CIVILT FORSVAR — BEFOLKNINGSSKYDD

Civilbefolkningens roll i framtida krig — Perspektiv pa

befolkningsskydd och civilt forsvar i ljuset av Ukraina

Peter Bennesved

Ar svenskt civilt forsvar rustat for ett krig av den typ som utspelar sig i Ukraina? I detta memo lyfts nigra
observationer fran Ukraina fram och pa vilket sitt hindelseutvecklingen bor paverka vart siitt att se pa civilt for-
svar och befolkningsskydd. Fokus ligger pa situationer da civilbefolkningen blir bide mal och medel f6r militira
operationer pa savil taktiskt som strategiskt plan, men dven hur detta pekar pa vikten av att beakta det civila for-

svarets sérart i alla former av beredskapsplanering.

I och med den ryska invasionen av Ukraina har vart sitt att
forsta framtida hot fordndrats i grunden. Vi kan inte lingre
med trygghet forligga hotet mot civila till en annan virlds-
del. Kriget bestir inte heller av en konflikt mellan en vister-
lindsk koalition mot en tekniskt underligsen och irreguljir
motstandare. Med Rysslands invasion ser vi att lingdragna
krigsforlopp och imperialistiska ambitioner i var omedel-
bara nirhet dterigen 4r en realitet. Sedan ett antal ar till-
baka har regeringen och Forsvarsberedningen papekat
denna riktning i omvirldsutvecklingen. Samtidigt har
fokus legat pd den militira formigeuppbyggnaden liksom
det civila samhallets stod till densamma. Mot bakgrund
i det som skett i Ukraina under februari och mars 2022
ar det dock tydligt att vira grundliggande idéer om civilt
forsvar till vissa delar behover omvirderas. Delmalen for
civilt forsvar kopplade till att understddja militir forméaga,
motstandskraft och forsvarsvilja hamnar i ett helt nytt ljus
nir civila blir mél i krigféringen. Rysslands militira stra-
tegier och taktiska upptridande i de senaste drtiondenas
vipnade konflikter sivil som i Ukraina, visar att de varken
respekterar minskliga rittigheter eller folkrittens krav pa
att skydda civila fran krigets verkningar. Civilbefolkningen
blir utsatt for hot, vald och tving. Utifran vad som skett
i samband med beldgringarna av Mariupol och Kherson,
attackerna mot kirnkraftverken och i genomférandet av
de férhandlade humanitira korridorer kan vi anta att civil-
befolkningen, i ett framtida eller utékat krig, antagligen
kommer att utnyttjas som spelbrickor i beldgringskrigfo-
ring, i avtalsférhandlingar och i propagandan.' Vad bety-
der det f6r Sverige och for svenske civilt forsvar? I foljande
memo diskuteras vilka idéer som tidigare legat grund for

planeringen av civilt forsvar, hur de forhaller sig till de slut-
satser som kan dras utifran ryske agerande i Ukraina och
vilka konsekvenser det far for vart sice act betrakea civilbe-
folkningens roll i framtida krig.

Krisberedskap och civilt forsvar — som dpplen och pdron
Arvet frian 2000-talets krisberedskapsdoktriner paverkar
fortfarande synen pa civilt forsvar och befolkningsskydd i
Sverige. Sedan éterstarten av planeringen for civilt forsvar
2015 har tanken varit att det nya civila férsvaret ska bygga
pa den redan existerande kunskapen och de forméagor som
finns inom den fredstida krisberedskapen.? Lanseringen av
begreppet “civil beredskap” som ett slags hybridkoncept
mellan civilt forsvar och krisberedskap, t.ex. i rapporten
Handlingskraft ir ett tecken pd detta.’ I den mén civilas
roll har diskuterats de senaste dren pd ett mer fordjupat
sdtt har det rort sig om hur man ska hantera desinforma-
tion och hybridkrigforing. En 16sning pa detta dilemma
har bland annat varit att uppritta Myndigheten f6r psyko-
logiskt forsvar. I de scenarier som anvints som planering-
sunderlag for civilt forsvar har krigstorloppen i regel varit
korta och terroriserande aktioner mot civilbefolkningen
har sillan tagits med i berikningarna, atminstone inte som
en potentiellt avgorande faktor f6r krigets forlopp.

