Nar krisen kom —
Vad vi kan lara av coronapandemin infor den

fortsatta utvecklingen av det civila forsvaret
Jenny Ingemarsdotter, Daniel K. Jonsson

Liksom skogsbrinder, svara olyckor och naturkatastrofer riknas pandemier traditionellt till krisberedskapens
domiiner. Men paradoxalt nog har manga av debatterna om 2020 érs coronapandemi kommit att handla om en
av det tidigare civila forsvarets paradgrenar — forsorjningsberedskap. Den snabbt uppkomna bristen pa skyddsut-
rustning och annan sjukvérdsmateriel liksom rapporter om brutna avtal, leveransproblem och exportstopp — dven
inom EU - belyser tva forhallanden: For det forsta att det saknas en 6vergripande planering for férsorjningsbe-
redskapen. For det andra att en forsorjning av viktiga varor baserad pa internationella handelskedjor, kommer-
siella avtal och leveranser “just in time” inte alltid ér att lita pd. Men hur blev det sé hir — och vad kommer att
hinda lingre fram, bortom pandemin? Vad kan vi i bredare mening lira av coronapandemin infér den fortsatta

utvecklingen av det civila férsvaret?

BAKGRUND

Efter det kalla krigets slut skedde i Sverige en omsving-
ning fran ett civilt forsvar inriktat pa konkreta och materi-
ella 16sningar som beredskapslager, ledningscentraler och
skyddsrum till en mjukare typ av krisberedskap inriktad pa
omvirldsanalyser, samverkan och risk- och sirbarhetsana-
lyser. Denna omsvingning speglade inte bara en forindrad
syn pa de hotbilder Sverige antogs std infor — kriget over-
gavs till f6rméan for olika typer av fredstida kriser — utan
ocksd en stark tro pd att marknadsldsningar och fria varu-
fldden skulle gora nationella beredskapsatgirder onddiga.
Att valet av beredskapsitgirder forindras i takt med olika
omvirldsforindringar och utvecklingen av nya samarbe-
ten 4r forstds naturligt och nédvindigt. Men en berittigad
fraga dr hur vil olika atgirder tillfredsstiller statens grund-
liggande ansvar att virna civilbefolkningens liv och hilsa
och samhillets funktionalitet.

Den aterupptagna planeringen for det civila forsvaret
syftar enligt 2015 ars forsvarsbeslut yteerst till att ater-
skapa en beredskap for att kunna hantera hotbilderna krig
och krigsfara, medan krisberedskapen fortsatt ska hantera
fredstida kriser. Eftersom det i praktiken oftast ir samma
aktorer som ska skapa beredskapen i fraga kanske sjilva
begreppsanvindningen (krisberedskap/civilt férsvar) spe-
lar mindre roll. Vi noterar samtidigt att den dkade robust-
het och forstirkta forsorjningsberedskap som har efterlysts
av bland andra Forsvarsberedningen med hinvisning till

hotbilden krig nu har aktualiserats inte av ett militdrt hot
utan av en civil kris.

Som 2020 érs coronapandemi pévisar kan en kris — li-
kavil som krig — paga under mycket lang tid och rymma
ménga problemdimensioner som ror sdvil befolkningens
liv och hilsa som arbetsliv, ekonomi och sikerhetspolitik.
Detta leder oss till tre framatblickande slutsatser om hur
ett nytt civilt forsvar kan bli sa robust som méjligt men
ocksd vilka fallgropar som kan finnas lings vigen. Slutsat-
serna vilar inte bara pé erfarenheter av coronapandemin
utan baseras pa den forskning och analyser som vi liksom
tidigare kollegor pd FOI har bedrivit i syfte att belysa kris-
beredskapens och det civila frsvarets utmaningar och stra-

tegiska vigval.

SLUTSATS 1: SKAPA INTE HOTBILDSVILLKORADE
ATGARDER

Att ta med sig i utvecklingen av det civila forsvaret blir att
atgarder for att stirka samhillets robusthet maste ses i lju-
set av ett bredare hotspektrum in krig och krigsfara. At-
girderna kan inte villkoras till enbart planering for hojd
beredskap. Diremot ir det naturligtvis viktigt att fortsatt
identifiera behov som ir unika for krigets krav vilket inne-
bir att motsvarande resurser kanske inte finns tillgingliga
per automatik inom den fredstida krisberedskapen. Po-
dngen ir alltsd inte att det vipnade angreppet skulle ha
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blivit mindre viktigt att beakta utan att kriget tyvirr inte
ir den enda hotbilden som kan orsaka langvariga och ex-
istenshotande stérningar.

Vikten av att de resurser som byggs upp inte begrinsas
till hotbilden krig och krigsfara har vi belyst i vira analy-
ser av sa kallad grazonsproblematik. I dessa analyser har vi
visat att den fredstida krisen inte behéver vara sirskilt fred-
lig: En kris kan rymma manga olika typer av subversiva el-
ler 5ppet antagonistiska inslag. Coronapandemin har visat
att just kriser utgor attraktiva aktiveringstillfillen for olika
typer av antagonistiska aktiviteter, sisom till exempel des-
informationskampanjer och cyberattacker.

