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Nir det civila forsvarets uppbyggnad nu har pabdrjats behover den politiska nivin hantera mal- och resurskonflikter, ligga

fast langsiktigt stabila finansieringsformer och vara beredd att ompréva centrala styrande principer. Det ryska angrepps-

kriget i Ukraina har pavisat betydelsen av ett fungerande civilt forsvar. Vidare fir ett Nato-medlemskap konsekvenser for

det civila forsvarets utformning och roll. Utvecklingen kriver en langsiktig vision vad avser formagor och prioriteringar,

men ocksd en gemensam inriktande hotbild med bred acceptans. Féreliggande memo baseras pa kapitlet om civilt for-

svar i FOI:s underlag infor nista forsvarspolitiska inriktningsbeslut, som éverlimnades till regeringen 28 september 2022.

Under det kalla kriget genomsyrades i stort sett hela det svenska
samhillet av totalforsvarets krav. Krisberedskapen vilade da pd
det civila forsvarets strukturer och resurser. Det civila forsva-
ret var ett komplext system av formagor som vixte fram under
mdnga decennier av utveckling, provning och successiva juste-
ringar. Efter det kalla krigets slut avvecklades detta, och savil re-
surser som kunskap gick férlorade. Ett antal &r av utveckling av
krisberedskapen foljde, med fokus pa krishantering av hindelser
som bedémdes ha hégre sannolikhet att intriffa dn krig. Kvar
fran det gamla civila fdrsvaret blev endast vissa delar av befolk-
ningsskyddet och en lagstiftning som reglerar hur resurser och
styrmedel kan anvindas vid héjd beredskap.

2015 Ars forsvarsbeslut innebar att det civila forsvaret skulle Ater-
uppbyggas, med utgangspunke i krisberedskapen. Utmaningen i
detta dr bland annat att kriget kriver fler och delvis andra resurser in
krisen, maste ta héjd dven for scenarier forknippade med lig sanno-
likhet samt har att hantera kvalificerade antagonistiska aktorer. Som
en foljd av den nirmast fullstindiga avveckling som skedde behéver
det civila forsvaret i princip byggas upp frin grunden.

Givet nuvarande omvirldsutveckling behdver processen med
att bygga upp det civila forsvaret vara forhallandevis snabb. Sam-
tidigt kan ritningarna frin det gamla civila frsvaret inte anvin-
das rakt av. Sambhille, krigféring och omvirld har férindrats, och
det framtida civila forsvaret maste delvis utgd frin andra féruc-
sittningar och behov dn det gamla. Den knappa tiden ger litet
utrymme for utveckling, liksom prévande och itererande ansat-
ser. Detta stiller krav pd goda kunskapsunderlag for att snabbt
dstadkomma ldsningar dven pd svira och kinsliga problem.

Forsvarsbeslutet 2015 har for det civila forsvaret resulterat
i en rad utredningar, regeringsuppdrag, beslut om nya struk-
turer samt tillférda ekonomiska medel. Ateruppbyggnaden har

accelererat det senaste dret med anledning av den forsimrade
sikerhetssituationen och kriget i Ukraina. Nya satsningar av-
iserades under 2022, och MSB har iskat yteerligare medel for
det civila forsvaret fram till 2025 i tilligg till redan tilldelade
medel i férsvarsbeslutet 2020. Sveriges ansdkan om medlem-
skap i Nato utgdr yteerligare en faktor med potential att pa-
verka utvecklingen. En utmaning fér Forsvarsberedningen blir
att se bortom den snabba utveckling som nu pdgar, for att iden-
tifiera de utmaningar som kan forvintas kvarstd eller uppstd un-
der nista forsvarsbeslutsperiod. Ateruppbyggnaden av det civila
forsvaret kriver dirfor en lingsiktig vision for fsrmédgor, krav-
stillningar och prioriteringar.

Malkonflikter kommer att behdva hanteras

Totalforsvarsperspektivet ska dterinforas i alla sektorers planering
och prioriteringar, sivil i offentliga som i privata verksamheter.
Utmaningen handlar om att integrera ett beredskapsperspek-
tiv i allt beslutsfattande som kan ha paverkan pi totalférsvars-
formdgan. Detta kriver ett statligt helhetsgrepp med tydliga
finansieringsprinciper, kravstillningar och prioriteringar for to-
talférsvaret och specifikt for det civila frsvaret.

Det finns risk for mal- och resurskonflikter inom och mellan
aktorer i detta utvecklingsarbete. Dessa kan bli sirskilt svira nir
de uppfattas std mellan utveckling av formédgor som kanske kom-
mer att efterfrigas i framtiden och utveckling av resurser och for-
mégor som svarar upp mot konkreta behov hir och nu. Hittills
har fi sidana resurskonflikeer stillts pa sin spets, dé fattade be-
slut har haft begrinsad omfattning samt ofta finansierats genom
riktade nya medel. Nir samhillssekeorer i stdrre utstrickning be-
héver prioritera och anpassa sig fér att mota de krav som dagens
och morgondagens krig innebir kan situationen bli en annan.
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Ska en sjukvardsregion satsa medel pd skyddade krigskirurgi-
lokaler eller pa en utdkad cancervird? Ska foretag bygga upp lager
av insatsvaror och firdiga produkter utan ersittning eller ir detta
tjdnster som staten forvintas kopa? Ska atgirder for totalforsva-
ret gd fore miljdhinsyn? Dessa slags malkonflikter kommer att
accentueras under kommande forsvarsbeslutsperiod och behéver
beaktas av Forsvarsberedningen. Milkonflikterna behéver under-
kastas politiskt beslutsfattande pad kommunal, regional, nationell
och internationell nivA.

