att uppnå effektivt och legitimt civilskydd i 

Europa. EU och dess medlemsstater står inför flera utmaningar i arbetet med att utveckla ett 

närmare samarbete för att skydda sina medborgare. Samarbetet inom detta område kommer 

emellertid inte att vara effektivt eller legitimt om inte de faktorer som vi diskuterat ges 

tillräcklig uppmärksamhet. 

Så kan de höga förtroendenivåer vi uppmätt användas för att testa olika reformer för 

att utvidga och förbättra samarbetet på detta område?  

Här menar vi att det är viktigt att inte ryckas med i reformiver utan att förstå något mycket 

viktigt när det gäller förtroende för institutioner: tillit har asymmetriska egenskaper. Den tar 

lång tid att bygga upp, men vad som ofta förbises är emellertid hur sårbar tilliten också är. 

Den kan snabbt brytas ner och förstöras. Av det skälet är det särskilt viktigt att noggrant tänka 

igenom hur framtida reformer ska utformas. Vi behöver undersöka vad som fungerar i 

kombination med den värdefulla tilliten och rent av förstärker den. Vi vill här påminna vad 

forskning om den offentliga sektorn redan har lärt oss om reformer, nämligen att även med de 

bästa avsikterna kan reformer undergräva tillit och därmed leda till andra oönskade resultat. 
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* Civilskydd och krishantering är trots allt i 

stor utsträckning en kompetens som idag 

finns hos medlemsstaterna.  

* Förtroendenivån måste vara hög, inte bara 

för organ på EU-nivå utan också för 

nationella myndigheter. Transparens och 

professionalism är också viktiga 

förutsättningar för att EU:s institutioner ska 

uppfattas som effektiva och legitima.  

* Mjuka faktorer är helt avgörande för att 

uppnå effektivt och legitimt civilskydd i 

Europa. 
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Låt oss därför först erinra om den fråga som vi tidigare har berört om hierarkiskt organiserade 

arbetsplatser påverkar förtroende. 

Bevaras det samarbete som bygger på tillit bäst genom att man monterar ned 

hierarkiska strukturer på arbetsplatsen? En stark trend i styrningen av den offentliga 

förvaltningen har varit att försöka efterlikna styrningen inom kommersiella företag. 

Framgången hos företag som Google, Apple och Facebook har länge hänförts till deras 

okonventionella, kreativa, öppna och platta organisationsmodeller. I företagsstudier framhålls 

den icke-hierarkiska modellen som ett ideal.
27

 Faktum är dock att många företag som ansetts 

vara kreativa, jämlika och öppna faktiskt har behållit starka hierarkier.
28

 Trots det har många 

länder varit angelägna om att experimentera med plattare styrningsmodeller inom den 

offentliga förvaltningen. En viktig orsak till detta är att mycket av forskningen om sambandet 

mellan förtroende och hierarki tycks visa på att dessa två element motverkar varandra. Den 

slutsats som dras är därför att en nedmontering av hierarkier tjänar till att stärka tilliten inom 

olika organisationer. En platt organisationsstruktur förväntas generera förtroende genom 

öppen interaktion och ett fritt flöde av information. 

Hur det generellt sett fungerar när offentliga myndigheter tillämpar sådana reformer 

kan inte utvärderas här. Däremot visar våra resultat att det inte finns något stöd för antagandet 

att förtroende och hierarki är oförenliga när det gäller just organisationer för civilskydd och 

krishantering. Snarare tyder våra resultat på att dessa faktorer verkar ömsesidigt förstärkande. 

Det kan mycket väl vara sant att forskningsenheten i ett IT-företag kan dra nytta av en mindre 

hierarkisk struktur, men en organisation med ansvar för skyddet av civilbefolkningen kan 

kräva en tydlig hierarki för att kunna reagera snabbt och effektivt i en krissituation. Således 

kan en tydligt definierad hierarkisk 

organisation inom civilskyddsområdet 

uppnå en hög grad av förtroende. Detta kan 

också fungera bra i en förvaltningskultur 

där professionalism och öppenhet är högt 

värderade. Vi har inte hittat något som 

tyder på att tillit och hierarkier motarbetar 

varandra inom detta område, tvärtom bidrar 

detta till tydliga ansvarsförhållanden. En 

sådan struktur kan skapa förtroende och 
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 * Vi har inte hittat något som tyder på att 

tillit och hierarkier motarbetar varandra 

inom detta område, tvärtom bidrar detta till 

tydliga ansvarsförhållanden.  

