DET CIVILA FORSVARETS TROSKELEFFEKT: SAKERHETSPOLITISKA DIMENSIONER AV BEFOLKNINGSSKYDDET

Hur paverkar ett Natomedlemskap civilt forsvar?

Perspektiv fran Norge och Danmark

Peter Bennesved, Jenny Ingemarsdotter, Anna McWilliams

I ett pdgiende forskningsprojekt undersoker FOI hur ett svenskt och finskt medlemskap i Nato kan komma
att paverka utformningen av Sveriges civila férsvar i framtiden. Preliminira resultat visar att Natomedlem-
skapet tycks ha haft liten paverkan pa utformningen av det civila férsvaret i Norge och Danmark, och att
Natos begrepp civil preparedness inte enkelt kan oversittas till nordiska férhallanden. Diremot kommer ett
svenskt och finskt Natomedlemskap antagligen forindra den nordiska kontexten ur ett sikerhetspolitiskt
perspektiv. Nya mojligheter till fordjupade samarbeten 6ppnas upp, men for att dessa mojligheter ska
kunna tas tillvara fullt ut behéver savil likheter som skillnader i de nordiska lindernas beredskapsmodel-
ler, historia och geografi belysas genomfortsatt forskning och kunskapsuppbyggnad. ")

INLEDNING

Tillsammans med Finland ansokte Sverige om
medlemskap i Nato under varen 2022. I ett
langsiktigt perspektiv oppnar det for en okind
utveckling av det svenska civila forsvarets strategiska
betydelse. Syftet med detta memo ir att diskutera
kopplingen mellan sikerhetspolitik och det civila
forsvarets forutsittningar i ett lingre perspektiv.
De senaste tvd hundra drens sikerhetspolitiska
inriktning har priglats av stravan efter neutralitet
och alliansfrihet,”» men i och med Natoansékan
limnar Sverige detta forhallningssitt definitivt.
Vindningen mot att vilja ingd i Nato kommer
att fa stora foljdverkningar for Sveriges militdra
strategiska planering och for Sveriges arbete med
virdlandsstod.® Men hur kommer det civila
forsvaret att paverkas, och vad kan vi ldra av vara
grannlidnder? Sveriges satsningar pa civilt forsvar
under 1900-talet hade en viktig strategisk funktion
i forhdllande till de sikerhetspolitiska malen.
Det civila forsvaret syftade till att forstirka och
understddja Sveriges sikerhetspolitiska linje genom
att bidra till landets totala avskrickningsformaga.
For den civila delen av totalforsvaret uppratthélls
avskrickningsférméigan genom att bygga och
frimja motstindskraft, ett begrepp som fortfarande
forekommer i policydokument.") Under det kalla
kriget ansdgs motstandskraft bygga pa summan av
civilforsvaret (senare benimnt befolkningsskyddet),

)

Figure 1. Draken Niddhogg gnagandes pa varldstradet,
har avbildad som traskulptur pa Oslos stadshus. | den
nordiska mytologin representerade Niddhogg den stundande
undergangen. Forfattarens foto.

det ekonomiska forsvaret (férsorjningsberedskapen),
det psykologiska forsvaret och ovrigt totalforsvar.
Sammantaget skulle alltsd de civila delarna av
totalforsvaret tillsammans med det militdra forsvaret
fungera avskrickande och skapa handlingsfrihet for
det alliansfria Sverige.
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Pa si sict fanns en viktig strategisk dimension
inbyged i de civila delarna av totalférsvaret. Vid
krig tillkom ocksd en humanitir och praktisk
del som handlade om att skydda och ridda
medborgares liv och hilsa, dven 6ver lang tid
och i avspirrningssituationer dir Sverige inte
kunde rikna med hjilp utifrin. P4 detta sitt
var alliansfrihet i fred och neutralitet i krig — i
grunden sikerhetspolitiska aspekter — inbyggt
i det civila férsvaret, och satte under manga
decennier sin prigel pa infrastrukturella satsningar,
organisatoriska modeller och materialinkop i
Sverige.®