En annan typ av méilkonflikter dr de som kan uppstd mellan
de olika formédgor som regeringen, i sitt mil for det civila férsva-
ret, anger att det civila forsvaret ska ha. Formagorna hinger nira
samman pa ett komplext och icke-trivialt vis. Exempelvis kriver
formagan att virna civilbefolkningen att de viktigaste samhills-
funktionerna sikerstills och att fsrmagan till en nddvindig for-
sorjning uppricthlls. Samtidige dr dessa tre formagor i sin tur
beroende av ett fungerande militir forsvar, som bidrar till att
skydda de civila verksamheterna. Det militdra frsvaret ir 4 sin
sida beroende av det civila forsvarets formégor, exempelvis i form
av forsérjning av drivmedel och livsmedel samt att samhillsfunk-
tioner som sjukvard och transporter sikerstills. Hur en priori-
tering mellan dessa formagor ska genomforas och se ut ir inte
sjalvklart, men behdver vara en central friga sdvil vid planering
och forberedelser som vid hojd beredskap. Hir finns ocksa en be-
greppsmissig utmaning eftersom termen totalforsvar ibland tende-
rar att reduceras till processen och interaktionen mellan de civila
och militira delarna av totalférsvaret, men egentligen dr nigot
mycket bredare, sisom uttrycks i lagen (1992:1403) om totalfor-
svar och héjd beredskap: “under hogsta beredskap ir totalférsvar
all samhillsverksamhet som da ska bedrivas”. En viktig fraga ir
dirfér hur — och av vem — prioriteringen mellan olika férmagor
ska goras. Det handlar siledes inte bara om hur den civil-militira
samverkan ska fungera utan om en bredare samverkan med ut-
gangspunke i de krav som de olika formégor som ingér i mélet for
det civila forsvaret stiller.

En finansieringsprincip for det civila forsvaret dr nédvandig
Vad som ska finansieras av vilken aktér och pa vilket sitt behover
tydliggoras. Det vill siga behovet av nya finansieringsprinciper be-
héver synliggdras i den fortsatta totalférsvarsuppbyggnaden. Detta
giller inte minst for kommuner och féretag, som utgdr frontlinjen
i det civila forsvaret. Hur en langsiktigt stabil finansiering av civilt
forsvar bor se ut i Sverige dr dirfor en central friga.
Finansieringen av det civila férsvaret bestdr idag dels av de di-
rekta uppgifter och tgirder som finansieras av den statliga budge-
ten inom utgiftsomrade 6 (Forsvar och samhillets krisberedskap),
dels av indirekta kostnader som birs savil av niringsliv och orga-
nisationer som av kommuner, regioner och statliga myndigheter.
Exempelvis finansierar offentliga aktdrer dtgirder dill nytta for to-
talforsvaret och det civila férsvaret inom befintlig ram utifran de-
ras lagreglerade ansvar for totalférsvarsplaneringen. P4 liknande

vis uppbir niringslivet kostnader for att hantera stérningar bland
annat for varuférsdrjningen utan ndgon sirskild kompensation
for detta.

Stora satsningar, inte minst finansiellt, gors fér nirvarande for
att snabba pa uppbyggnaden av sivil det militira som det civila
forsvaret. For det militdra forsvaret har riksdagen beslutat att bud-
geten ska uppg3 till 2 % av BNP. Detta ger en tydlighet vad giller
forsvarsbudgetens storlek och frikopplar den frin de 4rliga bud-
getférhandlingarna i riksdagen. For det civila frsvaret saknas en
motsvarande frikoppling. Detta till skillnad frin i Finland, vars
framgang i att bevara sin motsvarighet till civile forsvar under en
tid av ligre sikerhetspolitiska spinningar dtminstone delvis kan
forklaras av inférandet av en beredskapsfond som sikerstiller en
stabil finansiering. Utredningen om nationell samordning av for-
sorjningsberedskapen (Dir. 2021:65) har i delar uppgift att stu-
dera detta ur ett forsdrjningsberedskapsperspektiv. Emellertid kan
det behovas ett bredare grepp for finansieringen av hela det civila

forsvaret.

Behovs nya former for styrning och ledning vid kris och krig?
Férmigan till nationell styrning och ledning vid kris och krig
har debatterats under ling tid och fick férnyad aktualitet under
Covid-19-pandemin. Coronakommissionen lyfter i sin slutrapport
utmaningar i ansvarsprincipen och behovet av mekanismer "for
att sikerstilla enhetligt och snabbt beslutsfattande” (s. 669). Den
konstaterar vidare att vare sig uttalade skyldigheter att samverka
eller organisatoriska arrangemang for samordning nédvindigtvis
alleid 4r tillricklige for ace komma 4t dessa utmaningar.

Den svenska forvaltningsmodellens indamalsenlig-
het for styrning och ledning i kris och krig behéver utvirde-
ras. En hypotes dr att modellen fungerar vil i ett normallige
men inte ger den beslutsamhet, flexibilitet och anpassningsfor-
mdga som krivs i kris och krig. De strukturer fér samverkan
som finns idag ir inte sjilvklare tillricklige effektiva for insat-
ser i snabba och dynamiska situationer som krig och vissa kriser.

Ansvarsprincipen, vilken inte ir reglerad i férordningstext men
ddremot finns uttrycke i skrivelser och direktiv fran regeringen, har
linge utgjort en grund for krisberedskapen och det civila férsvaret.
Principen innebir att den aktor som har ett ansvar for en verk-
samhet under normala forhillanden ocks3 har motsvarande ansvar
under kris och krig. I praktiken betyder den ocks4 att ansvaret for
samordning, koordinering och prioritering i kris och krig ligger
hos de enskilda aktérerna (myndigheter, foretag och andra orga-
nisationer) samt hos civilomraden och beredskapssektorer. Efter-
som de enskilda aktdrerna ir sjilvstindiga sd maste samordningen
uppnas genom samverkan. Det finns inte nigon nationell funk-
tion for samordning och ledning av det civila férsvaret, fdrutom
regeringen. MSB:s roll ir enligt myndighetens instruktion enbart
att stodja myndigheters samordning vid héjd beredskap.

Utredningen om civilt forsvar (SOU 2021:25) hade att utreda
ledning och styrning av det civila forsvaret. Den skulle bland annat
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analysera och limna forslag pd en struktur for statliga myndigheter
indelade i sektorer och sektorsansvariga myndigheter samt pa en
indamalsenlig geografisk indelning for civil ledning och samord-
ning pa regional nivd. Diremot angav direktivet att ansvarsprin-
cipen fortsatt skulle uppritthéllas inom det civila forsvaret. I de
forslag som utredningen lade fram ingick skrivningar om att sek-
torsansvariga myndigheter i planeringsarbetet skulle ha “ansvar
for” planeringsarbetets bedrivande och "besluta om” inriktningen
av detta arbete. Under hojd beredskap féreslogs sektorsansvariga
myndigheter ha foreskriftsritc gentemot i sektorn 6vriga ingdende
myndigheter.