I Sveriges nuvarande krisberedskap, som utgar frin en
fredstida situation, synliggors inte att civilbefolkningen kan
anvindas som en spelpjds i angriparens krigforing. Det dr
konsekvensen av att krisberedskapsidén i grunden saknar
en tydligt formulerad antagonist som man kan férhandla
med, for att ridda liv eller hjilpa skadade, efter en attack
eller en incident. Ett fartygshaveri eller en skogsbrand

Se Clausen Mork & Reichel, Nir hot blir verklighet (FOI Memo 7836) och Winther & Appelgren, Rysslands invasion av Ukraina (FOI memo 7823).
2 Se Forsvarspolitisk inriktning Sveriges forvar 2016-2020 (prop. 2014/15:109), och Totalf6rsvaret 2021-2025 (Prop. 2020/21:30).

3 Se sidan 26 i Handlingskraft: Handlingsplan for att frimja och utveckla en sammanhingande planering for totalforsvarer 2021-2025 (Forsvarsmakten,
2021). Handlingskraft var ett svar pé ett regeringsuppdrag till Forsvarsmakten och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap inom ramen for
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stiller inga politiska ultimatum innan befolkningen drab-
bas. Ett vulkanutbrott har inga imperialistiska ambitioner
och vill inte skapa forbittrade férhandlingsligen. I krigen
under den forsta halvan av 1900-talet spelade civilas sta-
tus och vilméende en avgorande roll for bada sidor i kon-
flikterna, alltifran den &vergripande utrikespolitiken, till
inrikespolitik, industri, forsorjning och ner till det rent mi-
litirtaktiska lokala perspektivet. Militira doktriner byggde
ocksa pd detta forhéllande. Sjilva totalforsvarstanken och
dess relation till det dldre begreppet totalt krig ir i sig ett
exempel pa hur civila blev en del av hela forsvarsappara-
ten.* Kunskapen om civilas roll i krig fanns ocksé inbyggd
i kalla krigets civilférsvarsorganisation, férkroppsligad
genom Kungliga civilférsvarsstyrelsen (1944-1986) och
kinda formuleringar i beredskapsbroschyrer om att aldrig
vika sig for fienden.

Den ryska invasionen av Ukraina gor det tydligt att
den civila medborgaren dterigen ir i fokus, och da inte
bara som en passiv mottagare av hjilp. Aktioner mot civil-
befolkningen, bade i form av ryska krigshandlingar mot
civila ukrainare och férhandlingsutspel som beror civilbe-
folkningen, visar att civila i allra hogsta grad 4r bade mal
och verktyg i det Gvergripande militdrstrategiska spelet. I
det sammanhanget dr det viktigt att piminna sig om att
det sistndmnda ocksé giller Vists bestraffande atgirder mot
den ryska statens foretridare, som i sin tur paverkar rysk
ekonomi och dirmed rysk civilbefolkning.

Detta sammantaget dr en avgorande insikt som bér
paverka hur vi ska utforma vart civila forsvar och befolk-
ningsskydd. Att enbart betrakta civilbefolkningens skydds-
behov ur ett dverlevnadsperspektiv och dir situationen ir
snabbt 6vergiende ricker inte. Det praktiska och fysiska
skyddet av civilbefolkningen maste ge férutsittningar for
att civila i ett andra skede ska kunna uppritta besluts- och
handlingsautonomi 6ver lingre tid, dvs. att kunna bidra
till forsvarsanstringningarna. Att enbart prata om fredstida
forsvarsvilja och desinformation ticker inte problemen som
vi stér infor nér civilbefolkningens lidande blir ett mél i sig
for angriparen. Tidigare studier fran FOI visar att en civil-
befolkning som inte har sina grundliggande 6verlevnads-
behov tillfredsstillda inte heller kan bidra till motstdndet,
exempelvis genom att fortsitta ga till sina arbeten pa brod-
fabriken eller sjukhuset. Ett befolkningsskydd maste ocksa
sikra befolkningens besluts- och handlingsautonomi for
att uppna effeke.’ De grundliggande behoven kan dirmed
dven innefatta saidant som tillgang till kommunikationer

