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Abstract 

This study analyses how collaboration is constructed as a policy problem in Swedish total defence, 

focusing on differences between civil and military problem representations. Although collaboration 

is consistently emphasised as essential, research and practice highlight recurring challenges related 

to coordination, responsibility, and organisational differences. 

Using a qualitative text analysis based on Carol Bacchi’s WPR approach (Bacchi, 2009), combined 

with institutional theory, four central policy documents are examined. The findings show that 

collaboration lacks a uniform meaning and is constructed differently depending on context. In civil 

documents, it is primarily framed as a solution to coordination problems in a fragmented system, 

whereas the military doctrine links collaboration to command, control, and operational execution 

within established structures. 

These differences reflect distinct institutional logics and contribute to ambiguity in responsibility 

and coordination. The study concludes that differing problem representations of collaboration create 

friction in civil–military interaction, while policy tends to treat collaboration as self-evident, thereby 

obscuring underlying tensions, power relations, and potential conflicts. 

Nyckelord:  Civil-militär samverkan, totalförsvar, problemformulering, policy. 
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1. Inledning 

Det svenska totalförsvaret bygger på att civila och militära resurser ska samverka. Forskning 

och erfarenhet visar dock att detta samarbete ofta är svårt, eftersom civila och militära 

organisationer har olika strukturer, ansvar och arbetssätt. Ett centralt problem är att samverkan 

i policy ofta framställs som en lösning vars underliggande antaganden sällan problematiseras, 

snarare än som ett komplext och potentiellt konfliktfyllt styrningsproblem. Samtidigt har denna 

dimension i begränsad utsträckning analyserats i tidigare forskning, särskilt när det gäller hur 

samverkan konstrueras som ett problem i statliga dokument. Studien syftar därför till att 

analysera hur samverkan konstrueras som ett policyproblem samt att identifiera skillnader 

mellan civila och militära perspektiv. 

Studien genomförs som en kvalitativ textanalys med Carol Bacchis metod What’s the Problem 

Represented to be? (Bacchi, 2009), i kombination med institutionell teori för att förstå de 

underliggande logikerna. Materialet består av fyra centrala dokument: en försvarsproposition, 

en militär doktrin, Myndigheten för samhällsskydd och beredskaps riktlinjer för samverkan 

samt en statlig utredning. Genom ett analysschema baserat på Bacchi (2009) tolkas hur 

samverkan konstrueras som ett policyproblem, med fokus på frågor om koordinering, ledning 

och ansvar. 

Resultaten visar att samverkan saknar en enhetlig betydelse och konstrueras olika beroende på 

kontext och organisatorisk logik. I civila dokument framställs samverkan främst som en lösning 

på koordinationsproblem i ett fragmenterat system, medan den militära doktrinen kopplar 

samverkan till ledning och praktiskt genomförande inom befintliga strukturer. 

Slutsatsen är att bristen på en gemensam förståelse kan skapa friktion när olika logiker möts, 

och att styrdokument ofta tar samverkan för given, vilket döljer maktrelationer och 

målkonflikter. Detta får konsekvenser för ledarskap och ansvar i situationer där tydlig styrning 

och snabba beslut är avgörande. 

2. Problemformulering  

Det svenska totalförsvaret definieras som den verksamhet som behövs för att förbereda Sverige 

för krig (Lag [1992:1403] om totalförsvar och höjd beredskap, 1992) och bygger samtidigt på 

idén om att hela samhället ska kunna mobiliseras, där såväl civila som militära aktörer bidrar 
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till den samlade försvarsförmågan (Försvarsmakten & Myndigheten för civilt försvar, 2026, s. 

1). Under kalla kriget präglades denna samverkan av en hög grad av centralisering och en 

relativt enhetlig hotbild, vilket skapade förutsättningar för en sammanhållen organisering 

(Lundberg, 2023, s. 7–8). Efter kalla krigets slut förändrades dessa förutsättningar i grunden, 

då nedrustning, internationalisering och en förändrad hotbild bidrog till att tidigare strukturer 

för samverkan avvecklades eller omformades (Lundberg, 2023, s. 16–17). 

Under de senaste decennierna har det säkerhetspolitiska läget i Europa försämrats, samtidigt 

som totalförsvaret återigen har fått ökad politisk och strategisk uppmärksamhet. I denna 

återuppbyggnad framställs samverkan återkommande som en avgörande förutsättning för 

systemets funktion, inte minst eftersom moderna hot ofta överskrider organisatoriska och 

jurisdiktionella gränser (Boin et al., 2005, s. 57). Samtidigt indikerar forskning att samverkan 

mellan civila och militära aktörer i praktiken ofta är förenad med betydande svårigheter, där 

skillnader i organisatoriska strukturer, ansvarsfördelning och arbetssätt kan ge upphov till 

samordningsproblem och friktion (Boin et al., 2005, s. 56–58; Brattberg & Rhinard, 2012, s. 

568–572). 

I policy framställs samverkan ofta som ett normativt ideal, där begreppet behandlas som 

självklart och eftersträvansvärt, och därmed tenderar att presenteras som en lösning snarare än 

som ett fenomen som i sig problematiseras. Forskning om offentlig styrning visar samtidigt att 

koordinering är ett komplext och svårdefinierat styrningsproblem, som kan vara svårt att 

operationalisera och genomföra i praktiken (Peters, 2018, s. 1–6). Detta väcker frågor om i 

vilken utsträckning olika aktörer delar en gemensam förståelse av vad samverkan innebär. 

Vidare pekar tidigare studier på utmaningar och oklarheter rörande styrning, ansvar och 

incitament inom det civila försvaret (Lindgren, 2015, s. 3). Detta innebär att samverkan, trots 

sin centrala roll i policy, inte alltid åtföljs av tydliga institutionella och organisatoriska 

förutsättningar för att fungera i praktiken, särskilt i ett system som präglas av många 

självständiga aktörer. 

Mot denna bakgrund framträder en central problematik. Samverkan utgör inte enbart en 

praktisk eller organisatorisk utmaning, utan kan även förstås som ett oklart policyproblem. När 

samverkan framställs som en självklar lösning riskerar de antaganden som ligger till grund för 

begreppet att förbli implicita. Detta skapar oklarhet kring hur problemet definieras, vilka 

dimensioner som uppmärksammas samt vilka åtgärder som framstår som relevanta. 
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Det finns därför ett behov av att analysera hur samverkan konstrueras som problem i statlig 

styrning, samt i vilken utsträckning dessa problemrepresentationer skiljer sig mellan civila och 

militära aktörer. 

2.1. Tidigare forskning 

Forskning om samverkan inom totalförsvaret kan förstås i skärningspunkten mellan studier av 

civil-militära relationer, krishantering och offentlig styrning. Ett återkommande tema i 

litteraturen är spänningen mellan ideal om samordning och de praktiska svårigheter som uppstår 

när institutioner med olika strukturer, uppdrag och organisatoriska logiker ska samarbeta (Boin 

et al., 2005, s. 1; Brattberg & Rhinard, 2012, s. 568–572). Samtidigt pekar forskning på att 

begreppet samverkan ofta behandlas som ett normativt ideal, trots att det är komplext och 

svårdefinierat (Peters, 2018, s. 1–3). 

Perspektiv på civil-militär samverkan 

Forskningen om civil-militära relationer utgör en viktig teoretisk bakgrund för studier av 

samverkan. Klassiska verk av Huntington (1957) och Janowitz (1960) representerar två 

idealtypiska perspektiv. Huntington (1957) argumenterar för att stabil civil kontroll uppnås 

genom objektiv civil kontroll. Detta bygger på militär professionalisering där militären ges 

autonomi inom sitt expertområde samtidigt som civila beslutsfattare fastställer de politiska 

målen (Huntington, 1957, s. 7–10; 80–83). Janowitz (1960) problematiserar denna uppdelning 

genom att visa hur den moderna militären utvecklas mot en ordningsmakt med kontinuerliga 

säkerhetsuppgifter i fredstid. Dessa innebär en ökad integration i politiska och samhälleliga 

processer (Janowitz, 1960, s. 417–425). 

Dessa perspektiv illustrerar en grundläggande spänning mellan kontroll och effektivitet där 

samverkan både kan stärka handlingsförmågan och samtidigt riskera att sudda ut 

ansvarsförhållanden. Totalförsvaret kan därmed förstås som ett system som försöker balansera 

dessa två logiker där behovet av tydlig ansvarsfördelning samexisterar med krav på nära 

samverkan och ömsesidig anpassning. Detta gör samverkan till en potentiellt konfliktfylld 

styrningsfråga. 

Samverkan i komplexa system och kriser 

I modern forskning har fokus i allt större utsträckning riktats mot samverkan i komplexa system 

med många aktörer. Boin et al. (2005) visar att krishantering ofta innebär betydande 
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koordinationsutmaningar, särskilt när organisationer präglas av skilda organisatoriska kulturer 

och synsätt på styrning, vilket kan försvåra samarbete mellan aktörer (Boin et al., 2005, s. 56–

58). De belyser exempelvis hur militära organisationers hierarkiska ledningsideal kan krocka 

med civila professioners arbetssätt (Boin et al., 2005, s. 56–58). Liknande resultat återfinns hos 

Brattberg och Rhinard (2012), som visar att bristande samstämmighet och institutionella 

revirstrider mellan olika avdelningar kan försvåra en effektiv implementering av gemensamma 

strategier (Brattberg & Rhinard, 2012, s. 568–572). 