Nir regeringen viren 2022 fattade beslut om forordningar ba-
serade pé utredningens forslag, hade de sektorsansvariga myn-
digheternas och civilomriddenas mandat dock mjukats upp.
Myndigheterna ska i planeringsarbetet "leda arbetet med att sam-
ordna” och "driva pd” arbetet inom beredskapssektorn. Nigon fo-
reskriftsritt vid héjd beredskap ssom utredningen hade foreslagit
fanns inte med. Dirmed ir svaret pa frigan om ledning och styr-
ning i kris och krig dven fortsittningsvis samverkan, vilket tar tid
och innebir att exempelvis resurskonflikter ytterst kan behéva av-
goras av regeringen.

Den nya ansvarsstrukturen ir dnda ett steg mot férméga till
samordning i kris och krig inom civilomrdden och sektorer. Detta
16ser dock inte fragan om ledning pa nationell nivd. Att 6verge
ansvarsprincipen kan 4 andra sidan ocks3 innebira risker. Det ir
exempelvis svart att se var den sektorsspecifika kompetensen —
nddvindig f6r en sammanhdllen, nationell ledning for det civila
forsvaret eller krishanteringen — kan utvecklas och finnas forutom
hos myndigheter och andra aktérer. Men en funktion for nationell
ledning, oavsett om den finns hos regeringen eller hos en myndig-
het, skulle kunna vara organiserad for planering i ordinarie struk-
turer och processer, dir sakkompetensen finns hos aktérerna, och
kris- och krigsorganiseras genom att ta in i forvig utpekad kom-
petens frin aktdrerna. Det finns inga sjilvklara 18sningar, men
Forsvarsberedningen bor beakta kvarstiende behov av nya former
for hur ledning och styrning ska fungera i snabba och dynamiska
skeenden med stora behov av prioritering och koordinering.

En ytterligare aspekt av den svenska forvaltningsmodellen dr
att Regeringskansliet, i en internationell jaimférelse, 4r forhallan-
devis litet medan myndigheterna ir stora. Dirmed besitter de sist-
nimnda i praktiken huvuddelen av systemets analyskraft. Det blir,
som Statskontoret har beskrivit, ett komplext beroende mellan det
lilla regeringskansliet som behéver underlag, och de sakkunniga
myndigheterna som behéver styrning och inriktning. Detta be-
tyder ocksd att myndigheterna gor de analyser som de far i upp-
drag av regeringen att gora, och regeringen inriktar och beslutar
med dessa analyser som grund. I ett normallige kan exempelvis
en offentlig utredning anviindas for att finna nya alternativ och
nya handlingsvigar, men detta ir sillan méjlige i kris och krig.
Systemet riskerar dirfor att priglas av rundgang, rigiditet och re-
aktivitet, nir det behdver vara innovativt, flexibelt och proaktivt.

Ovanpi detta finns dels risken for att myndigheterna enbart
gor analyser stuprorsvis, utan helhetsperspektiv, dels utmaning-
arna med linga avstdnd mellan analytiker och beslutsfattare, sir-
skilt i snabba och dynamiska skeenden. Utéver att diskussioner
om behovet av kris- och krigsledande funktioner, liksom var s3-
dana limpligen bor placeras, krivs dirfor dven en diskussion om
vilka analys- och expertkompetenser sddana kris- och krigsledande
funktioner méste ha och hur dessa ska tillgodoses.

Utvecklingen bor styras med en gemensam hotbild

Idag florerar det en uppsjé av olika hotbilder. Avsindarna kan
vara regering och myndigheter, men idven opinionsbildare och «ill
och med antagonister. I det offentliga samtalet rader alltid ett visst
mitt av konkurrens om hotbilden. I en demokrati kan detta i sig
vara en styrka att virna. Men det fakcum att begreppet “hotbild”
anvinds for att referera till sdvil professionella bedémningar av
framtida faror, som andra mer allminna forestillningar om hot
skapar risk for frvirring. For de aktorer som ska genomféra to-
talférsvarsplanering kan det vara svirt att sortera mellan skarpa
planeringsunderlag och andra mer eller mindre vilgrundade ana-
lyser och asikter.

For att 4stadkomma en sammanhdllen utveckling av totalfor-
svaret behovs en gemensam dvergripande bild av de hot som finns
och vilka konsekvenser de kan fi. Det ir av stor vike att det tydlig-
gors vilka myndighetsuttalanden och dokument som ir avsedda
att styra utvecklingen inom det civila férsvaret. Sddana dimensi-
onerande hotbilder 4terfinns exempelvis i forsvarsbesluten samt i
dokument som MSB:s och Forsvarsmaktens Handlingskrafi. Det
finns dock dven exempel pd dokument med oklar status. Sipos
och Musts drsrapporter refereras ibland till som hotbildsunder-
lag, men givet att dessa dokument i forsta hand beskriver hoten
pa ett orienterande och overgripande sitt sd kan de inte inrikta
totalforsvarsplaneringen.

Hur hotbilderna tolkas av olika civila aktérer, sdvil offentliga
som privata, ir oklart. Det ir inte heller sjilvklart att alla akes-
rer har formagan att anpassa och vidareutveckla de generiska
och évergripande hotbilderna si att konsekvenser fér den egna
verksamheten kan synliggdras och analyseras. Hotbilderna kan
ocksd ha svirt att & genomslag i planeringen nir andra mer var-
dagsnira hot och behov samtidigt ska hanteras. Hur hotbilder
ska utformas och beskrivas, och vilken styrande funktion de ska
ha, ir siledes en viktig friga.

Vidare ir det oklart hur olika formella hotbildsunderlag for-
haller sig till varandra. Har det militdra och civila frsvaret samma
hotbilder? Utgingspunkten ma vara den samma — att ha férmiga
att motstd vipnat angrepp och annan antagonism initierat av
frimmande makt. Eventuellt finns inda behov av specifika hot-
bilder for en sektor eller verksamhet. En rad frigor ter sig da ange-
ligna — hur ska ett civilt forsvar byggas som bide beaktar urildrig
krigforing som beldgring, svilt och sexuellt vild, men ocks3 hog-
teknologiska attacker som utférs anonymt och pé distans? Hur
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paverkar stora férindringsprocesser som pigar inom andra omr3-
den, sdsom klimatférindringarna eller ny teknik som skapar nya
operationsmiljéer och nya hot? Det ir av stor vikt att ett samlat
och fér totalférsvaret gemensamt dvergripande hotbildsunder-
lag tas fram, for att totalfrsvarsuppbyggnaden ska gd i samma
takt och rikening.