och information om anhériga samt nirvaro av statliga ci-
vila myndigheter och frivilligt organiserade beredskapsor-
ganisationer. Med andra ord, om inte civilbefolkningen har
ett vilutvecklat och trovirdigt befolkningsskydd som tar
hojd for att en angripares militirstrategiska mél kan inne-
fatta dven dem, si minskar méjligheterna att uppritthalla
forsvarsviljan, och i férlingningen att st emot terrorise-
rande vapenverkan och beldgringar av stider.

Terroriserande bombning och férmagan att uppratthalla
motstandet

Precis som forvintat inriktades de ryska kryssningsmissi-
lerna och ballistiska robotarna inledningsvis mot ukrainska
militdra mal, liksom ukrainsk civil kritisk infrastruktur.
Detta hindrade dock inte att civila skadades och dodades.
En del missiler och robotar slér fel, slis ur sin bana, eller
drabbar pa annat sitt civila oavsett tinkt mal. Allt efter-
som kriget utvecklades och den inledande ryska offensiven
mattades av overgick bombningarna till att bli mer och
mer terroriserande till sin karaktir, i strid med den inter-
nationella humanitira riccen.

Eftersom mojligheterna att fortsitta uppritthilla
motstindet dr baserat pa att de grundliggande minsk-
liga behoven ir tillfredsstillda stiller de ryska attackerna
mot ukrainska urbana miljoer delvis nya krav pa det
svenska civila forsvaret. En beldgrad befolkning som ut-
sitts for terroriserande bombningar — utan vatten, virme
eller mojlighet att kommunicera — tappar snabbt sin for-
mdga att uppritthélla ett faktiskt motstind, oavsett be-
fintlig forsvarsvilja. Skadade minniskor och byggnader
ar i situationen oundvikligt och det dr dirfor av storsta
vikt att riddningstjinsten ir helt och fullt rustade for att
snabbt klara av att hantera eldsvidor och réjningsarbete
pa flera stillen samtidigt. Det 4r ocksa tydligt att flyglarm
och civila skyddsrum har spelat en viktig roll i Ukraina i
sammanhanget. Skyddsrum har varit viktiga for att skapa
trygghet f6r de ménniskor som stannar kvar, dven om de
befinner sig i omraden som inte varit direkt berérda av
beskjutning i det inledande skedet. Kinslan av trygghet
kan vara en avgorande faktor for civila om de ska fortsitta
vaga arbeta och géra motstind. Skyddsrummen har i detta
avseende ett symbolvirde som ir stdrre dn sjilva skyddet
i sig. Historiskt vet vi dock att det upplevda behovet av
dessa former av skydd klingar av over tid allt eftersom
folk vinjer sig vid krigets vardag. I ett inledningsskede
ar de dock viktiga for civilbefolkningen och for de lokala

4 Det totala kriget skulle métas av ett totalt férsvar. For en diskussion om civilas roll i krigforingen under férsta halvan av 1900-talet, se Bennesved,
Sheltered Society: Civilian Air raid shelters in Sweden — from idea to materiality, 1918-1940 and beyond (2020).

5 Se sdrskilt Larsson & Denward Azt skydda civilbefolkningen frin krigets verkningar (FOI memo 6121).

Se till exempel Susanne Grayzels arbete Az home and under fire (2012).
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myndigheterna. Samtidigt ser vi virdet av att betrakta savil
skyddsrum som riddningstjanst utifrin ett systemperspek-
tiv, till exempel vid bombningen av teatern i Mariupol.
Utan en fungerande riddningstjinst och majligheter till
rojning och undsittning s blir skyddsrummen bokstav-
ligt talat dodsfillor.