* Vid oklara ansvarsförhållanden är tvärtom 

risken stor att offentliga myndigheter – 

inklusive de som är ansvariga för civilskydd 

och krishantering – inte kommer att kunna 

identifiera vem som var ansvarig för vad när 

något gick fel.  
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därmed underlätta samarbete. Det understryker samtidigt att möjligheten till 

ansvarsutkrävande är en hörnsten i en modern, rationell, demokratiskt styrd offentlig 

förvaltning. Vid oklara ansvarsförhållanden är tvärtom risken stor att offentliga myndigheter – 

inklusive de som är ansvariga för civilskydd och krishantering – inte kommer att kunna 

identifiera vem som var ansvarig för vad när något gick fel. Därmed försvåras också 

möjligheten att förhindra att liknande fel begås i framtiden. I sammanhanget bör forskaren 

Christopher Hood nämnas, eftersom han varnar oss för risken att aktörer kan skylla ifrån sig 

för att undvika att få skulden (”blame avoidance”), vilket är en kraftfull norm som styr 

människors beteende i moderna offentliga organisationer.
29

 Detta kan givetvis vara ett stort 

problem för alla myndigheter men för en organisation som är ansvarig för civilskydd och 

krishantering kan det få katastrofala följder.  

I vår undersökning har vi funnit olika uppfattningar om hur hierarkiska de olika 

civilskyddsmyndigheterna är. Att 

upprätthålla en tydlig hierarki och 

genomföra sin verksamhet huvudsakligen 

genom att följa regler och protokoll verkar 

emellertid vara förenligt med att 

upprätthålla tillit i relationerna mellan 

tjänstemän. Denna bedömning är i linje 

med slutsatserna från tidigare studier som 

visat att hanteringen av kriser skapar ”en 

efterfrågan på tydligt ledarskap och central styrning, tydliga ansvarsområden och 

kommandokedjor genom hierarkiska strukturer”.
30

 I motsats till forskare som hävdar att 

hierarkier är ogynnsamma för förtroende
31

, fann vi att en hierarkisk organisationsstruktur är 

förenlig med höga nivåer av tillit, liksom med sådana faktorer av organisationskultur som 

lojalitet och professionalism. Detta tyder på att en sund organisationskultur kan trivas även i 

en myndighet med en hierarkisk struktur. I själva verket förknippar tjänstemän just dessa 

kvaliteter med ett effektivt civilskydd på både nationell och europeisk nivå. 
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 Att upprätthålla en tydlig hierarki och 

genomföra sin verksamhet huvudsakligen 

genom att följa regler och protokoll är 

förenligt med att upprätthålla tillit i 

relationerna mellan tjänstemän.  

Tillit kan utvecklas i en myndighet med en 

hierarkisk struktur. Tjänstemän förknippar 

dessa kvaliteter med ett effektivt civilskydd 

på både nationell och europeisk nivå. 
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New Public Management och samarbete: ett varnande exempel 

I denna studie har vi lärt oss att vissa organisatoriska egenskaper och vissa värden hos 

tjänstemän är enklare att förena – och är mer värdefulla – än vad många forskare inom 

offentlig förvaltning tidigare förstått. Här är det viktigt att betona civilskyddsområdets 

speciella karaktär. Sektorn lämpar sig illa 

för den typ av likriktat tänkande som har 

präglat reformer av offentlig styrning under 

de senaste decennierna. Reformering av 

den här sektorn i enlighet med en 

idealiserad bild av framgångsrika företag 

som verkar på en fri marknad, kan enkelt fördärva det som finns av förtroende, 

professionalism och fungerande hierarkier.  

Det är med andra ord viktigt att reformivrare är medvetna om vad som utgör 

grunderna för samarbete på detta område. För närvarande finns det en överhängande risk att 

reformer i medlemsstaterna och på central nivå i EU kommer att utformas i enlighet med det 

dominerande NPM-paradigmet. I stora delar av unionen innehar New Public Management-

idéer en hegemonisk ställning när det gäller reformer av den offentliga förvaltningen, även 

om det finns skillnader mellan medlemsstaterna även i detta avseende.
32

 NPM ses fortfarande 

av många som ett bra sätt att styra den offentliga förvaltningen och göra den effektiv. 