Mot denna bakgrund betonar forskning om samverkansstyrning att samverkan mellan 

organisationer är beroende av faktorer såsom incitament att delta, tillit mellan aktörer och 

ändamålsenlig processutformning (Ansell & Gash, 2008, s. 550–551). Emerson et al. (2012) 

utvecklar detta vidare och framhåller att samverkan utgör en komplex styrform som kräver 

betydande organisatoriska och institutionella resurser (Emerson et al., 2012, s. 10–16). 

Samtidigt har forskning pekat på att sådana förklaringar inte fullt ut fångar de svårigheter som 

uppstår i praktiken. Deiaco (2024) visar att civila krishanteringsaktörer och militära aktörer 

präglas av olika praktiklogiker och gränsdragningar, vilket formar hur totalförsvaret och den 

civil-militära samverkan förstås och praktiseras (Deiaco, 2024, s. 160–169). Detta indikerar att 

samverkan i komplexa system inte enbart handlar om formella strukturer utan också om hur 

aktörer tolkar sin roll och relation till andra. 

Sammantaget visar denna forskning att samverkan i komplexa system är förknippad med 

betydande samordningsutmaningar och krav på specifika institutionella och organisatoriska 

förutsättningar. Detta understryker att samverkan inte enbart är en fråga om struktur, utan också 

om hur problem förstås och hanteras i praktiken. 

Strukturella förutsättningar för samverkan 

Samverkan formas i hög grad av hur offentlig styrning organiseras. Milward och Provan (2000) 

argumenterar för att offentlig styrning i ökande grad sker genom nätverk av organisationer 

snarare än enbart genom hierarkiska strukturer. Detta kan innebära ett splittrat ansvar och ökade 

krav på koordinering mellan aktörer (Milward & Provan, 2000, s. 359–362). Peters (2018) 

utvecklar ett liknande resonemang och framhåller att behovet av koordinering ökar i takt med 

organisatorisk fragmentering. Han poängterar dock att skillnader i mål, institutionella logiker 

och incitament samtidigt försvårar effektiv samverkan (Peters, 2018, s. 3–6). 
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I en totalförsvarskontext innebär detta att samverkan inte enbart handlar om teknisk 

koordinering, utan också om hur styrning organiseras och ansvar fördelas mellan aktörer. Detta 

perspektiv har kompletterats av studier som betonar samverkans underliggande relationella 

dynamiker, snarare än enbart formella strukturer och instrumentella förutsättningar (Deiaco, 

2024, s. 236–240). 

Totalförsvar i svensk kontext 

Forskning om det svenska totalförsvaret visar att samverkan historiskt har varit en central 

princip men att dess förutsättningar förändrats över tid. Under kalla kriget präglades 

totalförsvaret av en hög grad av centralisering och statlig styrning med tydliga organisatoriska 

strukturer och ansvarsförhållanden (Lundberg, 2023, s. 7–8). Efter kalla kriget innebar 

nedrustning och omstrukturering en förskjutning mot krisberedskap i fredstid, vilket bidrog till 

förändrade styrformer och ökade utmaningar i ansvarsfördelning och samordning (Lundberg, 

2023, s. 9–12; Lindgren, 2015, s. 7). 

Samtida studier visar att återuppbyggnaden av totalförsvaret återigen betonar samverkan som 

en avgörande faktor. Samtidigt är denna samverkan ofta svår att realisera i praktiken. Deiaco 

(2024) visar att återuppbyggnaden av totalförsvaret präglas av konkurrerande militär och civil 

krishanteringslogik, vilket bidrar till att samverkan försvåras i praktiken (Deiaco, 2024, s. 236–

240). 

Samverkan som normativt policybegrepp 

Forskning har visat att samverkan ofta behandlas som ett normativt önskvärt inslag i policy och 

styrdokument. Peters (2018) framhåller att koordinering inte enbart utgör en administrativ 

utmaning, utan också en djupt politisk process. Bristande koordination kan förstås i relation till 

underliggande maktrelationer och organisationers behov av att värna sina egna 

ansvarsområden. Samtidigt riskerar försök till ökad koordinering att synliggöra målkonflikter 

mellan aktörer med olika uppdrag och prioriteringar (Peters, 2018, s. 3–6). 

Även studier av civil-militär samverkan pekar i denna riktning. Deiaco (2024) visar att 

samverkan formas av underliggande spänningar och relationella dynamiker mellan civila och 

militära aktörer (Deiaco, 2024, s. 236–240). Detta påverkar hur samverkan förstås och 

praktiseras. 
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Sammantaget indikerar denna forskning att samverkan inte utgör en entydig eller självklar 

lösning, utan ett begrepp som rymmer olika tolkningar och underliggande spänningar. Detta 

motiverar en närmare analys av hur samverkan konstrueras som problem i policy. 

2.2. Forskningslucka 

Sammantaget visar tidigare forskning att samverkan inom totalförsvaret präglas av 

organisatoriska skillnader, institutionella spänningar och samordningsproblem. Forskningen 

fokuserar dock i huvudsak på hur samverkan fungerar i praktiken, snarare än hur den 

problematiseras i policy. 

Detta innebär att en viktig dimension av samverkan riskerar att förbises, nämligen hur 

samverkan konstrueras som policyproblem, vilket påverkar vilka lösningar som framstår som 

möjliga. Det saknas därmed studier som systematiskt undersöker hur samverkan 

problemrepresenteras i statliga styrdokument, samt hur dessa representationer skiljer sig mellan 

civilt och militärt försvar. 

Denna studie bidrar till att fylla denna forskningslucka. 

2.3. Syfte och frågeställning 

Mot denna bakgrund syftar studien till att bidra till forskningen om civil-militär samverkan 

genom att analysera hur samverkan konstrueras som policyproblem. 

Mer specifikt analyserar studien hur detta tar sig uttryck inom det svenska totalförsvaret genom 

att identifiera, jämföra och tolka problemrepresentationer av samverkan, samt vilka 

konsekvenser dessa får för den civil-militära relationen i policy. 

Forskningsfråga: 

Hur konstrueras samverkan som policyproblem i svenska styrdokument om totalförsvaret, och 

kan skillnader identifieras mellan civila och militära problemrepresentationer? 

2.4. Avgränsningar 

Studien avgränsas till ett urval av centrala statliga styrdokument om totalförsvaret. Fokus ligger 

på policyrepresentationer snarare än på det praktiska genomförandet av samverkan. Denna 

avgränsning möjliggör en fördjupad analys av hur samverkan konstrueras som policyproblem, 

snarare än en bred kartläggning av dess praktiska genomförande. 
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3. Teoretiskt ramverk 

Denna studie utgår från ett diskursanalytiskt perspektiv på policy, där politiska dokument 

förstås som aktiva konstruktioner av problem och lösningar snarare än neutrala beskrivningar 

av verkligheten (Bacchi, 2009, s. 1–2). Analysen tar sin utgångspunkt i Carol Bacchis ansats 

What’s the Problem Represented to be? (WPR), vilken används för att undersöka hur problem 

konstrueras i policy. Institutionell teori används som ett komplement för att tolka de 

problemrepresentationer som identifieras. 

3.1. Policy som problemkonstruktion och institutionella förutsättningar 

En central utgångspunkt i studien är att policy bidrar till att forma förståelsen av sociala 

fenomen och därmed vad som uppfattas som problem (Boréus & Bergström, 2018, s. 17). Ur 

detta perspektiv blir det relevant att undersöka hur begrepp som samverkan ges mening i policy, 

snarare än att betrakta deras innebörd som given. Vad som framställs som problem påverkar 

samtidigt vilka lösningar som framstår som möjliga, legitima och nödvändiga. 

Detta perspektiv konkretiseras genom Bacchis (2009) WPR-ansats, som används för att 

analysera hur policy konstruerar problem och därmed formar förståelsen av samverkan. 

Flera centrala begrepp i studien, såsom samverkan, styrning och ansvar, kan ges olika innebörd 

i civila och militära kontexter. I analysen behandlas samverkan som ett övergripande begrepp, 

medan närliggande begrepp som samordning och koordinering förstås som relaterade uttryck. 

Dessa variationer ses som en del av hur problemrepresentationer konstrueras. 

Institutionell teori används som ett komplement för att förstå varför vissa problem-

representationer framstår som mer legitima än andra. Organisationer formas här inte enbart av 

funktionella krav, utan också av etablerade normer, regler och föreställningar om vad som 

uppfattas som lämplig organisering och styrning (Scott, 2014, s. 56–60). Detta kommer till 

uttryck i institutionella logiker, det vill säga relativt stabila mönster av värderingar och 

antaganden som vägleder hur aktörer tolkar situationer och vilka problem och lösningar som 

framstår som rimliga (Thornton et al., 2012, s. 2–4; Thornton & Ocasio, 1999, s. 804–807). 

Ur detta perspektiv kan policy förstås som en arena där olika institutionella logiker kommer till 

uttryck och ibland står i spänning med varandra (Scott, 2014, s. 56–60; Thornton et al., 2012, 

s. 2–4). Problemrepresentationer uttrycker därmed inte enbart språkliga konstruktioner, utan 

också underliggande antaganden om hur organisationer bör fungera och hur ansvar bör fördelas. 
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I studier av totalförsvaret blir detta särskilt relevant, då civila och militära organisationer kan 

antas präglas av olika institutionella logiker. Militära organisationer förknippas ofta med 

hierarkisk styrning, tydliga befälsordningar och centraliserat beslutsfattande, medan civila 

organisationer i högre grad kännetecknas av nätverksbaserad styrning, samordning och 

förhandling mellan relativt självständiga aktörer. 