Det har funnits en tendens inom svenskt forsvartin-
kande att anta att linder med sofistikerade precisionsvapen
inte dgnar sig t terroriserande bombningar av civilbefolk-
ningen i krig.” Rysslands agerande i Tjetjenien, Syrien och
i Ukraina ger dock vid handen att detta 4r ett antagande
som maste revideras. Trots att Ryssland innehar en relativt
hégteknologisk krigsmakt s har man i Ukraina agerat helt
utan skrupler i fraga om folkritt och krigslagar. Media har
flddat Gver av vittnesmal, videor och fotografier om hur
civila bostadsomriden bombas och beskjuts, med inget
annat uppenbart syfte 4n att skrimma, hota och slutligen
doéda. Vi vet utifran historien att denna typ av aktioner
oftast inte har nigon fordelaktig effekt for en ockupations-
makt pé ling sikt.® En bombad civilbefolkning tenderar
att bli an mer bitter mot ockupanterna. Men pé kort sike
kan angriparen genom hot om terror, eller genom faktisk
terror, tdmma omraden som denne vill besitta.

Hindelseutvecklingen i Ukraina belyser ocksa svarighe-
terna med grinsdragningarna mellan direkta terroriserande
bombningar av bostadsomréiden respektive angrepp mot
civil kritisk infrastruktur. Att beréva befolkningen vatten
och virme, som i fallet Mariupol i sédra Ukraina, eller att
ta kontroll 6ver elférsorjning och telekommunikation, som
i Charkiv och Zaporizjzja, r dven det en slags terrorise-
rande handling riktad mot civilbefolkningen. Syftet 4r att
tvinga befolkningen att uteslutande 4gna sig at verlevnad.
P4 det sittet tar man bort mojligheterna att uppritthélla
individens besluts- och handlingsautonomi i krissituatio-
ner, det vill siga mojligheten och viljan att uppritthélla
forsvaret. Kontrollen éver ett kirnkraftverk, exempelvis,
blir till en kniv emot strupen. Anvindningen av terrori-
serande bombning innebir ocksi att man inte lingre kan
rikna med att attacker sker uteslutande mot omraden
med militira mal, 4ven om dessa kan framsti som de mest
relevanta. Platser som inte nddvindigtvis har ett militir-
strategiskt virde i forsta skedet kan bli féremal for attacker
lingre fram i under krigets gang. Rysslands anfall har ocksa
visat sig varit behiftad med en mingd logistiska problem
vilket visar att planer revideras lings vigen. En motstind-
ares anfallsplaner — sdvil som vara egna forsvarsplaner —
kan kora fast eller misslyckas. Detta kan leda till ad-hoc

strategier och eskalering av vildsanvindning mot civila
pa sdtt som dr mycket svara att forutsiga. Formagan att
genomfora snabba evakueringar i en sidan miljo kommer
att vara avgorande. For svensk del innebir det att vi méste
ha beredskap for dylika scenarier.

Allt detta pekar pé att forsvarsvilja och befolknings-
skydd idr 6msesidigt beroende. Det visar att formdgan att
uppritthalla motstandskraft och forsvarsvilja kan paverkas
positivt genom att det finns utvecklade konkreta planer for
befolkningsskydd. Det pekar ocksa pd behovet av en bred-
dad syn pa befolkningsskyddet sa att det dven innefattar
kommunikations-, riddnings- och f6rsorjningsberedskap.
Formagan att genomfora snabba evakueringar, utféra
riddningsuppdrag under militirt beskydd, se till att sjuk-
varden kan arbeta nigorlunda ostért, aterstilla vattenled-
ningar och mobilmaster samt distribuera livsmedelsresurser
kommer siledes inte bara vara avgdrande for befolknings-
skyddet utan dven for forsvarsanstringningarna i stort.
Sadana atgirder maste kunna appliceras 6ver i princip hela
Sveriges yta — inte bara pa platser inom de omriden som
sedan tidigare utpekats som “militdrstrategiske viktiga”.