Planeringen kan inte utga fran att folkréitten efterlevs

De ryska vipnade styrkornas upptridande i Ukraina understry-
ker faran i att utgd frin att en motstdndare efterlever krigets lagar
och internationell humanitir ritt. Civila mal, exempelvis sjuk-
hus, har angripits och den ukrainska civilbefolkningen har ut-
satts for dvergrepp. Detta bér sirskilt beaktas i utvecklingen av
det svenska befolkningsskyddet — i form av behov och utform-
ning av exempelvis skyddsrum, riddningstjinst och storskalig ut-
rymning, men dven for anvindning av och tilltro till skyddande
symboler som exempelvis det réda korset.

Nir civilbefolkningen blir ett mél i sig behéver det svenska
civila forsvarets formagor kunna ticka hela landet, inklusive be-
folkningscentra utanfér de utpekade militirstrategiskt viktiga
omradena. Svensk planering for befolkningsskydd har tidigare
utgdte frin att minniskor som behéver skydd ska evakueras inom
landet. I Ukraina finns ett stort antal internflyktingar men dnnu
fler har limnat landet, frimst till grannlinder. Plikten i Ukraina
omfattar min mellan 18 och 60 ir medan den svenska totalf6r-
svarsplikten innebir att alla, oavsett kén, mellan 16 och 70 ar
ir skyldiga att delta i totalfrsvaret. Hur skulle en liknande flyk-
tingvag i en svensk kontext paverka det civila férsvarets formaga?
Vad skulle det innebira om minniskor mellan 16 och 70 stan-
nar, medan barnen flyr? Haller antagandet att barn kan stanna
med sina forildrar, som himtar och limnar pa dagis/skola emel-
lan tjinstgoring i totalforsvaret? Det finns sdledes en rad frigor
som péverkar forutsittningarna for det civila férsvaret.

I stora befolkningscentra, dir ordnad evakuering idag inte
ir en realistisk méjlighet, kan det behévas fler skyddsrum, al-
ternativt andra typer av skydd. Uppbyggnaden av ett modernt
befolkningsskydd innebir att det méste tas fram principer for
planeringen. Ska planeringen utgd frin ett antagande om att
befolkningscentra blir maltavlor? Ska planeringen utgd fran act
stider ska utrymmas? Ska planeringen utgd frin att personer
som inte omfattas av totalférsvarsplike, det vill siga barn, idldre
och de som inte ir stadigvarande bosatta i Sverige, ska evakue-
ras? Ska planeringen inbegripa frigor om att méta eller forhin-
dra sexuellt vald och andra 6vergrepp pa befolkningen, samt hur
offer for sddant vald ska omhindertas? Principerna saknas idag
vilket begrinsar utvecklingen av denna del av det civila forsvaret.

Kriget i Ukraina bor inte vara den enda utgangspunkten

Sikerstillandet av de viktigaste samhillsfunktionerna och upp-
ritthdllandet av nédvindig forsérjning, har utgjort nddvindiga
forutsiteningar for det ukrainska forsvaret. Detta har ocksa haft

avgorande betydelse for motstindskraften i samhillet och hos den
ukrainska befolkningen. Kriget i Ukraina har tydliggjort det civila
forsvarets betydelse for ett utdraget motstand och pévisat att ett
indamalsenligt civilt forsvar kan bidra till att forneka motstind-
aren méjlighet att uppna sina mal, samtidigt som dennes angrepp
blir kostsamt och utdraget.

Varje krig dr dock unike savil i hur det bedrivs som i vil-
ken kontext. Det svenska samhillet skiljer sig frin det ukra-
inska, exempelvis vad avser socioekonomiska strukturer,
digitaliseringsgrad och férvaltningsprinciper. En mer utbyggd
vilfird innebir att det finns stdrre resurser, men ocksi att
det i vissa avseenden kan finnas en ligre motstindskraft, ex-
empelvis vad giller hur vanligt det dr att minniskor ir sjilv-
forsérjande pd livsmedel och pd brinsle f6r uppvirmning.
En hogre digitaliseringsgrad kan innebira en stdrre sarbar-
het for cyberangrepp men ocksi ett bittre forsvar. En decen-
traliserad forvaltningsmodell kan innebira att det ir svért for
staten att kontrollera de resurser som behovs for att koncen-
trera frsvarsanstringningarna men ocksd en stdrre fdrméiga
att fungera nir centrala ledningsfunktioner dr under angrepp.

Ukraina har befunnit sig i krig i drygt 4tta ar, vilket 4 ena si-
dan har drinerat landet pd resurser men 4 andra sidan kan antas
ha bidragit till utveckling av robusta strukturer. Ukraina har ef-
ter Rysslands fornyade invasion i februari 2022 fitt ta emot ett
omfattande politiskt, ekonomiskt samt civilt och militdre stod
frin omvirlden. Sverige ir en del av EU och har ansékt om med-
lemskap i Nato, vilket innebir méjligheter till externt stéd; po-
litiskt, militirt och civilt. Samtidigt dr det sannolike att ett krig
som involverar Sverige ocksd kommer att involvera stora delar
av Europa, varfor stédets karakeir kan komma att se annorlunda
ut jimfort med Ukraina. Sverige och Ukraina skiljer sig &t dven
i geografiska forutsittningar. Sverige saknar grins till Ryssland,
men utgdr samtidigt en viktig forsdrjningsvig for andra linder
i Norden och C)stersjé’)regionen — en region som i och med ett
framtida Natomedlemskap kan komma att utgéra ett gemensamt
operationsomrade vid en konflikt.

Aven om Ukraina star i fokus just nu si finns det ocksi
andra sentida hindelser att dra lirdomar ifrin. Pande-
min utgjorde ett unikt stresstest av hela samhillets for-
mdiga att hantera svira situationer. Denna kris erbjuder
lirdomar sivil for enskilda sektorer, som exempelvis sjukvird
och varuférsérjning, som for krishanteringssystemet som hel-
het, inklusive ledning och styrning. Det idr dirfor centralt att
alla aktdrer utvirderar dessa erfarenheter — ocksd ur perspekti-
ven forutsittningar, behov och férmégor for det civila forsvaret.

