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Totalforsvar

Vagval infor framtiden
Fredrik Lindgren och Ann Odlund

Arbetet med att bygga upp ett modernt totalférsvar
maéste fokusera pa att skapa maximal férsvarseffekt.
Ett viktigt 6vervigande handlar om vilken
forsvarskritisk verksamhet som ska bedrivas av
Forsvarsmakten och vad som ska levereras av det
civila forsvaret. Dagens organisering av statliga
myndigheter och fordelningen av ansvar och roller
kan ocksa behéva omprévas for att nd basta mojliga
forsvarseffekt. Slutligen behéver den civila delen av
totalforsvaret ta fram ett langsiktigt beslutsunderlag
for sin formageutveckling istillet for att som i dagens
krisberedskap lata utvecklingen vara hindelsestyrd.

Att tinka “krig” och férbereda sig for ett vdpnat
angrepp sigs linge som bade onddigt och alltfor dyrt.
Utvecklingen inom flertalet omrdden i samhillet,
inklusive krisberedskapen, har inte tagit hojd for
hot frin en angripare, utan har koncentrerats till
att hantera fredstida hindelser i form av mindre
storningar och kortare forsorjningsavbrott. Utifran
ett forsimrat omvirldslige lade emellertid det
forsvarspolitiska inrikeningsbeslutet 2015 sitt fokus pa
hojd beredskap och krig och prioriterade en utveckling
av krigsforbandens operativa férmaga samt planering
for ett sammanhingande totalforsvar.

I den hir artikeln fokuserar vi pd framtidens
totalfrsvar och presenterar nagra viktiga utgdngspunkter
och vigval for utvecklingen av totalforsvaret. Syftet
dr dels att visa pa hur enskilda fragor kan péverka
den samlade formagan i totalforsvaret, dels att bidra
med nagra idéer till férindringar av totalférsvarets
forutsiteningar.

PA VAG MOT ETT MODERNT TOTALFORSVAR

Totalforsvaret har borjat ateruppbyggas och arbetet
med detta maste inriktas sa att det ger maximal
forsvarseffeke. I arbetet behover bland annat provas
vilken férsvarskritisk verksamhet som ska bedrivas
av Forsvarsmakten, vad civila aktdrer ska std for och
hur totalférsvaret bor organiseras fér bista mojliga
forsvarseffekt. Det kan ocksa ifrigasittas om den idag i

huvudsak hindelsestyrda och reaktiva utvecklingsmetod
som dominerar krisberedskapen ir limplig nir samhillet
bygger sin forsvarsformaga for hojd beredskap och krig.
De system, strukturer och fdrmdgor som nu byggs upp
kommer att styra utvecklingen av totalférsvaret dven
lingre fram. Det 4r ddrfor nédvindigt att analysera vilka
krav som kommer att stillas i olika beredskapsnivéer
och hur forsvaret av Sverige bor utvecklas for att nd
mesta mojliga forsvarseffeke.

I Strategisk utblick fran ar 2015 lyfte vi fram tre
utmaningar for utvecklingen av det civila forsvaret:

e att hantera grizonen och évergingen fran fredstid
till krigsorganisering

e att integrera det civila forsvaret med nuvarande
system for krisberedskap

e att balansera de olika delarna av malet for
det civila forsvaret for att undvika en ensidig
fokusering pa stodet till Férsvarsmakten.

Utmaningarna ir fortfarande giltiga och dessutom
relevanta dven for totalférsvaret. Baserat pd vad
som har hint sedan dess gar det idag att finna nya
utgdngspunkter och vigval for dteruppbyggnaden av
ett modernt totalforsvar.

P4 politisk nivd finns en bred uppgérelse kring
forsvarspolitikens inriktning och regeringen har 6kat
de ekonomiska resurserna till forsvaret. Myndigheternas
redovisningar utifrin regeringens uppdrag om en
dterupptagen totalférsvarsplanering visar att det
bland berérda myndigheter och aktérer finns en vilja
att delta i totalférsvarsplaneringen. Instillningen till
totalforsvaret har nu borjat forindras allteftersom
kunskapen och medvetenheten hojs, inte minst genom
utbildningsinsatser och 6vningsverksamhet.