Civila som bade offer och verktyg i det militarstrategiska
spelet

Att Ukraina 4n sa linge har vunnit propagandakriget
gentemot Vst innebir ocksd att de lyckats skapa fortroende
for landets formaga att skydda och forsvara sig. Publicerade
listor pa ryska forluster och utsagor om Ukrainas forméga
miste betraktas som bidragande for att Vist ska anse det
lont att understédja, bdde moraliskt (dvs. vilja hjilpa
Ukraina) och konkret med underrittelser, vapen, ammu-
nition och férnddenheter. Inom det breda och omfattande
informationsflodet fran Ukraina forekommer vil genom-
tinkt propaganda frin myndigheterna i Kyiv, grovt sett
utifran fyra perspektiv: bilder av civilister som lider och
forsoker fly, civilister som kimpar emot, ukrainska militira
framgéngar och ryska forluster, samt ryska terroriserande
bombningar mot civila platser. Den sammantagna formed-
lade ukrainska bilden under krigets forsta manad visade
upp ett land som var virdigt och oskyldigt anfallet men
framforallt kapabelt att forsvara sig, under forutsittning
att Vist bidrar med vapen och pengar. For Vists del tycks
styrkeférhillandena vara sadana att deras bidrag hjilper till
att tippa balansbridan &t rite héll. Pengar och utrustning
ser ut att landa i en forsvarsorganisation som kan omhin-
derta och utnyttja dessa pa ett korreke sitt.

7 I de ménga scenariounderlagen som utvecklats inom FOI de senaste 10 aren fdrekommer inte terroriserande angrepp mot civilbefolkningen pé det siitt
som sker idag i Ukraina, och férsvarsbesluten sedan 1990-talet har huvudsakligen baserats pa militira angrepp av karaktiren “strategiska 6verfall” och
snabba hindelseférlopp utan terroriserande bombning mot civilbefolkningen.

8  Se Petter Wulffs rapport Chockvigor i fjirde ringen (FOA-R, 00-01630-111--SE) for en genomgang och analys.
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Det 4r for tidigt att sdga nagot definitivt om detta men
det finns anledning att tro att ett framgangsrike nyttjande
av propaganda har varit bidragande for det st6d som
Ukraina har fatt frin Vist, inklusive Sverige. Aterigen un-
derstryker detta hur central bilden av civilbefolkningen
blir i kriget. Civila nyttjas bide som offer och som aktor
i propagandan for att de ukrainska vdpnade styrkorna ska
kunna tillgodogéra sig Vists hjilp och dirmed kunna for-
svara sig. Bide angriparen och forsvararen vet och forstir
Vists ridsla for civila offer och nyttjar detta till sin fordel,
savil i propaganda som i potentiella férhandlingsligen. 1
vilken grad befolkningen blir en del av kriget kommer att
fa avgorande betydelse f6r hur Vists forhandlare kan agera.
Spelet runt de humanitira korridorerna i Ukraina visar
detta, med till exempel ryska erbjudanden om att slussa
Ukrainas befolkning till Ryssland, erbjudanden som den
ukrainska ledningen inte kan ta pa allvar. Samtidigt kan
Ryssland pastd i propagandan att de “forsékt” men blivit
motarbetade.

Vikten av informationskrig och cyberhot accentueras
didrmed ocksa i Ukraina. Stéd och stérningar kan komma
fran irreguljira civila aktorer som i stunden finner att
de vill stodja, eller stora, pd nigot sitt. Hackergruppen
Anonymous kapning av ryska tv-kanaler ir ett exempel.
Tillgangen till Twitter och mobilkameror, liksom 6vervak-
ningskameror, bidrar till att enskilda bombningar far stor
medial spridning. Raketbeskjutningen av ett tjugovinings-
hus i Kyiv, raketbeskjutningen av Charkivs stadshus, och
bombningen av Mariupols teater kommer troligtvis att
bli ikoniska bilder som spridits tack vare sociala medier.
Zelenskyy sjilv har kunnat twittra ut sina budskap till om-
virlden fran sin bunker, dir han har kunnat kommentera
hindelseutvecklingen och mana till stodaktioner, liksom
hallit tal via link i Europaparlamentet, den amerikanska
kongressen och Sveriges riksdag. Nar flyglarmet gir infor-
meras detta samtidigt pa Twitter. Bilder pd klusterbomber
och pastidda vakuumbomber flsdar. Tillgingen till mobil-
telefoner hos civilbefolkningen i Ukraina har méjliggjort
spridningen av bilder frin kriget under de forsta veckorna.
Huruvida detta verkligen kommer att hjilpa civilbefolk-
ningen dterstdr att se men det ger helt nya forutsittningar
for omvirlden att f6lja utvecklingen och dirmed bilda opi-
nion for eller emot.