Genom att kombinera WPR-ansatsen med institutionell teori möjliggörs en analys av hur 

samverkan konstrueras som policyproblem och hur dessa konstruktioner kan förstås som 

uttryck för olika institutionella logiker. Detta skapar förutsättningar att analysera hur samverkan 

ges olika innebörd i civila respektive militära kontexter, samt vilka konsekvenser detta får för 

relationen mellan dessa aktörer i policy. 

3.2. Analys av policyproblem: Bacchis WPR-ansats 

För att operationalisera det diskursanalytiska perspektivet används Bacchis (2009) WPR-

ansats. Ansatsen utgår från att policyförslag implicerar specifika problemrepresentationer, där 

de lösningar som formuleras samtidigt konstruerar en viss förståelse av problemet. Policy bör 

därmed inte ses som ett svar på givna problem, utan som en praktik som bidrar till att definiera 

vad som uppfattas som problematiskt (Bacchi, 2009, s. 1–2). 

WPR-ansatsen innebär ett analytiskt skifte från att undersöka hur problem löses till att analysera 

hur problem konstrueras (Bacchi, 2009, s. 1–2). I stället för att utgå från hur samverkan fungerar 

riktas analysen mot hur samverkan konstrueras som ett problem i policy och vilka konsekvenser 

detta får. 

För att möjliggöra en systematisk analys operationaliserar Bacchi (2009) ansatsen genom sex 

analytiska frågor (Bacchi, 2009, s. 48). 

De sex frågorna är: 

1. Vad representeras problemet som i en specifik policy?  

2. Vilka antaganden eller förutsättningar ligger bakom denna problemrepresentation?  

3. Hur har denna problemrepresentation uppstått?  

4. Vad lämnas oproblematiserat i representationen?  

5. Vilka effekter får denna problemrepresentation?  

6. Hur reproduceras och sprids denna problemrepresentation? 
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Frågorna riktar uppmärksamheten mot såväl explicita formuleringar som underliggande 

antaganden och tystnader i policytexter (Bacchi, 2009, s. 12–16). 

3.3. Problemrepresentationer och underliggande antaganden 

En central analytisk aspekt i WPR-ansatsen är att synliggöra de underliggande antagandena 

som formar policy (Bacchi, 2009, s. 1–2). Dessa utgör ofta implicita antaganden om hur världen 

förstås, vad som uppfattas som problematiskt och vilka sätt att organisera och styra verksamhet 

som framstår som ändamålsenliga (Bacchi, 2009, s. 5–7). Genom att identifiera sådana 

antaganden blir det möjligt att analysera vilka problemrepresentationer som framstår som 

rimliga och vilka lösningar som därmed prioriteras. 

I studier av organisationer där olika institutionella logiker möts, såsom inom totalförsvaret, blir 

de underliggande antagandena om styrning särskilt betydelsefulla. Den militära logiken kan här 

förstås i termer av hierarki, professionalism och tydliga ansvarsförhållanden (Huntington, 1957, 

s. 7–10; 80–83; Janowitz, 1960, s. 18–19). Dessa antaganden innebär att effektivitet kopplas till 

en vertikal struktur med centraliserat beslutsfattande och en tydlig gräns mellan politisk vilja 

och militärt genomförande. 

I kontrast bygger civila organisationers logik oftare på antaganden om differentiering och 

nätverksbaserad samordning. Här förväntas samverkan ske horisontellt mellan självständiga 

aktörer genom förhandling och tillit, snarare än genom hierarkisk ordergivning (Ansell & Gash, 

2008, s. 544–547; Emerson et al., 2012, s. 2–6; Milward & Provan, 2000, s. 359–362; Peters, 

2018, s. 3–6). 

Dessa skillnader utgör inte enbart organisatoriska variationer, utan kan förstås som 

konkurrerande praktiklogiker som formar hur samverkan tolkas och praktiseras i totalförsvaret 

(Deiaco, 2024, s. 160–170). Ur ett WPR-perspektiv innebär detta att olika institutionella logiker 

ger upphov till skilda problemrepresentationer av samverkan. Samverkan kan då framstå som 

antingen ett ledningsproblem där hierarkin är oklar eller som ett förtroendeproblem i ett 

komplext nätverk. Genom att synliggöra dessa logiker blir det möjligt att analysera hur statlig 

styrning prioriterar vissa antaganden om ordning och ansvar, samtidigt som andra 

marginaliseras. 
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3.4. Effekter av policy 

Att analysera underliggande antaganden hänger samman med vilka effekter 

problemrepresentationer får. Bacchi (2009) skiljer mellan diskursiva, subjektifierande och 

praktiska effekter, kopplade till den femte frågan i WPR-ansatsen (Bacchi, 2009, s. 15–18). 

Diskursiva effekter avser hur vissa förståelser av samverkan möjliggörs medan andra utesluts. 

Subjektifierande effekter rör hur aktörer positioneras, exempelvis som ansvariga, beroende eller 

otillräckliga. Praktiska effekter handlar om hur policy öppnar för vissa organisatoriska 

lösningar och former av handlingsutrymme. 

Dessa effekter är centrala i studien, eftersom olika problemrepresentationer av samverkan kan 

leda till skilda sätt att förstå ansvar och handlingsutrymme inom totalförsvaret. 

3.5. Teorins relevans för studien 

WPR-ansatsen är särskilt relevant för denna studie. Den möjliggör en analys av samverkan som 

ett politiskt och diskursivt fenomen, snarare än enbart ett organisatoriskt problem. Detta är 

centralt då samverkan i policy ofta framställs som självklart positiv, trots att forskning visar på 

återkommande problem i praktiken. 

Ansatsen skapar även förutsättningar att jämföra hur samverkan förstås i olika kontexter, vilket 

är avgörande för att analysera skillnader mellan civilt och militärt försvar. 

3.6. Begränsningar i teorin 

Samtidigt finns det begränsningar med WPR-ansatsen. Eftersom fokus ligger på diskursiva 

konstruktioner riskerar materiella och organisatoriska dimensioner att hamna i bakgrunden. 

Analysen säger därmed mer om hur samverkan förstås i policy än om hur den faktiskt fungerar 

i praktiken. 

Detta ligger dock i linje med studiens syfte, som är att analysera problemrepresentationer 

snarare än empiriska utfall. 

4. Metod 

Studien bygger på en kvalitativ textanalys av svenska statliga styrdokument, där texters innehåll 

analyseras systematiskt och tolkande inom en samhällsvetenskaplig text- och diskursanalytisk 

metodtradition (Boréus & Bergström, 2018, s. 26–35). Syftet är att analysera hur samverkan 

konstrueras som policyproblem inom totalförsvaret. Studien tar sin teoretiska utgångspunkt i 
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Bacchis (2009) WPR-ansats, vilken används som analysverktyg, medan institutionell teori 

fungerar som ett kompletterande tolkningsramverk. 

Valet av WPR är ett metodologiskt ställningstagande i linje med studiens syfte. Till skillnad 

från mer traditionella policyanalyser, där problem ofta behandlas som givna, möjliggör 

ansatsen en analys av hur problem formuleras, vilka antaganden de bygger på och vilka 

konsekvenser dessa formuleringar får (Bacchi, 2009, s. 1–2). 

Alternativa ansatser, såsom systematiserande analyser, hade kunnat identifiera återkommande 

teman eller formella strukturer i materialet, men hade i mindre utsträckning synliggjort 

underliggande antaganden och tystnader i policytexterna (Esaiasson et al., 2024, s. 309–311).  

4.1. Operationalisering och analysschema 

För att möjliggöra en systematisk och jämförbar analys har WPR-ansatsen operationaliserats 

till ett analysschema. Schemat har utvecklats genom att ett urval av Bacchis (2009) analytiska 

frågor har översatts till konkreta analyskategorier anpassade till studiens syfte och empiriska 

material. 

Analysschemat består av följande kategorier: 

Analyskategori Analytisk fråga Vad som eftersöks 

Problemrepresentation 

Hur beskrivs samverkan som 

problem? 

Brister, behov, utmaningar 

samt typ av problem 

(koordinering, ansvar, resurser, 

ledning) 

Ansvar och aktörer 

Vem ansvarar och hur beskrivs 

aktörerna? 

Tydligt eller diffust ansvar, 

roller, relationer och beroenden 

mellan civila och militära 

Lösningar 
Hur ska problemet hanteras? Samverkan, samordning, 

styrning 

Tystnader Vad tas för givet eller 

utelämnas? 

Frånvaro av konflikt, makt och 

resurser 

Variationer Hur skiljer sig framställningen 

mellan civilt och militärt? 

Skillnader i språk, ansvar, 

fokus och problemformulering 

Analysschemat används för att systematiskt identifiera och jämföra om samverkan konstrueras 

som policyproblem i de analyserade dokumenten. Särskild uppmärksamhet riktas mot hur 

ansvar konstrueras i policy, eftersom detta påverkar hur relationer mellan civila och militära 

aktörer förstås. 
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4.2. Identifiering av problemrepresentationer och analysprocess 

I studien definieras problemrepresentationer som framställningar där samverkan positioneras 

som svar på ett problem och därigenom bidrar till att konstruera en viss problembild. 