Sammantaget bor generiska och éverférbara lirdomar frin
Ukraina identifieras och analyseras i den fortsatta totalfgrsvars-
utvecklingen, men dessa maste kombineras med forstielse for
savil hotet mot Sverige som Sveriges forutsittningar och behov.
Ett okritiskt och ensidigt fokus pé erfarenheter frin Ukraina vore
ddremot olimpligt.
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Sverige bor ta en aktiv roll i Natos civila beredskap

Sveriges samarbete i frsvarsfrigor med andra linder i Norden och
Baltikum kan férvintas fordjupas med ett svenskt Natomedlem-
skap. Detta inbegriper dven det civila forsvaret. P4 liknande vis som
Norden och Ostersjipomradet kan betraktas som ez militirt opera-
tionsomrade, s skulle det dven kunna ses som ez civilt operations-
omride. Hur detta paverkar svensk planering aterstar att utrona,
men det kan antas att det innebir nya krav pa planering och for-
beredelser samt nya méjligheter till delade ansvar och dtaganden.

Ett svenskt Natomedlemskap fir paverkan pé det civila for-
svaret. Natos sju civila fsrmagor (NATO Baseline Requirements,
NBR) har utvecklats inom Natos civila krisberedskapsarbete
(inom ramen for tidigare Civil Emergency Planning Committee
(CEPC), numera Resilience Committee (RC)). Dessa férmagor
fokuserar pa resiliens hos funktioner som ir nédvindiga for ate
uppritthélla politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunk-
tioner, for att sikerstilla viktiga samhillsfunktioner samt for att
ge civilt stdd till militira verksamheter. NBR bidrar till forutsice-
ningarna for att Sverige ska kunna fi militire och civilt stod i en
konflike- eller krigssituation.

Malen for det civila forsvaret ticker visentligen in NBR samti-
digt som det svenska civila forsvaret i vissa avseenden har en hégre
och bredare ambition in NBR, exempelvis avseende befolknings-
skydd och att bidra till att stirka forsvarsviljan. Det dr dirfor av
vikt for Sverige att fortsatt aktivt delta i, paverka och bidra i Na-
tos arbete med civil beredskap. Sverige har sedan intridet i Natos
partnerskap for fred 1994 aktivt deltagit i det civila krisberedskaps-
arbetet, och under senare ar i framtagandet av NBR, vilket har va-
rit mycket uppskattat bland de allierade. Vidare har den svenska
totalforsvarsplaneringens nirmande till NBR varit tydligt. Natos
civila krisberedskapsarbete 4r under utveckling efter att varit ligre
prioriterat under flera decennier. Erfarenheter frin Rysslands in-
vasionskrig i Ukraina kan paverka den fortsatta utvecklingen. Na-
tos strategiska koncept, samt arbetet med operativ planering, bor
ocksa leda till ytterligare specificeringar och méjligen kvantifie-
ringar inom NBR, exempelvis volymkrav p3 olika lagerforda driv-
medelskvaliteter eller viktiga industriella insatsvaror.

Inom vissa omrdden behéver Sverige bedriva utvecklingsar-
bete for att det civila forsvaret ska uppné de krav NBR innebir.
Som exempel kan tas att det bland Natos sju civila fsrmigor
ingar sikerstillande av formaga att kunna hantera masskadeut-
fall. Blandmalen f6r svenskt civilt férsvar finns “sikerstilla de
viktigaste samhillsfunktionerna”, diribland fredstida hilso-
och sjukvard, vilket inte sjilvklart inkluderar hantering av stora
masskadeutfall i krigstid. I arbetet med analysera hur arbetet
med att forstirka svensk férmdga act hantera ett masskadefall
sd har Socialstyrelsen ocksd bl.a. utgdtt frin Natos vigledning.
Ett Natomedlemskap kan innebira behov av idn tydligare po-
litisk kravstillning gentemot den svenska sjukvirden, nir det
giller hantering av masskadeutfall i savil fredstid som krig.
Motsvarande giller for andra delar av samhillets robusthet.

Forbered mottagande av militédrt stod och humanitér hjdlp
Sverige ska kunna ge och ta emot militirt stdd. Forsvarsmakten
ska dirfor vidareutveckla planering och formédga avseende vird-
landsstod. Aktdrerna inom det civila férsvaret, savil offentliga som
privata, behover sikerstilla prakrtiska och logistiska arrangemang
till stéd for utlindska militira forband. Att tillhandahilla vird-
landsstdd forutsitter att central samhillsvikeig verksamhet funge-
rar. Ett effektive virdlandsstdd kan dirfor stilla krav pa inriktning
och ambition i utvecklingen av det civila forsvaret.

Nir Sverige blir medlem i Nato och ingdr i den gemensamma
forsvarsplaneringen kan formaga att ge virdlandsstdd forvin-
tas 6ka i betydelse. Det kan d finnas behov av fordjupade spel
och &vningar for att identifiera behov, omriden dir lagstiftning
krockar eller omriden dir behov av stéd fran civila sektorer inte
kan métas. Férmagan att 2 emot olika former av civilt stéd fran
medlemsstater i Nato, och i EU, ir ocks4 viktig. Erfarenheter frin
Ukraina har visat att olika former av stéd (sjukvird, fornéden-
heter, flyktingmottagande etc.) ir centrala.

En av det civila forsvarets uppgifter ir att med tillgingliga re-
surser bidra till fsrmagan att delta i internationella fredsfrimjande
och humanitira insatser. Emellertid méste, i ljuset av den ryska
krigforingen, Sverige ocksa beakta formagan att 7z emot hjilp fran
t.ex. humanitira organisationer. Mottagande av internationell
humanitir hjilp behéver forberedas av svenska myndigheter och
ett antal frigor behover utredas: Hur skapas en gemensam liges-
bild och samordning av internationell hjilpverksamhet pd svenske
territorium? Vilka lagar och férordningar stédjer mottagande av
humanitirt bistdind? Vilka befogenheter kan icke-statliga organi-
sationer (NGO) och internationella organisationer ha? Hur kan
prioritering, distribuering och fordelning av internationella néd-
resurser genomforas inom Sverige? Hur ska humanitira organisa-
tioner som har etablerat sig i Sverige utan myndigheternas tillstdind
hanteras?