Nu nir den sikerhetspolitiska hillningen har
forindrats, och de nordiska linderna gar mot
en gemensam sikerhetspolitisk kontext inom
ramen for Nato, hur férindras da véir syn pa
det civila forsvarets strategiska och sikerhets-
politiska funktion? For att svara pd den frigan
har vi genomfért studiebesdk och intervjuer med
forskare och tjinstemin i Danmark och Norge
under viren 2023 och undersdkt pa vilket sitt
alliansen har format den danska och norska
beredskapsplaneringen. Vi har dven genom
litteraturstudier undersokt Natos uppbyggnad och
historia i relation till de nordiska linderna. Detta
memo ir avgrinsat till att studera Danmark och
Norge pa grund av lindernas geografiska, historiska
och kulturella likheter med Sverige. Memot
inleds med en diskussion om hur civil beredskap
och resiliens betraktas inom Nato, for att sedan
kortfattat beskriva pa vilket sitt vara nordiska
grannlinder har forhallit sig till detta, och vilka
skillnader som finns mellan de nordiska linderna.
Under en tredje rubrik diskuteras nigra preliminira
slutsatser kring hur ett svenskt Natomedlemskap
skulle kunna péaverka synen pa civilt férsvar, samt
hur Norden som geopolitisk enhet kan tinkas
paverka det svenska civila forsvarets utveckling i
framtiden.

VAD BETYDER "CIVIL BEREDSKAP” | NATO?

Nato ir en mellanstatlig militdrallians som bygger
pa dmsesidiga forsvarsforplikeelser (artikel 5).
Men Nato grundas ocksa pa ett civilt dtagande som
utgar fran att parterna ska uppritthalla och utveckla
sin resiliens, eller nirmare bestimt “sin individu-
ella och kollektiva forméga att st emot vipnade
angrepp” (artikel 3).” T Nato ir utgingspunkten
att resiliens dr ett nationellt ansvar och ett kollek-
tivt dtagande.® For att 6ka sin formdga behover de

allierade, enligt Natos férnyade resiliensitagande
fran 2021, stirka sin civila beredskap (civil prepar-
edness).® I Natosammanhang har civil beredskap
tre funktioner: “continuity of government, continu-
ity of essential services to the population and civil
support to military operations”."? Det ir dessa tre
funktioner som har konkretiserats till de si kallade
baskraven (baseline requirements). Det finns pa
ytan vissa likheter mellan Natos civila beredskapsbe-
grepp och den civila delen av Sveriges totalforsvar.™
Inte minst piminner Natos resiliensbegrepp om
det svenska nyckelbegreppet motstandskraft, som
i totalforsvarsbeslutet 2021 konkretiserades i flera
specifika delmal for det civila forsvarets formaga
(exempelvis att sikerstilla de viktigaste samhills-
funktionerna, uppritthélla en nodvindig forsor-
jning och bidra till det militdra forsvarets formaga
vid vipnat angrepp eller krig i vir omvirld)."? Men
detta betyder inte att det civila férsvaret i svensk
betydelse har en Nato-motsvarighet.!** Det finns
flera skillnader, varav den viktigaste har att gora
med resiliensens syfte.

Medan det civila férsvaret i Sverige utdver
att stodja forsvarsanstringningarna ocksé har ett
humanitirt uppdrag att skydda och virna den
egna befolkningen, syftar civil beredskap i Nato
frimst till att stodja Natostyrkornas operationer.™
Givetvis ingar ocksd i Natoperspektivet att hjilpa
drabbade civilbefolkningar, men kirnan i artikel
3 utgdr frin malet att sikerstilla operativ formaga
till gagn for alliansens 6vergripande militdra mal.
Sammanfattningsvis betyder detta att grunderna i
konstruktionen av det svenska civila forsvaret, ur
bade det humanitira och strategiska perspektivet,
som till exempel befolkningsskyddets investeringar
i skyddsrum eller férsérjningsberedskapens
uppbyggnad av beredskapslager, saknar motsvarighet
i Natos koncept for civil beredskap. Det dr ocksa
viktigt att pAminna sig om att Nato betraktar civil
beredskap som ett nationellt ansvar. Forvisso kan
baseline requirements ordagrant dversittas till
baskrav, men i realiteten finns inga “krav” fran Nato
pa motsvarande sitt som till exempel férordningar
och direktiv i EU.®® Inneborden av Natos baskrav
ar till syvende och sist en tolkningsfraga. Savil
resurser som finansiering aterfinns pd nationell
nivd. Kostnaden for civil beredskap ingir inte i
Natos tvaprocentsmil. Vid intervjuer med norska
och danska beredskapsmyndigheter och forskare
framkommer flera exempel och resonemang som
illustrerar tolkningsaspekten av Natos koncept
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for civil beredskap. Skillnaderna mellan Nato
och EU som organisationer betonas, liksom att
civil beredskap i meningen skydd av den egna
civilbefolkningen ir ett nationellt ansvar. Att
gd med i Nato innebir med andra ord inte att
nationella prioriteringar och mal for den egna
beredskapen blir 6verflodiga. Teoretiskt sett
skulle ett Natomedlemskap kunna tolkas som
sa avskrickande att hotet fran krigshandlingar
mot den egna befolkningen anses minska, och
dirmed dven behovet av ett civilt forsvar i bade
strategisk och humanitir mening."® Men samtidigt
kvarstar statens yttersta ansvar for befolkningens
sikerhet och overlevnad vilket betonas av de
intervjuade. Dirmed tycks, dtminstone ytligt
sett, Natomedlemskapet inte ha nagon direkt
och uppenbar inverkan pd den nationella civila
beredskapen.