Storbritannien, som i allmänhet gått i bräschen för marknadiseringen av den offentliga 

sektorn, har gått långt i privatiseringen och marknadsanpassningen även av 

civilskyddssektorn. Men även andra länder följer i den riktningen. Därför kommer det inte 

som någon överraskning om framtida reformförslag för ökat EU-samarbete på 

civilskyddsområdet betonar NPM. Utöver en mer allmän kritik av NPM menar vi att det finns 

skäl att vara försiktig med reformer som baseras på dessa idéer särskilt inom 

civilskyddsområdet. 

För det första riskerar incitament som främst är inriktade på kortsiktiga belöningar på 

individnivå att resultera i undanträngningseffekter, det vill säga att andra viktiga värden 

hamnar i skymundan och att en ”målförskjutning” äger rum. I den här studien har vi sett 

vikten av tillit, samarbete och lojalitet, där individer identifierar sig starkt med ett etos inom 

de civilskyddsmyndigheter de verkar. Om detta förtroende förstörs riskerar det att leda till 
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Reformering av den här sektorn i enlighet 

med en idealiserad bild av framgångsrika 

företag som verkar på en fri marknad, kan 

enkelt fördärva det som finns av förtroende, 

professionalism och fungerande hierarkier.  
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både sämre effektivitet och en minskande legitimitet, och det blir dessutom väldigt svårt att få 

tillbaka förtroendet igen. 

För det andra innebär NPM-reformer ofta att stora administrativa enheter bryts ner till 

mindre enheter. Relationen mellan dessa mindre enheter utmärks sedan av konkurrens, inte av 

samarbete. NPM-idealet motsätter sig hierarkier och professionalism, vilket enligt vår studie 

värderas högt och dessutom är starkt förknippade med effektivitet i arbetet med civilskydd 

och krishantering. Det kan i teorin låta som en bra idé att lösa upp institutionella gränser för 

att underlätta samarbete. Risken med reformer som innebär decentralisering och avsiktligt 

uppluckrande av gränserna mellan offentligt och privat är dock att möjligheten till 

ansvarsutkrävande försvåras. Således är den huvudsakliga slutsatsen från vår studie att vägen 

framåt för EU-samarbete inom civilskyddsområdet inte bör handla om ”modernisering” i 

enlighet med populära reformidéer inom den offentliga förvaltningen. Om alla EU-

medlemsstater genomför NPM-reformer kommer de sannolikt att bli mer lika varandra, men 

inte nödvändigtvis mer effektiva. 

Vidare har vi lärt oss att skillnader i den offentliga förvaltningens organisation och 

kultur inte hindrar samarbete mellan myndigheter och institutioner på nationell och europeisk 

nivå. Tvärtom kan olika institutioner fungera bra tillsammans så länge de har gemensamma 

mål och en gemensam förståelse för vad deras uppdrag är. Det största hindret för samarbete 

som vi har observerat har att göra med bredare obalanser och skillnader, många av dem av 

strukturell natur, mellan EU:s medlemsstater, exempelvis gällande ekonomiska 

förutsättningar. Sådana klyftor kan säkerligen utgöra ett hinder för att arbeta mot 

gemensamma mål. EU:s förmåga att agera inom civilskyddsområdet– och legitimiteten i det 

arbetet – är beroende av kapaciteten och funktionen hos medlemsstaternas 

civilskyddsmyndigheter. Vi har påvisat att stora skillnader mellan dessa institutioner i de 

olika medlemsstaterna minskar chanserna för ett framgångsrikt samarbete. Vi menar därför att 

den pågående förstärkningen av unionens kapacitet inom detta område bör åtföljas av 

kapacitetsuppbyggnad i medlemsstaterna. Om inte klyftan i nationella möjligheter kan 

överbryggas samtidigt som EU:s roll utökas, finns risken att vissa medlemsstater börjar 

ifrågasätta den utökade rollen för EU på detta område. Utmaningen för EU är därför att hitta 

den rätta balansen mellan nationell kapacitetsuppbyggnad och ökad EU-samordning baserad 

på ett delat ansvar för civilskydd och krishantering. Vi avslutar denna rapport genom att ställa 

frågan: kan det nya projektet rescEU vara svaret? 
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Våra resultat, rescEU och framtiden för det europeiska civilskyddssamarbetet  

Vilka konsekvenser har då våra resultat för civilskyddsamarbetet på EU-nivå? Eftersom vår 

studie fokuserat på attityder hos utövare och tjänstemän på den funktionella och operativa 

sidan istället för de politiska beslutsfattare som i slutändan kommer att bestämma EU:s roll på 

detta område, måste vi vara försiktiga med de slutsatser vi drar om vad det betyder för EU:s 

framtida planer. Det finns dock viktiga implikationer av våra resultat att dra för diskussionen 

om hur civilskyddssamarbetet skulle kunna utvecklas i framtiden. 