Problemrepresentationer identifieras som textpassager i styrdokument där samverkan explicit 

eller implicit kopplas till problem, brister, behov eller lösningar. Dessa passager kan bestå av 

enskilda meningar eller längre avsnitt där samverkan ges en funktion eller betydelse inom 

totalförsvaret. Formuleringar som betonar behovet av ökad samverkan kan exempelvis tolkas 

som att problemet konstrueras som bristande koordinering eller otillräckligt samarbete, vilket i 

sin tur påverkar hur ansvar och lösningar formuleras. 

Analysen genomförs i tre steg. Inledningsvis identifieras relevanta textpassager i materialet i 

enlighet med definitionen ovan. Detta sker genom en systematisk genomläsning av dokumenten 

med fokus på formuleringar där samverkan kopplas till problem, brister, behov eller lösningar. 

Därefter analyseras dessa textpassager med utgångspunkt i analysschemats kategorier. 

Analysen syftar till att synliggöra hur samverkan konstrueras som policyproblem, hur ansvar 

och aktörsroller formuleras, vilka lösningar som framställs samt vilka antaganden och tystnader 

som präglar framställningen. 

Slutligen genomförs en jämförande analys där variationer mellan civila och militära kontexter 

analyseras, med fokus på likheter och skillnader i hur samverkan ges innebörd. 

4.3. Material och urval 

Urvalet av empiriskt material har genomförts strategiskt för att möjliggöra en jämförande 

analys av hur samverkan konstrueras som policyproblem inom totalförsvaret. Ett strategiskt 

urval innebär att material väljs utifrån dess relevans för forskningsfrågan snarare än genom 

slumpmässiga urvalsprinciper (Bryman, 2016, s. 9). I linje med studiens kvalitativa ansats 

syftar urvalet därför inte till statistisk representativitet, utan till att fånga variation mellan olika 

policykontexter och institutionella logiker. 

Urvalet omfattar fyra statliga styrdokument: en försvarsproposition, en militär doktrin, ett civilt 

samverkansdokument samt en statlig utredning från departementsserien (Ds). Dokumenten har 

valts eftersom de behandlar samverkan inom totalförsvaret utifrån skilda organisatoriska 

utgångspunkter och styrningslogiker, vilket möjliggör en analys av hur samverkan konstrueras 

som policyproblem i olika kontexter. 
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De analyserade dokumenten är regeringens proposition Totalförsvaret 2021–2025 (Prop. 

2020/21:30), Försvarsmaktens Militärstrategisk doktrin – MSD 22 (Försvarsmakten, 2022), 

Myndigheten för samhällsskydd och beredskaps Gemensamma grunder för samverkan och 

ledning vid samhällsstörningar (MSB, 2018) samt departementspromemorian Motståndskraft – 

Inriktningen av totalförsvaret och utformningen av det civila försvaret 2021–2025 

(Försvarsdepartementet, 2017). 

Dokumenten fyller olika analytiska funktioner i studien: 

Dokument Institutionell logik Analytisk funktion 

Försvarsproposition Statlig (övergripande) 
Formulerar övergripande 

problem, mål och inriktning 

Militär doktrin Militär 

Konkretiserar styrning, 

ledning och ansvar i militär 

kontext 

MSB-dokument* Civil 
Betonar samverkan, nätverk 

och samordning 

Statlig utredning (Ds) Utredande 
Problematiserar brister och 

utvecklingsbehov 
*MSB – Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (omdöpt till Myndigheten för civilt försvar 2026) 

Dokumenten representerar olika nivåer och former av styrning inom totalförsvaret. 

Försvarspropositionen och departementspromemorian utgör centrala underlag i 

policyprocessen genom att formulera problem, mål och inriktningar. Propositionen uttrycker 

regeringens samlade bedömningar och prioriteringar, medan promemorian fungerar som ett 

beredande underlag. 

Den militärstrategiska doktrinen (MSD 22) representerar den militära styrningslogiken och 

konkretiserar övergripande inriktningar i ett militärt sammanhang. MSB:s Gemensamma 

grunder utgör ett etablerat ramverk för samverkan inom den civila delen av totalförsvaret och 

har haft ett varaktigt genomslag i såväl policy som praktik, trots att det inte är det mest aktuella 

dokumentet. 

Tillsammans möjliggör dokumenten en analys av hur samverkan konstrueras som 

policyproblem på olika nivåer och inom skilda institutionella logiker, samt hur begreppet ges 

olika betydelser beroende på kontext, exempelvis som lösning, problem, styrningsfråga eller 

ledningsfråga. 
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Urvalet har avgränsats i omfattning för att möjliggöra en fördjupad kvalitativ analys snarare än 

en bred kartläggning av policyområdet, vilket ligger i linje med studiens ambition att bidra med 

analytisk generalisering. Studien inkluderar inte enbart de mest aktuella styrdokumenten, då 

syftet är att analysera hur samverkan konstrueras som policyproblem snarare än att beskriva ett 

aktuellt policyläge. De utvalda dokumenten möjliggör därmed en analys av etablerade 

problemrepresentationer inom olika institutionella kontexter. 

4.4. Avgränsning av empiriskt material 

Avgränsningen av det empiriska materialet har genomförts i två steg. För det första har ett 

strategiskt urval av dokument genomförts (se avsnitt 4.3). För det andra har analysen avgränsats 

inom respektive dokument för att möjliggöra en fördjupad och systematisk analys. 

Samtliga dokument har genomlästs i sin helhet i syfte att identifiera relevanta delar i relation 

till studiens forskningsfråga. Den fördjupade analysen avgränsas till de textpassager där 

samverkan ges en tydlig funktion i relation till problem, brister, behov eller lösningar. Delar 

som främst behandlar sektorsspecifika åtgärder eller tekniska tillämpningar inkluderas endast i 

den mån de är relevanta för studiens fokus. 

För proposition (2020/21:30) avgränsas analysen huvudsakligen till kapitel 4–12, där 

totalförsvarets mål, styrning och organisering behandlas och där samverkan relateras till 

ansvarsfördelning, samordning och relationer mellan civila och militära aktörer. 

För Försvarsmakten (2022) har hela dokumentet analyserats, då samverkan är genomgående 

integrerad i framställningen och återkommer i relation till militärstrategiska utmaningar, 

totalförsvarssamverkan och internationellt samarbete. Särskilt fokus riktas mot de delar där 

samverkan kopplas till hot, sårbarheter, beroenden och krav på samordning och 

interoperabilitet. 

I MSB (2018) identifieras relevanta textpassager främst i de inledande och konceptuella 

delarna, där samverkan etableras som en central princip och funktion för att möjliggöra 

aktörsgemensam inriktning och samordning. Fokus riktas mot avsnitt där brister, 

utvecklingsbehov och förutsättningar för samverkan formuleras, samt där samverkan relateras 

till begrepp som inriktning, samordning, ledning och aktörsrelationer. 

I Försvarsdepartementet (2017) avgränsas analysen huvudsakligen till kapitel 3–21, där 

totalförsvarets struktur, organisering och styrning behandlas. I dessa delar framträder 
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samverkan främst indirekt, genom beskrivningar av aktörer, ansvarsfördelning och samordning 

mellan sektorer och nivåer, snarare än som ett explicit definierat begrepp. 

Avgränsningen innebär att analysen fokuserar på de delar av materialet som är mest relevanta 

för forskningsfrågan, samtidigt som samtliga dokument har beaktats i sin helhet. I nästa avsnitt 

diskuteras materialets källkritiska förutsättningar. 

4.5. Källkritik 

Det empiriska materialet består av fyra statliga styrdokument, nämligen en proposition, en 

departementspromemoria, en militär doktrin och ett dokument från Myndigheten för 

samhällsskydd och beredskap (MSB). Som officiella dokument har de hög trovärdighet som 

uttryck för statlig policy inom totalförsvaret. 

Samtidigt är dokumenten framtagna i ett normativt syfte, vilket innebär att de formulerar mål, 

inriktningar och ideal snarare än beskriver verksamheten empiriskt. De bör därför förstås som 

uttryck för hur samverkan framställs i policy, inte hur den nödvändigtvis fungerar i praktiken. 

Dokumenten är framtagna vid olika tidpunkter och inom skilda institutionella kontexter, vilket 

kan påverka hur samverkan problematiseras och ges innebörd. Dessa variationer utgör 

samtidigt en förutsättning för studiens jämförande analys. 

Eftersom studien bygger på ett begränsat urval av fyra dokument kan andra källor ha gett en 

delvis annan bild av samverkan inom totalförsvaret. Urvalet har dock gjorts strategiskt för att 

inkludera både civila och militära perspektiv samt olika nivåer av styrning. 

4.6. Forskningsetik 

Studien bygger på offentligt tillgängliga dokument och innefattar därför inga personuppgifter 

eller informanter. Några forskningsetiska problem kopplade till samtycke eller konfidentialitet 

aktualiseras därmed inte. 

Samtidigt innebär studiens tolkande ansats att forskaren aktivt analyserar och problematiserar 

hur policy formulerar problem. Detta ställer krav på att materialet återges på ett rättvisande sätt 

och att tolkningar har tydligt stöd i texten. 
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Författarens bakgrund som officer innebär en förförståelse som kan påverka tolkningen av 

materialet. Detta har hanterats genom att använda ett systematiskt analysschema och genom att 

analysera samtliga dokument utifrån samma kategorier. 