Att bygga ett civilt forsvar for ett brett spektrum av hot
ir inte en ny tanke, utan har framforts sedan atminstone
1973/74 ars oljekris. Aven pa 1990-talet, mot bakgrund av
det kalla krigets slut, diskuterades ofta behovet av att ett
fornyat” totalférsvar méste beakta hela hotskalan. Resul-
tatet blev en mer utvecklad krisberedskap, som dock blev
utformad f6r kortvarigare kriser snarare 4n lingvariga stor-
ningar, och dirmed i praktiken misslyckades med att ticka
in "hela hotskalan”.

Idag ser vi exempel pa att krisberedskapens resurser och
principer, som ansvarsprincipen, inte riktigt ricker dill. T
det nya civila forsvaret ser vi behov av en tydligare 6ver-
byggnad i form av en nationellt samordnad beredskap lik-
som en forstirke grund i form av extra resurser och 6kad
redundans.

SLUTSATS 2: VIKTEN AV EN ROBUST
BEREDSKAPSGRUND

Niégon kanske invinder att coronakrisen pd ménga sitt
dr unik och dérfor inte utgér ett sirskilt bra exempel att
dra lirdomar ifrin. I ett begrinsat tidsperspektiv kan kri-
sen forvisso kallas unik, men i en globaliserad och alltmer
sammankopplad virld ir den ocksa typisk. Tyvirr kan lis-
tan idag goras ling 6ver grinséverskridande problem som
skulle passa i en dvergripande risk- och sirbarhetsanalys:
klimatférindringar och extrema viderhindelser, trans-
portstorningar, handelskrig, energi- och ravarubrist, mil-
joproblem, 6kad risk fér smittspridning, likemedelsbrist,
sikerhetspolitiska spinningar, forsvagade internationella
samfund och organisationer, terrorism och organiserad
brottslighet, grazonsaktiviteter och cyberattacker — sanno-
like forekommande i olika kombinationer.

Eftersom det ir svért att forutse exakt vad som kan
komma att hiinda kan det vara klokt att utgé fran nagot
som den tidigare beredskapsmyndigheten Overstyrelsen
for civil beredskap (OCB) paminde om i samband med det
svenska EU-intrddet 1995: Sverige ir fortsatt ett litet och
glest befolkat land i Europas norra utkant och ir dirmed
starkt beroende av fungerande transporter. I kombination
med den svenska alliansfriheten ledde denna insike i det
tidigare totalforsvaret till slutsatsen att det behover finnas
en redundans inom landet, allts en viss 6verkapacitet, for
att klara lingre stérningar. Detta gillde inte bara totalfor-
svarets tillging till varor och materiel (forsérjningsbered-
skap) utan dven behovet av en uthallig personalférsorjning
liksom en genomtinke strategi for niringslivets roller och
ansvar under kris och krig.

Hur detta ska goras idag har éter blivit en aktuell fraga
inom ramen for den aterupptagna planeringen for det civila
forsvaret. Den viktigaste komponenten i denna planering
ar sannolike lingsiktigheten, sdvil planerings- som finan-
sieringsmissigt. Viljan att satsa pd exempelvis sjukvérds-
beredskap behéver finnas kvar dven nir coronapandemin
ir over. Férhoppningsvis har 2020 ars coronaerfarenheter
starkt insikten att beredskapen inte far vara hindelsestyrd
utan maste férberedas i god tid innan kriser uppstir genom
kunskapsutveckling, planering, investeringar och dtgirder.
Detta kriver i sin tur en tydlig nationell ledning och sam-
ordning av beredskapens tillskapande, vilket leder oss till
var tredje slutsats.

SLUTSATS 3: STARK DEN NATIONELLA LEDNINGEN OCH
SAMORDNINGEN

Framtida analyser kommer med all sikerhet att nirmare
studera rollfordelningen mellan regeringen, Folkhilsomyn-
digheten, MSB, Socialstyrelsen och regionerna med flera
akedrer under coronapandemin. Redan nu vill vi under-
stryka att det inte ligger nigonting konstigt i sig med att
det finns flera aktdrer som behover agera under en kris —
olika myndigheter har helt enkelt olika ansvarsomraden
och perspektiv att beakta. En kris som drabbar hela sam-
hillet pi ménga olika nivaer stiller hogre krav pi samord-
ning, liksom att malkonflikter och resursprioriteringar kan
hanteras. Denna aspekt dr kanske sirskilt relevant for hilso-
och sjukvirden som i Sverige ér starkt decentraliserad med
en uppdelning i 21 regioner som var och en ansvarar for
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sin krisberedskap. Som coronapandemin tydligt visar ut-
gor detta en strukturell sirbarhet i ett globalt nodlige da
det dr hogst oklart i vilken grad enskilda svenska regio-
ner kan fa tillging till nédvindiga men knappa resurser pa
en konkurrensutsatt virldsmarknad. Mot denna bakgrund
fick Socialstyrelsen den 15 mars i uppdrag av regeringen
att centralt skota upphandling av nodvindig materiel for
hantering av coronapandemin.