Det är exempelvis intressant att överväga de styrkor och svagheter som vi påvisat i 

relation till EU:s senaste utvärderingar av civilskyddsmekanismen. Europeiska 

revisionsrätten
33

 berömde nyligen civilskyddsmekanismen för hur samordningen av 

katastrofinsatser hittills fungerat. Denna rapport fokuserade till stor del på insatser i 

katastrofsituationer utanför EU, där samarbetet befanns vara ”allmänt effektiv”
34

, Europeiska 

kommissionen
35

 har därtill granskat de framsteg som gjorts när det gäller att bygga upp EU:s 

krishanteringsförmåga. Rapporten drog slutsatsen att även om ”goda framsteg” hade gjorts för 

att uppnå initiala målsättningar gällande kapacitetsbyggande kvarstod vissa problem och EU:s 

förmåga att agera var fortfarande inte tillräcklig inom ett antal områden, särskilt med 

avseende på brandbekämpningsplan och förmågan att ge flyktingar skydd och humanitärt 

bistånd.
36

 

Kommissionen drog också slutsatsen att den frivilliga resurspoolen, samtidigt som den 

har ökat EU:s responskapacitet genom att samla över 90 resurser och insatsfunktioner i form 

av medicinska team, sök- och räddningsteam, evakueringsteam, 

skogsbrandsbekämpningsteam, högkapacitetspumpar och vattenreningsutrustning från de 

deltagande medlemsstaterna, är den frivilliga resurspoolen under vissa omständigheter 

fortfarande otillräcklig och har därför inte kunnat leverera som man hade hoppats i avgörande 

stunder. Medlemsstaterna är inte skyldiga att erbjuda hjälp och kan ofta inte göra det, även 

när civilskyddsmekanismen har aktiverats. När flera medlemsländer står inför katastrofer 

samtidigt, levererar mekanismen ”ofta inte de förväntade resultaten”.
37

 Till exempel har 17 

ansökningar om hjälp gjorts till följd av skogsbränder 2017 och i endast 10 fall har stöd 

erhållits och ibland ansågs svaret vara ”för långsamt”.
38

 

                                                 
33

 Europeiska revisionsrätten, 2016 
34

 Europeiska revisionsrätten, 2016:6 
35

 Europeiska kommissionen, 2017b 
36

 Europeiska kommissionen, 2017b:8 
37

 Europeiska kommissionen, 2017f:3 
38

 Europeiska kommissionen, 2017f:3 



29 

 

I ett försök att ta itu med kvarvarande brister och svårigheter i EU:s civilskyddsarbete 

har kommissionen
39

 lagt fram ett nytt förslag för att ytterligare stärka förmågan att hantera 

naturkatastrofer. Förslaget ingår i Juncker-kommissionens övergripande program för ett 

”Europa som skyddar” och syftar till att öka den nationella civilskyddskapaciteten, skapa en 

reserv av nya civilskyddskapaciteter som koordineras av GD ECHO och förbättra förmågan 

att förebygga och förbereda sig för katastrofer.
40

 

 I syfte att förbättra systemet har EU varken valt en helt decentraliserad 

nätverkslösning eller försökt att göra hela systemet mer hierarkiskt genom att ge GD ECHO 

funktionen av en nätverksledande organisation.
41

 Istället har kommissionen föreslagit att 

civilskyddssamarbetet ska stärkas både underifrån och uppifrån.
42

 Underifrån går planen ut på 

att förbättra den nationella kapaciteten genom att ge finansiering för att uppgradera 

medlemsstaternas tillgångar och resurser. Den uppgraderade nationella kapaciteten skulle i sin 

tur bli tillgänglig för en gemensam europeisk resurspool. Uppifrån går planen ut på att ge EU 

en egen oberoende insatskapacitet, som skulle skapa en reserv av tillgångar som exempelvis 

brandbekämpningsflygplan, vattenpumpar, sök- och räddningsteam samt fältsjukhus. Dessa 

resurser skulle hanteras av GD ECHO och ERCC och kunna sättas in vid behov på begäran av 

medlemsstaterna. 