Sammantaget handlar forskningsetiken i denna studie om att säkerställa en transparent och 

noggrann analys där tolkningar kan följas och granskas. 

4.7. Validitet och reliabilitet 

För att stärka studiens validitet och reliabilitet har analysen genomförts på ett systematiskt och 

transparent sätt. Urval av material och analysprocess redovisas öppet, vilket möjliggör insyn i 

hur undersökningen genomförts. 

Samtliga dokument har analyserats utifrån samma analysschema, vilket skapar jämförbarhet 

mellan civila och militära kontexter och minskar risken för godtyckliga tolkningar. 

Begreppsvaliditet säkerställs genom en tydlig koppling mellan studiens teoretiska ramverk och 

de analytiska kategorier som används i analysen. 

Analysen eftersträvar spårbarhet mellan empiri och tolkning genom att resultat kontinuerligt 

underbyggs med exempel från det empiriska materialet, vilket bidrar till att stärka studiens 

interna validitet. 

Samtidigt innebär den kvalitativa och tolkande ansatsen att resultaten inte kan förväntas bli 

identiska om studien genomförs på nytt. Studiens tillförlitlighet ligger därför i transparensen i 

analysens genomförande snarare än i möjligheten att nå samma resultat. 

Studien syftar inte till statistisk generalisering utan till analytisk generalisering (Esaiasson et 

al., 2024, s. 58–59), där resultaten bidrar till en fördjupad förståelse av hur samverkan 

konstrueras som policyproblem i olika institutionella kontexter. 

5. Analys 

5.1. Problemrepresentationer av samverkan 

I Totalförsvaret 2021–2025 (Prop. 2020/21:30) konstrueras samverkan konsekvent som ett 

villkor för effekt, snarare än som ett organisatoriskt val. Detta framgår tydligt i formuleringen 

att “Genom ömsesidigt stöd och samverkan mellan militära och civila verksamheter uppnås 

största möjliga försvarseffekt” (Prop. 2020/21:30, s. 85). Här etableras en kausal relation där 
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samverkan inte bara bidrar till, utan möjliggör, försvarseffekt. Problemet representeras därmed 

indirekt, då maximal effekt förutsätter samverkan. 

Denna logik förstärks i formuleringen att “En samlad förmåga i totalförsvaret, där många olika 

aktörer är involverade, förutsätter gemensamma utgångspunkter, en gemensam målsättning och 

en gemensam inriktning” (Prop. 2020/21:30, s. 86). Här förskjuts problemet från effekt till 

riktning, där frånvaron av gemensam inriktning i ett system med många aktörer framstår som 

det centrala problemet. Samverkan konstrueras därmed som ett svar på fragmentering, snarare 

än på exempelvis målkonflikter eller maktskillnader mellan aktörer. 

Även organisatorisk komplexitet görs till problem. När det anges att “Det stora antalet aktörer 

inom det civila försvaret, liksom den diversifierade sammansättningen, ställer enligt 

Försvarsberedningen särskilda krav på ledning och samordning” (Prop. 2020/21:30, s. 95) 

konstrueras problemet som en konsekvens av mängd och olikartad sammansättning. Det är inte 

relationerna mellan aktörerna som problematiseras, utan själva existensen av många aktörer. 

Detta är analytiskt viktigt, eftersom komplexitet därmed naturaliseras samtidigt som konflikter 

osynliggörs. 

Denna problemrepresentation förskjuts i Militärstrategisk doktrin – MSD 22 (Försvarsmakten, 

2022) mot operativa villkor. Formuleringen att “Tillsammans med det övriga totalförsvaret ska 

det militära försvaret utgöra en tröskel som är avhållande för den som vill angripa eller utöva 

påtryckningar på Sverige” (Försvarsmakten, 2022, s. 7) gör samverkan till en del av militär 

avskräckningsförmåga. Problemet blir här att tröskeleffekt inte kan uppnås isolerat. Samverkan 

framstår därmed inte bara som stödjande, utan som en integrerad del av militär förmåga. 

Detta kompletteras av att Försvarsmakten ska “peka ut den militärstrategiska huvudkursen för 

vår samverkan med andra aktörer, myndigheter och partners” (Försvarsmakten, 2022, s. 11). 

Här konstrueras problemet som avsaknad av riktning i samverkan. Till skillnad från 

propositionen (2020/21:30), där riktning framstår som ett systemkrav, framstår det här som ett 

behov av militärstrategisk styrning. 

I Gemensamma grunder för samverkan och ledning vid samhällsstörningar (MSB, 2018) blir 

problemrepresentationen mer explicit och empiriskt förankrad. “Erfarenheter från Sverige och 

internationellt visar att det finns brister i förmågan att hantera konsekvenser av 

samhällsstörningar. Det är framförallt förmågan att agera tillsammans och samordnat som 

behöver utvecklas” (MSB, 2018, s. 17) gör samverkan till ett svar på identifierade brister. Här 
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är problemet inte längre implicit, utan direkt formulerat, eftersom aktörer inte agerar tillräckligt 

gemensamt. 

Samtidigt introduceras en annan problemtyp i form av begreppslig osäkerhet. När det anges att 

centrala termer som “inriktning, samordning, samverkan och ledning ges olika betydelser. Det 

riskerar att leda till missuppfattningar som i sin tur leder till ineffektiv kommunikation och 

felaktiga förväntningar” (MSB, 2018, s. 19), konstrueras problemet inte bara som 

organisatoriskt, utan som beroende av hur aktörer tolkar centrala begrepp. Samverkan försvåras 

därmed inte bara av organisatoriska strukturer, utan av hur aktörer tolkar centrala begrepp och 

därigenom sitt handlande. 

I Motståndskraft – Inriktningen av totalförsvaret och utformningen av det civila försvaret 2021–

2025 (Försvarsdepartementet, 2017) konstrueras problemet som systemiskt. Samverkan måste 

ske på flera nivåer, nämligen central, regional och lokal, vilket innebär att problemet ligger i att 

hålla samman ett flernivåsystem. Detta förstärks av formuleringen att totalförsvarets förmåga 

“skapas i samarbete mellan bl.a. offentliga aktörer, näringsliv och frivilligorganisationer” 

(Försvarsdepartementet, 2017, s. 65). Problemet är här inte primärt brist på samverkan, utan att 

systemet är strukturellt beroende av samverkan för att fungera. 

Sammantaget visar detta att problemrepresentationerna rör sig från implicit (Prop. 2020/21:30), 

via operativ (Försvarsmakten, 2022), till explicit och praktisk (MSB, 2018), och vidare till 

flernivåbaserad (Försvarsdepartementet, 2017), vilket tyder på att samverkan successivt 

konstrueras som allt mer nödvändig och i mindre utsträckning framstår som möjlig att 

ifrågasätta. 

5.2. Ansvar och aktörsrelationer 

Ansvar framträder i materialet som både fördelat och problematiskt, men konstrueras på olika 

sätt i relation till samverkan och styrning. 

I propositionen (2020/21:30) kopplas ansvar nära till funktion och samverkan. När det anges 

att “Det civila försvaret ska därför bistå de militära försvarsåtgärderna och medverka i de 

samlade försvarsansträngningarna” (Prop. 2020/21:30, s. 89) konstrueras en relation där det 

civila försvarets ansvar definieras i förhållande till det militära. Ansvar blir här inte 

symmetriskt, utan ordnat kring en militär kärna, där det civila försvaret ges en stödjande roll. 

Samtidigt görs ansvar till en fråga om tydlighet. Formuleringen att “Ändamålsenliga och tydliga 

lednings- och ansvarsförhållanden för att skapa samordning mellan det militära och civila 
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försvaret är vidare avgörande” (Prop. 2020/21:30, s. 109) innebär att problemet inte 

representeras som konflikter mellan aktörer, utan som otydlighet. Det förutsätts därmed att 

ansvarsfördelning i sig är okomplicerad, så länge den är tydlig. Det som inte problematiseras är 

att ansvar också kan vara motstridigt eller konkurrerande. 

I Försvarsmakten (2022) framträder ansvar som mer dynamiskt och kontextberoende. Att 

“Försvarsmakten ska kunna utföra sina uppgifter självständigt eller i samverkan med andra 

myndigheter, stater och organisationer” (Försvarsmakten, 2022, s. 22) innebär att ansvar inte är 

fast, utan beroende av situation och uppgift. Samtidigt pekas problem ut när ansvar inte är 

tydligt avgränsat. Detta framgår exempelvis i formuleringen att “Genom att avsiktligt utnyttja 

de gränsdragningsproblem som uppstår mellan myndigheter i alla länders förvaltningsmodeller 

försvåras ett nationellt gemensamt svar på aktiviteterna” (Försvarsmakten, 2022, s. 30). Här 

erkänns att ansvarsfördelning i sig kan skapa friktion. 

I MSB (2018) sker en tydlig förskjutning. Här problematiseras själva idén om entydigt ansvar. 

När det anges att “ingen aktör äger krisen och att flera aktörer kan ha en roll i hanteringen av 

en händelse” (MSB, 2018, s. 30) bryts föreställningen om en central ansvarsbärare. I stället 

konstrueras ansvar som parallellt och överlappande, vilket innebär att ansvar inte längre kan 

lokaliseras till en enskild aktör. Detta förstärks av att “Varje aktör måste även se andras ansvar 

som parallella till sitt eget ansvar” (MSB, 2018, s. 29). 