MSB:s (Myndigheten for samhillskydd och
beredskap) undersdkning Opinioner 2016 visar ocksa
att det mellan mitningarna 2013 och 2014 skedde
en relativt kraftig 6kning av andelen av Sveriges
befolkning som anser att Sverige absolut bor ha ett
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militirt forsvar — en fordndring som hallit i sig under
de senaste mitningarna. En stor andel av befolkningen
anser dessutom enligt undersékningen att dagens
beredskap att hantera och méta ett militdrt angrepp ir
otillricklig. Enligt DN/IPSOS 2016 anser en majoritet
av svenskarna att de ekonomiska resurserna till forsvaret
bor oka. En slutsats av detta ir att det idag finns goda
forutsiteningar for att bygga ett modernt totalforsvar.

Eftersom totalforsvaret har det antagonistiska
angreppet i fokus och dirmed stiller andra krav dn
krisberedskapen, dr det inte férvinande att dterupptagen
totalférsvarsplanering inledningsvis méttes av en viss
tveksamhet av berorda myndigheter. I en undersékning
om krigsorganisering och resursférstirkning som
FOI genomférde 2014 lyfte bevakningsansvariga
myndigheter fram kunskaps- och resursbrist som
hinder for att ta sig an totalférsvarsfrigorna. En
uttrycke politisk vilja, kombinerat med positiva
attityder och signaler frin myndighetsledningar och
andra beslutsfattare som nar ut i organisationerna,
dr tillsammans av central betydelse for utvecklingen
av totalfdrsvaret och inte minst for att forindra det
tankemdénster som i princip uteslutit krig som ett
mojligt hot mot Sverige.

FORSVARSEFFEKT | FOKUS

Aven om arbetet med den aterupptagna
totalforsvarsplaneringen redan kommit en bit lings
vigen dterstar fortfarande ett stort arbete med att bygga
ett modernt totalforsvar. Vi menar att de dtgirder som
vidtas i detta arbete maste utgd frin krav pa férméga
i totalférsvaret och att fokus ska ligga pa den samlade
forsvarseffekten, det vill siga Sveriges formaga att
forsvara sig mot angrepp.

Att enbart vidta dtgirder som isolerat férbittrar
formagan i delar av det militdra och civila forsvaret dr
en for lig ambition i det fortsatta arbetet. De atgirder
som vidtas och de satsningar som genomfors behover
virderas utifrin en sammanhillen bedémning av
totalfdrsvarets olika delar. Ett exempel ir att det skulle
vara ett daligt resursutnyttjande att bygga upp fé6rméga
att ge langvarigt stdd till en annan aktérs verksamhet,
om denna verksamhet enbart 4r dimensionerad for tva
veckors uthéllighet.

Med begrinsade resurser och stora utvecklingsbehov

behéver uppbyggnaden av férmagor hos olika

aktorer balanseras och prioriteras — fortfarande med
forsvarseffekt i fokus. Det finns behov av central styrning
med morot och piska, samtidigt som hinsyn tas till den
utveckling och anpassning som naturligt tenderar att
uppstd nir civila och militira, privata och offentliga
aktdrer mots, planerar och 6var tillsammans. I det forsta
fallet krivs att man kommer 6verens pé politisk nivd om
att ge centrala myndigheter forutsittningar att kunna
genomfdra planering. I det andra fallet ligger ansvaret
frimst pé regionala och lokala myndigheter och aktérer
att gemensamt utveckla effektiva [8sningar utifran sina
specifika behov och maéjligheter. Ytterst handlar bada
fallen dock om att identifiera omraden som ir viktiga
ur en totalforsvarssynpunkt och férbereda hur och av
vem fordelning av resurser inom totalfrsvaret kan
genomfdras i ett skarpt lige.

Vi vill ocksd peka pd faran att fastna i dagens
strukturer, ansvarsforhallanden och regelverk nir
forslag pa dtgarder och satsningar foreslds och virderas.
Om forsvarseffekt ska std i fokus kan de férra behova
forindras for att ge totalforsvaret de forutsittningar som
krivs for det spektrum av hot som Sverige maste kunna
hantera. Sedan totalférsvaret utvecklades fran mitten
av 1940-talet — och sedermera avvecklades frin slutet
av 1990-talet — har det svenska sambhillet genomgatt
stora forindringar. Detta giller inte minst i friga
om marknadsreformer inom en rad samhillsviktiga
verksamheter dir offentliga aktorer tidigare hade en
dominerande roll som dgare och utférare. Det moderna
totalférsvaret maste darfor inte bara kunna leverera nya
formagor for att mota dagens och framtidens behov,
det maste ocksd utformas utifrin andra forutsittningar
i samhillet.

VAGVAL FOR FRAMTIDENS TOTALFORSVAR
De beslut som vi fattar idag kommer att péverka och
styra fdrmégan i morgondagens totalférsvar. Det finns
flera principiellt viktiga frégor dir vigval behéver goras
och nedan féljer nigra exempel pé sadana.

e Vilken forsvarskritisk verksamhet ska bedrivas
av Forsvarsmakten och vad ska levereras av det
civila forsvaret?