Våra resultat tyder på att varje försök att vidareutveckla civilskyddssamarbetet måste 

ta hänsyn till den starka kopplingen mellan den nationella nivån och EU-nivån och förbättra 

den nationella kapaciteten i de svagaste medlemsstaterna. Detta är avgörande för att förbättra 

förtroendet för och effektiviteten i EU:s gemensamma civilskydd. Eftersom EU inte kan 

separeras från sina nationella system måste varje steg för att stärka EU-samarbetet på central 

nivå ta hänsyn till den nationella nivån, i synnerhet inom ett område där medlemsstaterna har 

den huvudsakliga kompetensen. Det som verkligen är avgörande för att förbättra det 

europeiska civilskyddet är således att fokusera på att stärka kapaciteten på nationell nivå, samt 

att se till att denna kapacitet kan bli del av en gemensam resurs för civilskydd och 

krishantering. En lärdom av denna studie är att en ”fungerande solidaritetsmekanism måste ha 

en tillräckligt stark incitamentsstruktur som uppmuntrar till att dela resurser över 

gränserna”.
43

 Enligt den nya planen skulle befintliga resurser i medlemsländerna bli en del av 
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den gemensamma kapaciteten, i utbyte mot EU-finansiering för anpassning, reparation, 

transport och drift och kunna sättas in i händelse av en kris eller katastrof.
44

 

Den andra huvuddelen i detta förslag är att skapa särskilda resurser och ledningsorgan 

för krishantering på unionsnivå.
45

 Planen kräver specifika resurser och tillgångar – 

brandflygplan för skogsbränder, högkapacitetspumpar, sök- och räddningsteam, fältsjukhus 

och akutsjukvårdsteam – som ska sättas under EU:s operativa kontroll genom GD ECHO, 

som då kommer att ha förmågan att bestämma om deras användning i krissituationer. 

Ett återkommande klagomål som vi stött på i vår undersökning är problemet med 

krånglig och trög EU-byråkrati. Ett viktigt mål med rescEU-förslaget är också att skapa ett 

system som är enklare, mer användarvänligt, och som leder till ”ett snabbare och mer lämpligt 

agerande”.
46

 Med kommissionens egna ord:
47

 ”Ett Europa som skyddar måste också kunna 

reagera omedelbart på katastrofer utan en lång kedja av byråkratiska förfaranden.” RescEU 

kommer att försöka ”lösa detta problem genom att tillhandahålla en robust och trovärdig 

omedelbar insatskapacitet som kan användas på begäran av stater som inte kan hantera en 

katastrof och får otillräckligt externt bistånd”.
48

 

Kommissionens tudelade strategi – att stärka den nationella civilskyddskapaciteten 

samtidigt som man förbättrar den operativa förmågan på EU-nivå – stämmer överens med 

andra observationer som bland annat gjort gällande att myndighetsskapande 

(”agencification”) av nätverk kan skapa system som är ”unikt anpassade” för EU:s 

organisatoriska och politiska realiteter.
49

 I själva verket skulle rescEU-förslaget ge EU mer 

utrymme att agera självständigt, en något mer hierarkisk karaktär och även öka EU:s 

inflytande över professionaliseringen och standardiseringen av civilskyddet i Europa genom 

utbildningsprogram och standardisering av nationella strategier för att förebygga kriser. Till 

exempel innehåller planen en bestämmelse som skulle göra det möjligt för kommissionen att 

begära, övervaka och rapportera om genomförandet av nationella beredskapsplaner. Även om 

kommissionens betydelse skulle öka skulle den göra det utan att ta det politiskt känsliga steget 

till att formellt utgöra den ledande organisationen för nätverket. Om förslaget godkänns av 

medlemsstaterna och genomförs fullt ut, så tyder våra resultat på att detta förslag, så länge det 

inte försummar betydelsen av de faktorer som vi funnit starkt förknippade med effektivitet 
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och legitimitet, sannolikt skulle kunna bidra till att ytterligare effektivisera civilskyddet på 

både nationell och europeisk nivå. 