Denna konstruktion skapar dock en inneboende spänning. I formuleringen att myndigheter “har 

att låta sig samordnas av en annan myndighet som har fått till uppgift att arbeta med samordning 

även om denna samordnande myndighet inte har något mandat att besluta över de 

myndigheterna” (MSB, 2018, s. 28) separeras ansvar från formell beslutanderätt. Samverkan 

förutsätts fungera utan hierarki, men det problematiseras inte vad som händer när aktörer inte 

är överens. Ansvar framstår här som en fråga om förväntningar på aktörers agerande, snarare 

än något som kan säkerställas genom formell styrning. Det innebär att ansvar i praktiken blir 

beroende av frivillig samordning snarare än styrning. 

I Försvarsdepartementet (2017) återkommer ansvar som ett explicit problem. När det 

konstateras att “Idag finns det ingen myndighet på central nivå med tydligt mandat att stödja 

regeringen med att leda, inrikta och prioritera beredskapsåtgärderna inom det civila försvaret” 

(Försvarsdepartementet, 2017, s. 93) konstrueras avsaknaden av en tydlig central aktör med 

ansvar som ett hinder för samordning. Samtidigt blir ansvar särskilt komplext i relation till 

näringslivet. Detta innebär att ansvar i relation till näringslivet inte fullt ut kan kontrolleras 
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genom statlig styrning, eftersom “staten inte har möjlighet att styra och inrikta näringslivet på 

motsvarande sätt som offentlig verksamhet” (Försvarsdepartementet, 2017, s. 44–45). 

Ansvar framträder därmed som både nödvändigt och delvis otillräckligt organiserat, och blir i 

ökande grad allt svårare att avgränsa och placera. Det rör sig från relativt stabilt och funktionellt 

(Prop. 2020/21:30), via kontextberoende (Försvarsmakten, 2022), till parallellt och förhandlat 

(MSB, 2018), och vidare till strukturellt oklart (Försvarsdepartementet, 2017). 

5.3. Lösningar: samordning, styrning och förmåga  

Lösningarna i materialet kretsar genomgående kring samverkan, men vad samverkan kräver 

och hur den ska åstadkommas skiljer sig markant. 

I propositionen (2020/21:30) formuleras lösningen i termer av struktur och styrning. När det 

anges att ”Det finns behov av att skapa former för en stärkt samordning mellan det civila och 

militära försvaret” (Prop. 2020/21:30, s. 124) konstrueras samverkan som något som måste 

institutionaliseras. Samverkan uppstår inte spontant, utan kräver organisatoriska former.  

Denna logik förstärks av att samverkan kopplas till ledning och ansvar. Lösningen blir därmed 

att tydliggöra relationer snarare än att förändra praktiker. Det förutsätts att rätt struktur leder till 

fungerande samverkan, vilket lämnar frågan öppen om hur samverkan faktiskt genomförs i 

praktiken. 

I Försvarsmakten (2022) formuleras lösningen som förmåga. Samordning framställs som 

nödvändig för att möta hot som propaganda och desinformation, och kompletteras av behovet 

av att “samlad lägesuppfattning och gemensamma metoder för förvarning är av särskild 

betydelse för att vid rätt tidpunkt kunna vidta rätt åtgärder för att öka Sveriges handlingsfrihet” 

(Försvarsmakten, 2022, s. 46). Samverkan blir här en operativ kapacitet som ska möjliggöra 

handling i komplexa situationer.  

Lösningen handlar därmed inte bara om organisation, utan om hur aktörer faktiskt arbetar 

tillsammans i realtid. Samtidigt problematiseras inte hur dessa gemensamma metoder ska 

utvecklas eller upprätthållas. 

I MSB (2018) är lösningen mer inriktad på processer. Samverkan definieras som “en funktion 

för att aktörsgemensamt åstadkomma inriktning och samordning” (MSB, 2018, s. 85), vilket 

innebär att den förväntas producera konkreta resultat. Samtidigt betonas att “Samverkan måste 

vara etablerad i det dagliga arbetet” (MSB, 2018, s. 82), vilket gör vardaglig praktik till en 

central förutsättning för krisförmåga.  
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Här framträder en mer realistisk bild av samverkan som något som måste byggas över tid. 

Samtidigt lämnas frågan öppen om hur aktörer ska prioritera detta arbete i konkurrens med 

andra uppgifter. 

I Försvarsdepartementet (2017) återgår lösningen till struktur, men i mer utvecklad form. 

“Ändamålsenliga och tydliga lednings- och ansvarsförhållanden för att skapa samordning såväl 

inom det civila försvaret som mellan det militära och civila försvaret är avgörande för att 

totalförsvaret ska kunna lösa sina uppgifter” (Försvarsdepartementet, 2017, s. 87) och 

kompletteras av förslag i texten om en central myndighet med ansvar för planering, ledning och 

samordning, sektorsvis ansvar samt gemensam planering. Samverkan kräver här både styrning 

och institutionell kapacitet.  

Samtidigt introduceras lösningar som bygger på gemensamt arbete mellan offentliga och 

privata aktörer, exempelvis “ska de ansvariga offentliga och privata aktörerna gemensamt inom 

ramen för beredskapsplaneringen fastställa miniminivåer för försörjningen vid allvarligare 

säkerhetspolitiska kriser och i krig. Den myndighet som har ett utpekat övergripande ansvar för 

respektive sektor ska leda det arbetet” (Försvarsdepartementet, 2017, s. 162). Här kombineras 

samverkan med ledning, vilket visar att lösningen inte är renodlat horisontell eller vertikal, utan 

en hybrid. 

Sammantaget framträder lösningarna som olika sätt att organisera samverkan genom struktur 

(Prop. 2020/21:30), operativ förmåga (Försvarsmakten, 2022), vardaglig praktik (MSB, 2018) 

och institutionell styrning (Försvarsdepartementet, 2017). Samverkan framstår därmed inte som 

en enhetlig lösning, utan som något som behöver åstadkommas genom olika former av 

organisering och styrning. 

5.4. Variationer i framställningen av samverkan 

Som visats ovan framträder samverkan i de analyserade dokumenten som ett gemensamt 

begrepp, men ges olika innebörd beroende på kontext, syfte och problemrepresentation. I 

propositionen (2020/21:30) framstår samverkan främst som ett styrningsinstrument. Den 

kopplas till gemensam inriktning, samordning och försvarseffekt, vilket innebär att samverkan 

används för att skapa sammanhållning och riktning i ett system med många aktörer.  

I Försvarsmakten (2022) ges samverkan i stället en operativ innebörd. Den framträder som en 

förmåga som aktiveras i relation till uppgift och hotbild, exempelvis i behovet av samordning 

för att möta påverkan eller skapa en samlad lägesuppfattning. Samverkan är här inte ett mål i 

sig, utan ett medel för militär effekt och handlingsfrihet.  
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I MSB (2018) konstrueras samverkan som ett arbetssätt. Den definieras som en funktion för att 

åstadkomma gemensam inriktning och samordning och betonas som något som måste etableras 

i det dagliga arbetet. Samverkan blir därmed beroende av gemensamma begrepp, relationer och 

praktiker snarare än enbart i formella strukturer.  

I Försvarsdepartementet (2017) framstår samverkan som en organisatorisk och systemisk 

nödvändighet. Den följer av totalförsvarets uppbyggnad, där många aktörer, nivåer och sektorer 

är ömsesidigt beroende av varandra. Samverkan blir här ett villkor för att systemet 

överhuvudtaget ska fungera.  

Variationerna visar att samverkan rör sig mellan att vara styrning, förmåga, praktik och struktur. 

Denna flexibilitet gör begreppet användbart i policytexter, eftersom det kan anpassas till olika 

problemrepresentationer. Innebörden framstår därmed som delvis oklar och flytande. Att 

samma begrepp används för att beskriva både övergripande styrning, operativ kapacitet och 

vardaglig samverkan innebär att dokumenten delvis talar om olika fenomen, trots att de 

använder samma terminologi. 

Detta får också analytiska konsekvenser. När samverkan ges olika betydelser utan att dessa 

tydligt avgränsas riskerar begreppet att bidra till den begreppsliga osäkerhet som samtidigt 

identifieras, särskilt i MSB (2018). Samverkan framstår därmed inte bara som en lösning på 

problem, utan också som ett begrepp som kan dölja skillnader i hur problem förstås och hur 

lösningar tänks fungera. 

Sammantaget kan dessa variationer inte enbart förstås som språkliga skillnader, utan pekar på 

mer grundläggande skillnader mellan civila och militära problemrepresentationer. I de civila 

dokumenten framträder samverkan främst som ett svar på koordinationsproblem i ett 

fragmenterat system, där fokus ligger på relationer, gemensam förståelse och horisontell 

samordning mellan aktörer. I den militära kontexten konstrueras samverkan i stället som en 

fråga om ledning, riktning och operativ effekt, där den kopplas till förmågan att agera samlat 

inom ramen för etablerade strukturer. Samverkan ges därmed olika innebörd eftersom det 

problem som den förväntas lösa skiljer sig mellan kontexterna. Variationerna i framställningen 

kan därmed förstås som uttryck för skilda institutionella logiker, snarare än enbart som olika 

sätt att beskriva samma fenomen. 