Sverige bor ta en aktiv roll i EU:s civila beredskapsarbete
EU har under de senaste ren vidtagit en rad dtgirder som
sammantagna kan beskrivas i termer av en relativt omfat-
tande civil beredskapsuppbyggnad. EU betonar att unio-
nens civila beredskapsuppbyggnad ska ske koordinerat med
Nato. Diskussionerna kring hur "Europas geopolitiska upp-
vaknande” ska omsittas i handling 4r inte avgrinsade till kris-
beredskapsfrigor, utan bir snarare likheter med motsvarande
diskussioner i Sverige kopplat till civilt férsvar och totalfér-
svar. Detta giller exempelvis behovet av frsérjningsférméga,
och hur olika typer av kritiska beroenden ska hanteras.

En kategori av utvecklingsinitiativ syftar till atc stirka
EU:s operativa krishanteringsfdrmaga. Erfarenheterna
frin savil skogsbrinder som covid-19-pandemin har pa-
skyndat utvecklingen av EU:s civilskyddsmekanism.
Exempelvis finns numera i Sverige ett EU-gemensamt beredskaps-
lager av sjukvdrdsutrustning kopplat till rescEU-programmet.
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En andra kategori av robusthetsskapande dtgirder syftar till att
stirka eller skydda samhillsvikeig infrastruktur, inom sdvil den fy-
siska som den digitala dominen. Som exempel kan nimnas EU:s
direktiv om granskning av utlindska direktinvesteringar (FDI),
om resiliens inom kritiska enheter (CER) och om nitverks- och
informationssikerhet (NIS2), men dven utvecklingen av satellit-
systemet Galileo PRS, som nir det ir i drift kommer att kunna
erbjuda krypterade tjinster for samhillsviktiga akedrer.

En tredje kategori av dtgirder dterfinns pa den strategiske-siker-
hetspolitiska nivdn, dir en rad nya strategier och dtgirdspaket syf-
tar till att stirka EU:s handlingskraft och handlingsfrihet gentemot
en omvirld som uppfattas som alltmer osiker och konflikefylld.
Bland exemplen finns EU:s Strategiska kompass, liksom de upp-
daterade industri- och handelsstrategierna. Rysslands invasionskrig
mot Ukraina har frin den Europeiska kommissionens horisont yt-
terligare understrukit vikten av att stirka EU:s motstdndskraft och
strategiska autonomi.

Det finns manga berdringspunkter mellan den civila bered-
skapsuppbyggnad som sker i Sverige nationellt och motsvarande
utvecklingsarbete pA EU-nivin. D4 EU:s civila beredskapsarbete
med stor sannolikhet kommer att ske i en accelererad takt, kom-
mer det att vara viktigt for svensk totalfdrsvarsuppbyggnad att delta
aktivt i savil EU:s som Natos motsvarande utvecklingsarbeten.

Inom EU sker utvecklingen pa tvé nivéer: dels en operativ niv4,
dels en strategisk nivd. Om Sverige vill piverka den sammantagna
utvecklingen och himta synergier for totalforsvaret, kommer det
inte att ricka med att endast bejaka enskilda initiativ pa den ope-
rativa krishanteringsnivin. Det kommer ocks3 att krivas ett aktivt
deltagande i arbetet pa den strategiska nivin, som snarare relate-
rar till totalfdrsvaret och frigor som berér statens autonomi och
landets ldngsiktiga forsorjningsformdga, ensamt eller tillsammans
med andra.

Principer och metoder for forsorjningsberedskap behdvs
Forsorjningsberedskap bendmndes i kalla krigets totalférsvar som
ekonomiskt forsvar. Termen ekonomiske forsvar pekar tydligare
pa forsdrjningsberedskapens sikerhetspolitiska dimensioner och
malsittningar: att skydda landet frin ekonomisk krigféring samt
att sikra befolkningens och det inhemska niringslivets dverlevnad.
Den pigiende utredningen om nationell samordning av for-
sorjningsberedskapen (Dir. 2021:65) ska bland annat analysera
och foresld vilka uppgifter en funktion med ansvar for nationell
samordning av forsérjningsberedskapen ska ha. Utredningen
ska dven analysera och foresld principer och forutsittningar for
fordelning av ansvar mellan det allminna och niringslivet, och
analysera former for finansiering. Diremot ska den inte foresl3 till-
vigagangssitt eller konkreta verktyg for forsdrjningsberedskapen.
En yteerligare utredning, om dkad forsérjningsberedskap for varor
och tjanster frin industrin (Dir. 2022:72), ska bl.a. kartligga varor
och tjanster av visentlig betydelse for samhillsviktiga verksamheter
och foresld atgirder for att 6ka forsdrjningstryggheten for dessa.

Det finns nigot forenklat tre huvudsakliga sitt att upprite-
halla en nédvindig forsérjning: import, inhemsk produktion
och lagerhillning. Hittills har inget av dessa omriden fullt ut
belysts och det saknas en samlad vision for hur f3rsérjningsbe-
redskapen, eller det ekonomiska forsvaret, ska organiseras. Vad
giller import ir det exempelvis nédvindigt atc utvirdera och
fatta politiska beslut kring méjligheten att aterigen aktivera, al-
ternativt skriva nya, krishandelsavtal med samarbetslinder som
underlittar import och export vid krig. Kommerskollegiums roll
i Sveriges totalfdrsvar i detta hinseende ir idag undanskymd och
bér belysas.

Vilka metoder och angreppssitt som ir limpliga att anvinda
beror i stor grad pd vilken typ av hindelse férsérjningsberedska-
pen ska utformas for att méta, samt hur linge en sidan hindelse
kan antas piga. De dimensionerande planeringsantaganden som
tagits fram for totalfdrsvarsuppbyggnaden har dirfor haft sirskile
stor betydelse for forsérjningsberedskapen. I totalforsvarsbeslu-
tet 2021-2025 samt i Forsvarsmaktens och MSB:s gemensamma
planeringsantaganden Handlingskraft anges att den dimensio-
nerande utgingspunkten ska vara en sikerhetspolitisk kris som
pigér i minst tre manader, med stridshandlingar pd svenske ter-
ritorium under delar av de tre manaderna. Det pigiende kriget
i Ukraina medfér att det kan finnas anledning for regeringen artt
gdra en ny beddmning av vad som ir ett rimligt planeringsanta-
gande i detta avseende. For forsorjningsberedskapens del kan ett
lingre krigsfrlopp fa stora konsekvenser nir det giller vilka me-
toder som ir limpliga att anvinda, exempelvis kan omstillning
av produktion for att sikerstilla produktionskapacitet bli en mer
strategiske viktig fraga jimfort med lagring av firdiga produkter.