Ansvarsfordelningen mellan det civila och det militdra
forsvaret dr inte sjalvklar. Nir ansvar ska pekas ut och
resurser fordelas bor ett dvervigande goras avseende
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vilka uppgifter som bist utfors i Forsvarsmaktens egen
regi och vilka uppgifter som bor édliggas civila aktorer.
Exempel pa omraden dir sidana vigval behover goras
ar sjukvard och forsorjning av féornédenheter som
livsmedel och drivmedel till Forsvarsmaktens forband.
Olika alternativ bor tas fram och vigas mot varandra
med bista mojliga forsvarseffeke i fokus, dven om detta
innebir att andra intressen kan behova std tillbaka.
En viktig fraga giller civila aktdrers kombattantstatus
inklusive skyddsnivder och sikerhet for berorda
personalkategorier och leverantorer.

Arbetet med totalforsvarsplanering och andra
forberedelser kommer att resultera i att en rad konkreta
civila och militira behov kopplade till hojd beredskap
identifieras och de 16sningar som viljs f6r att mota
dessa behov maste utgd frin dagens avreglerade samhille
och slimmade férsvarsmakt. Offentliga och privata
aktorers striavan efter kostnadseffektiva [6sningar har
inneburit att manga samhillsviktiga funktioner idag
har lag eller ingen redundans annat 4n f6r mindre
storningar. Detta kan fungera vid fredstida hindelser
genom omférdelningar, men férmagorna idr sannolike
otillrickliga vid ett angrepp pa Sverige. Vi tror dock inte
att det dr mojligt att bygga upp tillricklig redundans
for att samhillet ska kunna fungera som vanligt under
en krigssituation. Ur ett totalforsvarsperspektiv ar
olika funktioner olika viktiga — vissa formagor maste
prioriteras hogre 4n andra. Det 4r dven skillnader i vilka
krav som stills pa olika kommuner och lin beroende pa
deras geografiska och militirstrategiska lige.

e Hur ska totalférsvaret organiseras for bista
mdjliga forsvarseffeke?

Sveriges offentliga organisering utgar dels frin en
sektorsindelning dir olika myndigheter har utpekade
ansvarsomrdden och roller, dels frin geografiska
indelningar pa nationell, regional och lokal niva.
Det fokus pa forsvar av territoriet som totalforsvaret
innebir, leder sannoliket till att den geografiska
dimensionen behover bli mer framtridande och tydlig i
organiseringen av samhillets totalforsvarsforméiga. Ett
problem som rér bade totalférsvar och krisberedskap
ar att olika statliga myndigheters regionala indelningar
idag skiljer sig ét, vilket komplicerar samverkan pa
regional nivd. En hogre regional nivdi som omfattar
flera ldn skulle forenkla samordning inom totalfdrsvaret

och dven inom krisberedskapen. En enhetlig indelning
av statlig verksamhet pa regional niva skulle sannolikt
ytterligare forenkla en sidan samordning.

Det finns flera sitt att organisera en hogre regional
nivd, en linsstyrelse kan till exempel ges extra ansvar
och resurser inom ett stérre omrade, exempelvis
motsvarande Forsvarsmaktens militirregioner. MSB
skulle dven kunna organisera delar av sin verksamhet
pa ett sitt som forstirker den geografiska dimensionen i
syfte att, inom ramen for sitt ansvar inom civilt férsvar,’
ge bittre och mer riktat stdd till aktorer pd regional
niva, i forsta hand till linsstyrelserna. Det finns tva
sitt, det mindre genomgripande 4r att MSB organiserar
enheter for att stdtta frimst linsstyrelser och kommuner
i deras arbete. Det lite mer genomgripande dr att MSB
etablerar en egen regional nirvaro som speglar en hogre
regional nivd. Forutom stod till den hogre regionala
nivan skulle en regional nirvaro dven forbictra MSB:s
mojligheter att foretrida det civila forsvaret pa central
niva.

Dagens bevakningsansvar, som giller endast vissa
statliga myndigheter, medfor att flera for totalforsvaret
viktiga myndigheter saknas i den pdgdende planeringen.
De sex befintliga samverkansomridena som idag ligger
till grund f6r samverkan limpar sig dessutom daligt
for konkret planering di de ticker in f6r ménga olika
verksamheter. Dessa bor i planeringshinseende ersittas
med ett tydligt sektorsansvar dir en myndighet har
ansvar for samordning och planering inom respektive
sektor i syfte att underlitta en sammanhallen planering
och férmageutveckling.