I det mer lingsiktiga perspektivet presenterade den stat-
liga utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap ett
delbetinkande (SOU 2020:23) den 2 april som konstate-
rade att det behovs ett sammanhéllet nationellt system for
lagerhéllning av likemedel och sjukvirdsmateriel i Sverige
for fredstida kriser och krig. Aven det civila forsvarets led-
ning i stort dr under utredning: Senast den 1 mars 2021
ska utredningen Ansvar, ledning och samordning inom ci-
vilt forsvar (Dir. 2018:79) redovisa sitt uppdrag. Utredaren
ska bland annat analysera och limna forslag pé en struk-
tur med statliga myndigheter indelade i sektorer och sek-
torsansvariga myndigheter, analysera och limna forslag pa
en fortydligad ledningsférméga f6r kommuner och regio-
ner samt analysera och limna f6rslag pad hur Myndigheten
for samhillsskydd och beredskaps (MSB) roll att verka for
samordning kan utvecklas.

Ytterst utgdr en god ledningsférméga grunden for tryg-
gandet av befolkningens liv och hilsa. Att ha en god ma-
teriell beredskap kommer namligen inte att hjilpa om det
inte finns nagot forberett system f6r nationell ledning och
samordning av resurserna. En sidan ledningsforméga kom-
mer att behdva ha formdaga att hantera malkonflikter, des-
information och ryktesspridning liksom @ven konsekvenser
i olika tidsperspektiv. Som pépekats i samband med coro-
napandemin drabbas folkhilsan pd kort sikt av smitt-
spridningen men den kan 4ven drabbas lingsiktigt av de
atgirder som sitts in for att dimpa smittspridningen, till
exempel genom arbetsloshet, psykisk ohilsa och sé vidare.

DET CIVILA FORSVARETS UPPBYGGNAD MASTE FA TA TID
MEN VIKTIGT ATT INTE TAPPA FARTEN

Sedan férsvarsbeslutet 2015 har ansvariga myndigheter
gjort patagliga arbetsinsatser for att ligga grunden for ett
dndamalsenligt totalforsvar — i forsta hand i form av kun-
skapsuppbyggnad, rekrytering och initial planering. Nu 4r
det hog tid for substantiella dtgirder sdsom exempelvis att

investera i system och materiel samt att sikra en uthéllig
personalforsorjning till det civila forsvarets verksamheter.
Inte minst dr det ocksd dags att borja avtappa niringsli-
vets och medborgarnas potential att bidra till totalfrsva-
ret. Nir det civila férsvarets planering nu ska konkretiseras
och lyfta sig fran dvergripande principer till konkreta at-
girder 4r véra slutsatser sirskilt relevanta. Exempelvis blir
hotbildsvillkorade atgirder, ofta inte helt genomtinkta, be-
tydligt mer problematiska om de forknippas med miljard-
investeringar jimf6rt med nir de bara finns som idéer pa
ett papper.

Det rader inget tvivel om att ett dndamaélsenligt civilt
forsvar kommer att kosta. Det kommer ocksé att ta tid att
utveckla det civila forsvaret men detta r ingen ursike for
att skjuta upp exempelvis nédvindiga investeringar for att
bygga en robust beredskapsgrund som en del i en forstirke
samhillsfunktionalitet eller nédvindiga beslut om ledning
och samordning. En fraga som bér stillas i det ekonomiska
sammanhanget 4r vad det skulle kunna kosta att vara ofér-
beredd — om resurser méste kdpas in i all hast nir krisen
vil intriffar, eller om stora virden hinner g till spillo pa
grund av oklarheter i vem som ska och fir gora vad. For
tva ar sedan handlade det om extrema skogsbrinder, i ar
om en global pandemi, och i framtiden vintar sannolikt
nya kriser som aterigen kommer att sitta samhillets krisbe-
redskap pa prov. Intressant nog verkar det finnas ett starkt
folkligt mandat for en forstirke krisberedskap — dven om
detta innebdr hojda skatter eller att andra offentliga utgifts-
omraden nedprioriteras. Detta visade FOI:s enkitunder-
sokning Allménheten och totalforsvaret, som genomfdrdes
innan coronapandemin (under hosten 2018 i samarbete
med SCB).

Sverige star just nu infér ett unike mojlighetsfonster i
totalférsvarsutvecklingen. Sillan har det funnits sa mycket
farsk empiri om en stor kris till hands, samtidigt som ett
formativt beslut inom kort ska fattas. Hostens totalfor-
svarsbeslut ir ett tillfille f6r Sverige att visa att man inte
kompromissar med statens kirnverksamheter, varav minn-
iskors sikerhet och samhillsfunktionalitet otvetydigt ér si-
dana, oavsett ekonomiskt lige eller hur krisen utvecklats.
Detta sinder inte minst en stark troskelhojande signal till
omvirlden, till sivil vira partners som potentiella antago-
nister. W
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Detta idr ett utdrag ur FOI:s rapport Perspektiv pa pandemin - Inledande analys och diskussion av beredskapsfragor i
ljuset av coronakrisen 2020 FOI-R--4992--SE.
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