Exportrestriktioner har under de senaste aren fatt 6kad aktu-
alitet. Exportforbud inférdes exempelvis av vissa linder for med-
icinteknisk utrustning under pandemin och f6r spannmal under
det pigaende kriget i Ukraina. Det finns dirmed ett behov av
att analysera och forbereda atgirder for att dimpa effekterna pa
Sveriges forsorjningsberedskap av andra linders exportrestriktio-
ner i framtida kriser och krig. Det kan dven finnas behov av att
vidta forberedande planering for att kunna inféra motsvarande
restriktioner, samt analysera hur sidana dtgirder skulle fungera
i forhillande ¢ill vir omvirld, i synnerhet EU.

Vad giller inhemsk produktion och lagerhéllning krivs
en utvirdering och politiska beslut kring vilka metoder som
ska anvindas for att bygga forsorjningsberedskapen inom
olika varuomrdden. Utredningen om 6kad férsérjningsbered-
skap for varor och tjinster frin industrin (Dir. 2022:72) ir
ett steg i detta. Tidigare s har hilso- och sjukvirdens f6rsorj-
ningsberedskap utretts och berdrt denna sektors specifika be-
hov och en utredning pagar ocksi om livsmedelsberedskapen.
Flera andra sektorer — exempelvis energiférsorjning, trans-
port och finansiell beredskap — saknar innu motsvarande ut-
redningar och berérs troligen bara i delar av utredningen om
okad forsorjningsberedskap for varor och tjanster fran industrin.

FO _ 6

Totalférsvarets forskningsinstitut
SE-164 90 Stockholm

Tel: +46 8 5550 3000
www.foi.se



Ndringslivets rolli det civila forsvaret behover stdrkas
Niringslivet utgér en oundginglig del av det civila forsvaret. An
mer s3 idag nir manga tidigare statliga funktioner, exempelvis el
och telekommunikation, numera ir privata. Hittills har stegen
mot att involvera niringslivet varit timligen trevande. En tidi-
gare utredning (SOU 2019:51) gav fa svar pd hur foretagen ska
kunna involveras i planering och implementering av férmagor
inom det civila forsvaret. Hir krivs fortsatt analys och utveck-
ling av strukturer och ramverk. For att stirka forsorjningsbered-
skapen i landet beslutade regeringen i januari 2023 att inritta
ett tvirsektoriellt niringslivsrad for totalférsvar och krisbered-
skap. Radet kommer att vara ett forum pd strategisk nivd for
informationsutbyte och ridgivning i frigor om totalférsvar och
krisberedskap som ir av gemensam vike for niringslivet, arbets-
tagarorganisationer och staten.

Aven om samhillet har forindrats kan det inda finnas lir-
domar att dra frin verksamheten under det kalla kriget. Under
Overstyrelsen for civil beredskaps tid (1986-2002) hade funk-
tionsansvariga myndigheter ansvar for att, pd basis av forsorj-
ningsanalyser av olika varor, genomféra foretagsplanliggning
inom sina respektive sektorer. En central lirdom var att varje -
retag bara skulle ha ezz kontrakt med ez myndighet, som tickte
in totalférsvarets samlade behov.

Ett sddant forfarande stiller hoga krav pd samordning och
sammanstillning av myndigheternas behov, men skapar i gen-
gild en ling rad férdelar. Det blir exempelvis tydligt hur ett
foretag, vars produkter efterfrigas av flera myndigheter, ska
prioritera sina leveranser i krig. Dirmed undanréjs poten-
tiella problem med konkurrens mellan olika delar av statlig
verksamhet vid inférskaffning av varor, liknande de som upp-
stod inledningsvis under pandemin mellan regioner. Fri-
gan om att planligga foretag utifrin en samordnad bild av
hela totalférsvarets behov stills dock inte i férsérjningsbered-
skapsutredningens direktiv. Det dr viktigt att principer f6r hur £5-
retagsplanliggning ska samordnas mellan myndigheter utvecklas.

Det civila forsvarets personalforsorjning behover sdkras
Personalforsdrjning dr en central friga for det civila forsvaret. Flera
atgirder har redan vidtagits av regeringen och myndigheterna un-
der innevarande och férutvarande forsvarsbeslutsperiod. Statliga
myndigheter och kommuner har fitt i uppdrag att planera sin
krigsorganisation och krigsplacera personal, vilket dkar de offent-
liga aktorernas beredskap men ocksi sikerstiller att personal inte
sitter pa flera stolar samtidigt i totalférsvaret. Det dr vikeigt att ar-
betet med krigsorganisationen firdigstills och uppdateras I5pande.
En 4terstdende friga dr hur niringslivets motsvarighet till myn-
digheternas krigsorganisation ska se ut. Ska nyckelpersonal krigs-
placeras dven i totalfdrsvarsviktig verksamhet i niringslivet? Ska
det ske inom ramen for foretagsplanliggning, s som det gjor-
des i totalforsvaret under kalla kriget, eller pd nigot annat sict?
Detta behéver analyseras vidare, och politiska beslut méste fattas.

MSB har redovisat ett regeringsuppdrag om behov av perso-
nalforstirkning inom det civila férsvaret. MSB pekar pd behov
av betydande personalférstirkning om flera tusen personer inom
funktioner som bevaknings- och skyddspersonal, distributérer av
nddvatten samt inom riddningstjinsten. For att skapa méjlighe-
ter att bemanna de delar som behdver betydande forstirkning har
MSB foreslagit att civilplikten dteraktiveras. Civilplikten regleras i
lagen om totalférsvarsplikt med tillhérande férordning och utgdr
tillsammans med virnplikt och allmin tjinsteplike de tre sitt varpa
totalforsvarsplikten kan utféras. Civilplikten har historiskt anvints
for att tillgodose sirskilda personalbehov inom det civila forsvaret.
Civilpliktiga fick genomgi grundutbildning och inkallades for re-
petitionsdvningar pd motsvarande sitt som virnpliktiga. Civilplik-
ten ir idag vilande, men regeringen gav i januari 2023 MSB i
uppdrag att genomfora de dtgirder som behévs for att forbereda
for en aktivering av civilplikten inom kommunal riddningstjinst.
Detta ir dock endast ett av de omriden som kan ha behov av for-
stirkning med kvalificerad personal vid kris eller héjd beredskap.