Slutligen, även om förslagets syfte verkar lovande på papperet, pekar våra resultat på 

att kvarstående problem med EU:s civilskydd inte kan lösas enbart genom 

kapacitetsuppbyggnad och förtydligade av de institutionella förutsättningarna för 

krishantering. Medlemsstaterna och unionen får inte negligera de faktorer som vi har lyft fram 

som viktiga för samarbete kring civilskydd och krishantering. 

 

 

Mot ett Europa som skyddar sina medborgare? Slutliga reflektioner om vägen framåt 

Denna rapport har beskrivit de utmaningar som EU och dess medlemsstater står inför när det 

gäller att skydda sina medborgare från katastrofer genom att samarbeta inom 

civilskyddsområdet. Genom fältbesök, intervjuer och en omfattande enkätundersökning bland 

tjänstemän vid civilskyddsmyndigheter i hela Europa har vi kommit fram till ny kunskap om 

hur systemet för civilskydd och krishantering fungerar, både på nationell nivå och på EU-

nivå. Framför allt har vi påvisat den viktiga roll som förtroende, nätverk och 

förvaltningskultur spelar för hur väl EU:s samarbete för civilskydd fungerar. Dessutom har vi 

pekat på möjligheterna till fortsatt samarbete mellan EU-länderna inom detta viktiga område. 

Vilka är då de mer generella lärdomarna av Personaprojektet, inte minst gällande fortsatt 

europeisk integration inom civilskyddsområdet? 

Under sina mer än 60 år har EU lyckats med målsättningen att undvika krig inom sitt 

territorium, befästa demokratin i medlemsstaterna och främja fortsatt marknadsintegration 

inom unionen. Men EU har nyligen konfronterats med flera stora kriser som har ökat 

motsättningarna mellan medlemsstaterna och utmanat gemenskapen och solidariteten inom 

unionen. Starka meningsskiljaktigheter om lösningen på den ekonomiska och finansiella 

krisen, stora skillnader i hanteringen av migrations- och flyktingkrisen, samt uppkomsten av 

EU-kritiska populistpartier och inte minst Storbritanniens beslut att lämna unionen har 

sammantaget bidragit till att EU är mer ifrågasatt än någonsin tidigare. 

De många kriser som EU står inför ställer unionen vid ett vägskäl. När unionen väljer 

väg framåt tror vi att samarbete inom civilskyddsområdet kan fungera som ett lackmustest för 

EU:s framtida roll. EU och dess medlemsstater utsätts för mängder av säkerhetshot som 

exempelvis naturkatastrofer, pandemier och terrorattacker. Dessa hot mot säkerheten är högst 

påtagliga för medborgarna och enligt undersökningar från Eurobarometern förväntar sig en 

stor majoritet av européerna att medlemsstaterna ska hantera dem gemensamt. Hur väl 
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unionen kan leva upp till sitt löfte om ett ”Europa som skyddar” genom att effektivt hantera 

kriser av detta slag, kommer därför att spela en stor roll för att avgöra EU:s framtida roll i 

medborgarnas liv. Om EU kan hantera kriser genom samarbete och solidaritet, kan ett mer 

enat EU bli resultatet. Men om kriserna överträffar EU:s förmåga att lösa problem och skydda 

sina medborgare kommer skiljelinjerna att växa och EU:s legitimitet att ifrågasättas 

ytterligare.  

I slutändan är medlemsstaterna ansvariga för att skydda sina medborgare och 

upprätthålla sin nationella suveränitet. Vilket framgår av denna rapport har emellertid EU 

utvecklat viss kapacitet och en betydande samordningsfunktion för att hantera kriser och 

katastrofer. När det gäller frågor som rör delegering av uppgifter och resurser till EU, är 

medlemsstaterna alltid vaksamma för att inte förlora sin suveränitet. Men just i tider av kris 

tenderar ofta integrationen mellan EU:s medlemsstater att fördjupas. Framtiden kommer att 

visa om EU befinner sig i ett sådant kritiskt skede och om medlemsstaterna därmed visar sig 

vara villiga att ge EU mer befogenheter, eller om skepticismen mot Bryssels makt är för stark. 

Under alla omständigheter kommer EU:s framtida roll sannolikt att avgöras av viljan bland 

medlemsstaterna att samarbeta för att hålla Europa säkert och skydda sina medborgare. 
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