Aven overgripande principer fér samordning och
prioritering av samhillets totala resurser behéver
utvecklas — inte bara de enskilda aktdrernas formagor.
Centrala och regionala register 6ver kritiska resurser
underlittar verblicken dver vad som finns tillgidngligt
vilket kan gora det enklare att fatta beslut om fordelning
av dessa resurser. Det behéver dven utredas vilka lager
for viktiga férnodenheter som behovs, vilka avtal som
behover skrivas eller ses 6ver, samt vilka atgirder som
behovs for att forbereda forfogande? f6r totalfdrsvarets

behov.

'MSB ska enligt sin myndighetsinstruktion ”féretrida det civila
forsvaret pa central niva i fragor som har betydelse for avvigningar
av civila och militira behov av samhillets resurser om inte nagot
annat foljer av sirskilda foreskrifter.”

“Enligt forfogandelagen
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e Fungerar krisberedskapens hindelsestyrda
utveckling for det civila forsvaret?

Utvecklingen av den fredstida krisberedskapen och
dirmed grunden f6r det civila férsvaret, har de senaste
decennierna framférallt varit hindelsestyrd och reaktiv.
Erfarenheter och analyser av allvarliga hindelser och
hantering av stora kriser har legat till grund for dtgirder
i syfte att 6ka samhillets f6rmaga att hantera kommande
kriser.

I den dterupptagna planeringen for totalférsvaret
ar det i stillet nodvindigt att utgd ifrin antaganden
om mojliga krigshandlingar som kan drabba samhillet
snarare dn ifrin egna erfarenheter av intriffade kriser.
Redan idag genomférs vissa langsiktiga analyser inom
krisberedskapsomradet. Det saknas alltsd inte underlag
for att viga in framtiden vid utvecklingen av olika
férmagor, men detta behéver stillas mot totalférsvarets
krav. For att undvika att det civila forsvaret ska
priglas av en liknande hindelsestyrd utveckling som
krisberedskapen, bér ett strategiskt beslutsunderlag tas
fram med alternativ for vidmakthéllande och utveckling
av det civila férsvaret med forsvarseffekten i fokus.
Férsvarsmaktens perspektivstudier ir exempel pa hur
en samlad framétblickande analys kan oversittas i behov
av framtida formagor.

OKAT ENGAGEMANG OCH NYA MOJLIGHETER

Vem som ska gora vad under hojd beredskap — civilt
eller militdrt, privat eller offentligt — 4r ett vigval dir
den storsta utmaningen i arbetet framéver sannolike
kommer att ligga i att komma &verens om en lingsiktig
inriktning pa politisk nivd som sedan kan slés fast pa
central myndighetsniva. Principer f6r organisering av
totalforsvaret dr ett annat vigval dir flera alternativ
bér tas fram och analyseras, liksom om och i si fall
hur det civila férsvaret ska utveckla en lingsiktig
planeringsprocess.

Hittills har den dterupptagna totalférsvarsplaneringen
frimst engagerat Forsvarsmakten, MSB och de dvriga
bevakningsansvariga myndigheterna. Det finns fler
myndigheter och aktérer som behéver engageras i
utvecklingsarbetet, till dessa hor férsvarsmyndigheter
(till exempel Forsvarets materielverk (FMV), Forsvarets
radioanstalt (FRA), Totalforsvarets forskningsinstitut
(FOI)), ovriga centrala myndigheter, kommuner
och landsting/regioner samt niringslivet. Vidare ir

sektorsvisa analyser och bedémningar, liksom hinsyn
till geografiska forutsittningar och skillnader, centrala
for att dstadkomma en fungerande och trovirdig
totalférsvarsplanering.

Avslutningsvis vill vi lyfta fram att intresset for och
medvetenheten om totalférsvaret har ékat de senaste
dren. Dagens mer uttalade politiska prioriteringar
tillsammans med ett bredare samhilleligt engagemang
skapar ett mojlighetsfonster for forindring och
utveckling inom totalférsvaret vilket bér utnyttjas. I
den hir artikeln har vi valt att visa pd nigra viktiga
vigval i den fortsatta utvecklingen av totalforsvaret.
Fokus pd den samlade forsvarseffekten kan tyckas
sjalvklar, men olika intressen, drivkrafter och agendor
(civila sdvil som militira) riskerar att skymma det
overgripande syftet — att bygga upp ett totalforsvar
med f6rméga att mota ett vipnat angrepp mot Sverige.
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