Sverige har en ldng tradition av att anvinda och organisera fri-
villiga genom frivilliga férsvarsorganisationer (FFO), vilket ocksd
kan antas bidra till férsvarsviljan. Lagen om totalférsvarsplike bor
dirfor frimst anvindas dir det dr nédvindige for att mota total-
forsvarets behov av personal och dir 18sningar med frivillighet som
grund inte fyller behoven. En grundliggande princip bor vara att
de personalférsdrjningsbehov som finns i det civila férsvaret be-
mannas pi ett sitt som inte gor storre ingrepp pd individens frihet
4n vad statens behov motiverar. Hur balansen mellan anvindandet
av plikt och frivillighet ska fungera méste utvirderas, tillsammans
med frigor om hur krigsplacerad (men icke anstilld) respektive
frivillig personal, ska kompenseras for sin insats for totalfrsvaret.

En utredning och politiska beslut om personalférsérjning inom
det civila forsvaret dr angeligen. En sidan utredning bor berdra
savil offentliga som privata arbetsgivare och analysera det civila
forsvarets behov av personal, samt vilka atgirder, inklusive for-
fattningsindringar, som ir nddvindiga for att l6sa bemanningen.

Ett nytt samhélle ger nya forutsattningar for det civila forsvaret
Den forsimrade sikerhetssituationen innebir att Sverige nu ateri-
gen miste utveckla ett totalfdrsvar som genomsyrar alla samhills-
funktioner. Samtidigt har samhillet i grunden forindrats sedan
det kalla kriget.

Dessa forindringar handlar inte bara om det synliga och
konkreta, som digitalisering, internationalisering och privatise-
ring. Det handlar ocksd om underliggande relationer och vir-
deringar. Under det kalla kriget fanns det exempelvis starka
korporativistiska drag i relationen mellan den politiska mak-
ten, niringslivet och civilsamhillets organisationer. Detta
utgjorde i sig en grund fér att fatta de beslut och géra de prio-
riteringar som totalforsvaret krivde. Idag har grinsytorna mel-
lan olika delar av samhiillet i delar férindrats, med en storre
betoning pa fria marknadsmekanismer och sjilvstindighet.
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En annan samhillsférindring dr frflyttningen fran etc kollek-
tivistiskt samhiille till ett allt mer individualistiskt och identitetsbe-
jakande samhille. Detta ir inte detsamma som att engagemanget
for det gemensamma har férsvunnit, men hur detta engagemang
ser ut och vad som ses som viktigt har pa olika sitt forindrats.

Uppbyggnaden av ett framtida indamalsenligt totalfrsvar
kriver att hinsyn tas till de forindringar som har skett vad av-
ser samhillsstrukturer, relationer och virderingar. En central
friga dr hur en bred acceptans for totalférsvaret och dess paver-
kan pd samhillet, t.ex. i form av mélkonflikter med andra sam-
hillsintressen, ska dstadkommas. Genom pandemin och kriget
i Ukraina har insikten om behovet av sdvil en fungerande kris-
beredskap som ett indamalsenligt totalférsvar kat i samhil-
let. Det finns dock skil till fortsatta atgirder for att informera
och medvetandegéra befolkningen kring dessa frigor. Arbe-
tet kan bedrivas vidare av centrala totalférsvarsaktdrer, som

Slutnoter

1. Underlag infér nista forsvarspolitiska inrikeningsbeslut, FOI-2022-639,
Bilaga 1: FOI:s underlag infor nista forsvarspolitiska inriktningsbeslut
(Bjorn Ottosson, red.), kapitel 29, s. 163-173. Kapitlet bygger pa flera
ars ackumulerad kunskapsutveckling av ménga forskare och analytiker
inom FOLs forskningsmiljé for civilt férsvar. Se https://foi.se/forskning/
krisberedskap-och-civilt-forsvar/civilt-forsvar.html. I foreliggande memo
har smirre sprakliga justeringar och fértydliganden gjorts, i jimforelse
med kapitel 29 i FOI:s svar till regeringen. Dessutom har vissa till-
lagg gjorts for att aktualisera texten, exempelvis avseende nyligen fat-
tade regeringsbeslut.

exempelvis MSB, Forsvarsmakten och Myndigheten for psy-
kologiskt forsvar, alternativt nigon ny aktér med ett tydligt
och vilavgrinsat uppdrag (tidigare fanns exempelvis Totalfér-
svarets upplysningsnimnd). Detta ir viktigt inte minst for att
sikra en dver tid bestiende acceptans for totalfdrsvarets upp-
byggnad. Sddan acceptans méste grundas svil i befolkningens
forsvarsvilja som i politikens férmaga att hantera malkonflik-
terna mellan olika samhillsintressen pa ett sitt som uppfattas
som rimligt. Det offentliga far ett dn tydligare ansvar for att t.ex.
bejaka grundliggande fri- och rittigheter, men ocks3 ate tillse att
samhillets samlade resurser for totalférsvaret anvinds effektivt.

Det totalfrsvar som nu byggs upp ma ha i princip samma mal-
sittningar som det gamla totalforsvaret, men dven om det vilar pd
liknande grundvalar sd méaste det uppna mélsittningarna pa del-
vis nya sitt. Samspelet mellan totalférsvarsutvecklingen och dvrig
samhillsutveckling behover goras sa friktionsfri som mojligt.

2. T MSB:s instruktion anges dven att myndigheten har ansvar for ”frigor
om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrick-
ning inte nigon annan myndighet har ansvaret”. Det dr mindre sanno-
like att detta skulle inkludera nationell ledning.

3. Bland annat Forordning (2022:524) om statliga myndigheters bered-
skap och Forordning (2022:525) om civilomridesansvariga linsstyrelser.
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