5.5. Oproblematiserade antaganden och tystnader 

Trots variationerna i hur samverkan framställs finns återkommande antaganden som i liten 

utsträckning problematiseras i materialet. Ett centralt sådant är att samverkan i sig leder till 
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bättre resultat. När samverkan exempelvis kopplas till “största möjliga försvarseffekt” (Prop. 

2020/21:30, s. 85; Försvarsdepartementet, 2017, s. 79) tas det för givet att samverkan förbättrar 

utfallet. Någon motsvarande problematisering av samverkan som källa till ökad komplexitet, 

otydlighet eller tidsfördröjning utvecklas däremot inte. 

Ett andra antagande är att tydlighet i ansvar och ledning är tillräckligt för att lösa 

samordningsproblem. I både propositionen (2020/21:30) och Försvarsdepartementet (2017) 

formuleras lösningen som behovet av “ändamålsenliga och tydliga lednings- och 

ansvarsförhållanden” (Prop. 2020/21:30, s. 109; Försvarsdepartementet, 2017, s. 87). 

Problemet konstrueras därmed som otydlighet, medan lösningen blir ökad tydlighet. Det 

problematiseras däremot inte att ansvar också kan vara överlappande, konkurrerande eller 

konfliktfyllt, vilket inte nödvändigtvis löses genom ökad tydlighet. 

I MSB (2018) synliggörs visserligen att “Olika prioriterade fokus kan stå i konflikt med 

varandra vilket i så fall skapar svårigheter för samverkan mellan dessa aktörer” (MSB, 2018, s. 

132), men analysen stannar vid att konstatera att detta försvårar samverkan. Hur sådana 

konflikter ska hanteras, eller vilka aktörer som har tolkningsföreträde när prioriteringar krockar, 

utvecklas inte. Samverkan förutsätts därmed fungera trots att konflikter erkänns, snarare än att 

konflikterna behandlas som ett analytiskt eller organisatoriskt problem. 

Ett ytterligare antagande rör relationen mellan ansvar och makt. I flera delar av materialet 

förutsätts samverkan kunna fungera utan tydlig beslutanderätt, exempelvis när aktörer förutsätts 

låta sig samordnas utan formellt mandat (MSB, 2018, s. 28). Samtidigt betonas i 

Försvarsmakten (2022) att agerande “måste samordnas med andra myndigheter” 

(Försvarsmakten, 2022, s. 36) för att kunna möta exempelvis desinformation och 

samhällspåfrestningar. Samverkan framstår därmed som nödvändig, men utan att motsvarande 

styrningsformer utvecklas. Konsekvenserna av detta, exempelvis vad som händer vid oenighet 

eller bristande följsamhet, problematiseras dock inte. 

I Försvarsdepartementet (2017) framträder dessutom tydliga beroenden mellan Försvarsmakten 

och civila samhällsfunktioner. Detta uttrycks exempelvis i att “Försvarsmakten är idag i hög 

grad avhängig av att det övriga samhället fungerar för att kunna bedriva sin verksamhet” 

(Försvarsdepartementet, 2017, s. 45). Liknande beroenden uttrycks även i Försvarsmakten 

(2022), där verksamhet i olika domäner förutsätter bidrag från “samarbeten inom hela 

totalförsvaret” (Försvarsmakten, 2022, s. 52). Samtidigt problematiseras inte hur dessa 
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beroenden ska hanteras i situationer där resurser är begränsade eller där civila och militära 

behov står i konflikt. 

Sammantaget innebär detta att samverkan i materialet framstår som både nödvändig och 

självklar. Den konstrueras som en övergripande lösning på problem kopplade till komplexitet, 

ansvar och förmåga. Det som i mindre utsträckning behandlas är de villkor under vilka 

samverkan faktiskt fungerar, såsom maktfördelning, prioriteringar och konflikthantering. 

Samverkan framträder därmed inte bara som en praktisk lösning, utan också som en normativ 

utgångspunkt som i begränsad utsträckning problematiseras, vilket bidrar till att alternativa sätt 

att organisera ansvar, makt och beslutsfattande hamnar i bakgrunden. 

5.6. Sammanfattning av analysen 

Analysen visar att samverkan genomgående konstrueras som en central lösning inom 

totalförsvaret, men att dess innebörd och funktion varierar mellan dokumenten. I 

problemrepresentationerna konstrueras samverkan på olika sätt, från att vara ett implicit 

villkor för effekt till att framstå som en operativ nödvändighet, en praktisk brist och slutligen 

ett systemiskt krav. Denna utveckling innebär att samverkan successivt framstår som allt mer 

självklar och svår att ifrågasätta. 

Samtidigt konstrueras ansvar på olika sätt i relation till samverkan. Från att vara relativt stabilt 

och tydligt organiserat i propositionen, framträder det som mer beroende av sammanhanget i 

militär doktrin och som parallellt och överlappande i MSB:s material. I 

departementspromemorian framstår ansvar dessutom som strukturellt oklart, särskilt i relation 

till styrning och näringsliv. Dokumenten visar därmed att ansvar både förutsätts och 

problematiseras, men att konflikter mellan aktörer behandlas i begränsad utsträckning. 

De lösningar som formuleras kretsar kring samverkan, men tar olika uttryck i form av struktur 

och styrning, operativ förmåga, vardaglig praktik och institutionell kapacitet. Samtidigt 

lämnas centrala frågor öppna, exempelvis hur samverkan faktiskt upprätthålls i praktiken. 

Variationerna i hur samverkan framställs innebär att begreppet rör sig mellan att vara 

styrningsinstrument, operativ förmåga, arbetssätt och systemvillkor. Denna flexibilitet gör 

begreppet användbart, men bidrar samtidigt till en delvis oklar och flytande innebörd, där 

olika fenomen beskrivs med samma terminologi. 

Sammantaget visar analysen att skillnaderna i hur samverkan konstrueras inte enbart handlar 

om variation i formuleringar, utan kan förstås som uttryck för skilda institutionella logiker. I 
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de civila dokumenten framstår samverkan främst som ett sätt att hantera 

koordinationsproblem i ett fragmenterat system, medan den militära kontexten i högre grad 

kopplar samverkan till ledning, riktning och operativ effekt. Samverkan ges därmed olika 

innebörd eftersom det problem som den förväntas lösa skiljer sig mellan kontexterna, vilket i 

sin tur påverkar hur den civil-militära relationen förstås och organiseras i policy. 

6. Slutsats och diskussion 

6.1. Slutsats 

Studien visar att samverkan i policy inte utgör en enhetlig lösning, utan ett begrepp som fylls 

med olika innebörd beroende på institutionell kontext. Detta bidrar till otydlighet i ansvar och 

styrning inom totalförsvaret. 

I de civila dokumenten framträder samverkan främst som en lösning på koordinationsproblem 

i ett organisatoriskt fragmenterat system, medan den i den militära doktrinen i större 

utsträckning kopplas till ledning och genomförande inom en etablerad struktur. Samverkan får 

därmed olika funktioner, vilket innebär att samma begrepp används för att beskriva delvis 

skilda fenomen, vilket kan bidra till friktion när dessa perspektiv möts. 

Vidare visar studien att ansvar i stor utsträckning framstår som fördelat mellan flera aktörer, 

särskilt i civila sammanhang. Detta innebär att samverkan ofta förstås som en process av 

samordning snarare än som en fråga om tydlig ledning. Samtidigt samexisterar olika sätt att 

organisera samverkan, där både samordning och hierarkisk styrning präglar hur begreppet ges 

mening. 

Analysen visar också att samverkan genomgående konstrueras som en central lösning på 

problem kopplade till komplexitet, ansvar och förmåga. Samtidigt behandlas centrala villkor 

för hur samverkan fungerar, såsom maktfördelning, prioriteringar och konflikthantering, i 

begränsad utsträckning. Detta innebär att samverkan i viss mån framstår som en självklar 

utgångspunkt, snarare än som ett fenomen som i sig behöver problematiseras. 

Sammantaget indikerar resultaten att civila och militära styrdokument delvis utgår från olika 

problemförståelser av samverkan, vilket kan påverka vilka former av samordning, styrning 

och ansvar som framstår som möjliga i policy och praktik. 
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6.2. Diskussion 

En central iakttagelse är att skillnaderna mellan dokumenten inte enbart rör hur samverkan 

organiseras, utan hur själva problemet definieras. I de civila dokumenten konstrueras problemet 

i stor utsträckning som bristande samordning mellan aktörer, vilket gör samverkan till en 

övergripande lösning. I den militära kontexten framstår problemet i stället som kopplat till hur 

samordnat agerande ska möjliggöras i praktiken. Detta ligger i linje med ett diskursanalytiskt 

perspektiv där problem och lösningar är ömsesidigt konstituerande (Bacchi, 2009), och visar 

att olika problemrepresentationer också öppnar för olika typer av styrning. 

I relation till tidigare forskning kan resultaten förstås som ett uttryck för de svårigheter som 

uppstår när organisationer med olika logiker ska samverka. Forskning om krishantering och 

offentlig styrning har visat att koordinering i komplexa system ofta präglas av målkonflikter, 

otydligt ansvar och institutionella spänningar (Boin et al., 2005; Peters, 2018). Studien visar att 

dessa spänningar inte enbart uppstår i praktiken, utan är inbyggda i hur samverkan formuleras 

som policyproblem. Detta ligger i linje med Deiaco (2024), som visar att civil-militär 

samverkan formas av underliggande relationella dynamiker och konkurrerande praktiklogiker, 

snarare än enbart av formella strukturer eller uttalade samverkanskrav (Deiaco, 2024, s. 6). 