Sverige har likt Ukraina inga traktatsbundna for-
svarsgarantier. Om Sveriges mojligheter att motstd ett
liknande angrepp ir baserad pé idén om att vi ska fi
hjilp frin véra militira samarbetspartners sa hamnar den
ukrainska propagandaoffensiven mot Vist i ett nytt ljus
dven for oss. Hur sikrar vi formégan att kommunicera den
svenska situationen till dem vi forvintar oss hjilp ifran?

Hur gar vi vidare?

Sammanfattningsvis ger utvecklingen i Ukraina bilden av
ett krig dir civilbefolkningens vedermédor, i praktiken
och i propagandan, far direkta konsekvenser for militira
framgingar och motgéngar pa marken for savil forsvara-
ren som angriparen. Precisionsbombning av militdra mal
varvas med terroriserande bombningar. Ryssland forsoker
kontrollera evakueringsflddena for sina egna syften, och
ledningen i Kyiv 4r mana om att visa upp de civilas situa-
tion for att fa fortsatt stod frdn Vist.

Samtidigt som ambitionen att skydda civila si gott det
gar 4r given, sitter exemplen fran den ryska invasionen av
Ukraina ljuset pé ett antal frigetecken i uppbyggnaden av
svenske civilt forsvar och befolkningsskyddet i Sverige. Hur
hanterar vi det faktum att civilbefolkningens vil och ve
blir en aktiv del i krigférande parters 6vergripande militira
strategier? Hur sikerstiller vi att befolkningen inte bara
virnas, utan ocksa behéller sin besluts- och handlingsauto-
nomi dver lingre perioder och dirmed kan bidra till krigs-
anstringningarna? Ska vi redan nu, i planeringsskedet, utga
ifrin att folkritten inte kommer att respekteras, att folk-
ritten har spelat ut sin roll? Hur ska vi se p4 kombattanter
inom det civila forsvaret nir dven riddningstjinst och eva-
kueringsbussar forefaller bli maltavlor? Hur péverkar civila
aktioner i cyberdominen hindelserna pa slagfiltet? Evaku-
ering har inte diskuterats utforligt i detta memo, men dven
hir finns svara frigor att beakta.

Att basera ett framvixande civilt forsvar och befolk-
ningsskydd pa den existerande krisberedskapen var kanske
en rimlig utgangspunkt under forutsittningen att civil-
befolkningen ska vara helt frikopplad frin en antagonists
militdrstrategiska mal. Historiskt kunde krisberedskapen
bygga vidare pa ett dldre civilférsvarssystem genom att
koppla bort den militirstrategiska dimensionen av
civilbefolkningen, men den tankelogiken ar enkelriktad.
Evakuering av medborgare frin en stad som hotas av en
skogsbrand ir négot i grunden annorlunda jimfért med
evakuering av en stad som hotas av framryckande fientlig
trupp. I rent praktiske hinseende finns det likheter, men
olikheterna och de kringliggande problemen ir betydligt
storre. Det ena handlar om krisberedskap, det andra om
civilt forsvar. Fragan ir om de bada perspektivens
karaktirsskillnader ryms inom hybridbegreppet ”civil
beredskap”. I delmilen f6r civilt forsvar stir det att det
civila forsvaret ska stddja Forsvarsmaktens operativa
formaga och ska uppritthalla forsvarsviljan, men speglar
dessa formuleringar verkligen det vi ser i Ukraina? Hir
finns ett behov av studier och férdjupad forskning som kan
omsitta erfarenheterna frin Ukraina till skarpa och vil
underbyggda forslag for uppbyggnaden av svenske civilt
forsvar. B
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