Resultaten kan även tolkas i ljuset av institutionell teori. De civila dokumentens betoning på 

samordning mellan flera aktörer speglar en logik där styrning sker genom nätverk och 

ömsesidigt beroende (Ansell & Gash, 2008; Emerson et al., 2012), medan den militära 

doktrinens fokus på ledning och genomförande ligger närmare en hierarkisk styrningslogik 

(Huntington, 1957; Janowitz, 1960). Dessa logiker står inte nödvändigtvis i direkt motsats till 

varandra, men betonar olika aspekter av samverkan. Där den civila logiken framhäver 

samordning mellan många aktörer, betonar den militära tydligare riktning, tempo och 

genomförande. Detta kan förstås som uttryck för skilda praktiklogiker som ger upphov till olika 

sätt att förstå och organisera samverkan (Deiaco, 2024). 

En ytterligare implikation rör spänningen mellan olika sätt att leda verksamhet inom 

totalförsvaret. I den militära kontexten är uppdragstaktik en etablerad princip, där tydliga 

intentioner och mandat kombineras med decentraliserat genomförande, vilket möjliggör ett 

högt tempo i beslutsfattande och genomförande. I de civila styrdokumenten framträder i stället 

en styrningsmodell där samverkan betonas som en central princip och där ansvar i stor 

utsträckning framstår som fördelat mellan flera aktörer. Mot bakgrund av studiens resultat, där 

samverkan ofta konstrueras som en lösning samtidigt som ansvarsfördelning i begränsad 
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utsträckning problematiseras, framstår förutsättningarna för tydlig ledning som oklara, särskilt 

i situationer där snabb samordning måste kombineras med tydligt mandat. 

Detta aktualiserar frågan om hur dessa styrningslogiker förhåller sig till varandra i situationer 

av höjd beredskap eller krig, där krav på tempo, tydlighet och ansvar kan antas vara centrala. 

Forskning om samverkan har visat att koordinering mellan aktörer med olika logiker är 

förknippad med svårigheter (Boin et al., 2005; Brattberg & Rhinard, 2012), men resultaten i 

denna studie visar att dessa svårigheter även har sin grund i hur problemet definieras. En stark 

betoning på samverkan som styrningsprincip kan bidra till otydlighet i situationer där behovet 

av tydlig ledning är särskilt stort, särskilt när ansvar och mandat inte är tydligt definierade. I 

linje med Deiaco (2024) kan detta också förstås som en konsekvens av att samverkan ofta 

behandlas instrumentellt i policy, där fokus ligger på förutsättningar snarare än på de 

relationella spänningar som präglar praktiken (Deiaco, 2024, s. 19–23). 

Samtidigt innebär detta inte att samverkan som sådan utgör ett problem. I ett system som 

totalförsvaret, där många aktörer är involverade, är samverkan sannolikt en nödvändig 

förutsättning. Snarare framträder samverkan som en styrningsform som rymmer inneboende 

spänningar mellan samordning och ledning. En central implikation är därmed att samverkan i 

materialet inte bara framstår som en lösning, utan också som en i stor utsträckning 

oproblematiserad utgångspunkt, vilket kan bidra till att alternativa sätt att organisera ansvar och 

beslutsfattande i mindre utsträckning synliggörs. 

Samtidigt bör resultaten tolkas med viss försiktighet. Skillnaderna mellan civila och militära 

problemrepresentationer kan delvis bero på dokumentens funktion och nivå i 

styrningssystemet. Policytexter har olika syften, vilket påverkar hur problem formuleras och 

vilka aspekter som betonas. Vidare innebär studiens diskursanalytiska ansats att analysen 

fokuserar på hur samverkan konstrueras i policy, snarare än på hur den omsätts i praktiken. 

Trots dessa begränsningar bidrar studien genom att visa att samverkan inom totalförsvaret inte 

enbart är en praktisk utmaning, utan ett policyproblem där olika problemrepresentationer 

samexisterar. Detta innebär att analyser av samverkan behöver beakta både organisatoriska 

förutsättningar och hur problem definieras i policy, eftersom dessa tillsammans påverkar hur 

samverkan kan realiseras. 
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6.3. Metod- och designreflektion 

Det finns skäl att problematisera både resultaten och de metodologiska antaganden som ligger 

till grund för analysen. 

En central begränsning är att studien utgår från en diskursanalytisk ansats och därmed 

analyserar hur samverkan konstrueras i policy, snarare än hur den fungerar i praktiken. Detta 

innebär att resultaten säger mer om hur problem förstås och artikuleras än om faktiska 

samverkansprocesser. Samtidigt finns en risk att analysen överbetonar skillnader i 

problemrepresentationer utan att kunna avgöra i vilken utsträckning dessa påverkar samverkan 

i praktiken. 

Vidare påverkar användningen av WPR-ansatsen vilka aspekter som synliggörs. Eftersom 

fokus ligger på problemrepresentationer och underliggande antaganden riktas 

uppmärksamheten mot språk, formuleringar och tystnader i policytexter. Samtidigt finns en risk 

att materiella, organisatoriska och praktiska förutsättningar får en mer underordnad roll i 

analysen. Frågor om resurser, kompetens och operativa förutsättningar behandlas därför i 

begränsad utsträckning, trots att de sannolikt är centrala i praktiken. 

Tolkningen av skillnader mellan civila och militära problemrepresentationer kan också 

problematiseras. Studien tolkar dessa som uttryck för olika sätt att organisera och styra 

verksamhet, vilket är analytiskt fruktbart, men tolkningen bör göras med viss försiktighet. 

Variationerna kan även bero på dokumentens funktion, nivå och syfte, snarare än på 

grundläggande skillnader i förståelse. 

Urvalet av material innebär ytterligare en begränsning. Studien bygger på ett strategiskt urval 

av centrala styrdokument, vilket möjliggör en jämförande analys men samtidigt innebär att 

resultaten inte kan generaliseras till totalförsvarets policy i stort. Andra typer av dokument hade 

kunnat ge en annan bild. 

Analysen bygger dessutom på tolkningar av policytexter, vilket innebär att andra analytiska 

ingångar hade kunnat leda till delvis andra slutsatser. 

Slutligen kan resultaten i sig problematiseras. Att samverkan framställs som självklar kan 

förstås som ett uttryck för policylogik snarare än en analytisk brist, eftersom policytexter i första 

hand syftar till att formulera handlingsinriktning och legitimitet. 
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6.4. Betydelse för officersprofessionen 

Studiens resultat har betydelse för officersprofessionen, då de visar att samverkan inte utgår 

från en enhetlig förståelse inom totalförsvaret. Detta innebär att officerare inte enbart behöver 

förhålla sig till formella styrdokument, utan även till de olika institutionella logiker som präglar 

civila och militära aktörer. 

I praktiken innebär detta att förväntningar på ansvar, ledning och samordning kan skilja sig 

mellan aktörer, vilket ställer krav på att officerare kan tolka och hantera dessa skillnader. 

Särskilt i situationer där tydlig ledning och snabba beslut krävs kan otydligheter i hur 

samverkan förstås påverka både ansvarsfördelning och handlingsutrymme. 

Resultaten visar därmed att samverkan inte enbart är en fråga om struktur, utan också om hur 

olika aktörer tolkar sin roll och relation till andra. För officersprofessionen innebär detta ett 

behov av att kunna navigera mellan olika sätt att förstå samverkan, där krav på samordning 

behöver balanseras mot behovet av tydlig ledning. 

6.5. Vidare forskning 

Denna studie har analyserat hur samverkan konstrueras i centrala styrdokument vid en given 

tidpunkt. Ett naturligt nästa steg är att undersöka hur samverkan som policyproblem utvecklas 

över tid. En diakron analys av totalförsvarets styrdokument skulle möjliggöra en undersökning 

av hur samverkan formulerats i olika perioder och hur dess innebörd förändrats i relation till 

förändrade säkerhetspolitiska och organisatoriska förutsättningar. 

Vidare forskning kan komplettera denna studie genom att undersöka hur samverkan omsätts i 

praktiken. Medan samverkan i krishantering har studerats i relativt stor utsträckning finns det 

skäl att i högre grad fokusera på övningsverksamhet som analytisk kontext. Övningar utgör en 

central arena där policy och doktrin omsätts i praktiskt agerande under kontrollerade former, 

och där skillnader i förståelse av samverkan mellan civila och militära aktörer kan synliggöras. 

Studier av övningsverksamhet kan därmed bidra till en ökad förståelse för hur 

policyrepresentationer påverkar samverkan i praktiken, samt vilka utmaningar som uppstår i 

mötet mellan olika organisatoriska logiker. 

Slutligen finns ett behov av att fördjupa analysen av makt- och ansvarsförhållanden i 

samverkan. Studien visar att ansvar ofta framstår som delat och otydligt, men analyserar inte i 
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detalj hur detta påverkar aktörers handlingsutrymme. Framtida studier kan därför med fördel 

undersöka hur ansvar och mandat förhandlas i konkreta samverkanssituationer. 
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