Exakt hur Natomedlemskapet har paverkat
Norges och Danmarks civila beredskapsplanering
har respondenterna svart att svara pd, eftersom
bada linderna har varit med i Nato fran starten
1949. Men att Nato har skapat en sikerhetspolitisk
ram for savil militdr som civil beredskap framgar i
samtalen. P4 samma sitt som svensk sikerhetspolitik
har formats av stravandet efter alliansfrihet under
efterkrigstiden, sd har den norska och danska
sakerhetspolitiken formats av Natomedlemskapet.
Den avskrickande effekt som Norge och Danmark
har efterstrivat sedan andra virldskriget anser man
ytterst vara grundad i Nato, och inte i enskilda
nationella, forsvarssatsningar. Samtidigt betonas
i bade intervjuer och i litteraturen att Nato ir en
mellanstatlig allians som bygger pa konsensusbeslut,
vilket innebir att de enskilda linderna utgér och
formar Nato. Nya linders intride férindrar didrmed
alliansen genom att de nya medlemmarna ocksd har
mojlighet att paverka Natos inriktning, fokus och
formulering av hotbilder.!”)

Att Natos betoning av civil beredskap ir
relativt ny ur ett historiskt perspektiv framgar
ocksa av intervjuerna: Erfarenheter frin 6vningar
i Norge visar pa att det fortfarande ir vanligt med
antagandet fran Natos sida att "civila” aktorer frimst
utgors av frivilligorganisationer och NGO:er, det
vill siga inte av myndigheter eller féretag med
ansvar for exempelvis infrastruktur och transporter.
Trots att officiella Nato-dokument betonar det civila
samhillets betydelse f6r den militdra formagan, har
civila aktdrer upplevt att de till viss del osynliggjorts
pa ovningar.

DE NORDISKA LANDERNAS OLIKHETER

Natos baskrav tycks inte ha gjort att "civilt
forsvar” (hir i meningen icke-militdr beredskap
i bred mening) har likformats i Danmark och
Norge, trots att bada linderna har varit med sedan
start. Vira grannlinder har tvirtom valt olika
vigar for att organisera den icke-militira delen
av beredskapen.*® Grundliggande begrepp som
till exempel totalforsvar, civilt forsvar och civil
beredskap har ocksa olika innebord och historia
i de olika linderna. Medan totalforsvar i Sverige
definieras i forfattning som bade militdrt och civilt
forsvar, det vill siga alla verksamheter som behévs
for att forbereda landet for krig, syftar totalforsvar
i Norge pd det militdra forsvarets stod vid fredstida
kriser liksom det civila samhillets stod till det
militira férsvaret i hela hotskalan."® I Danmark
associeras begreppet totalforsvar med det kalla kriget
och anses i princip vara forlegat.

Motsvarande skillnader finns vad giller begreppet
civilt forsvar. I Sverige avser civilt férsvar inte en
organisation utan alla civila aktdrer som behovs for
att virna civilbefolkningen och bistd det militdra
forsvaret med forsvarsanstringningarna.?” I Norge
anvinds inte begreppet civilt forsvar. Det norska
Sivilforsvaret avser en organisation med uppgift att
i fredstid bistd riddningstjdnsten med extra resurser
vid stérre olyckor och naturkatastrofer, och i krig
att skydda civilbefolkningen.?" I den krigstida
uppgiften ingar dock inte for Sivilforsvaret, vars
personal skyddas av Genévekonventionen, att stodja
det norska militdra forsvaret, vilket i Sverige ar ett
uttalat mal for det civila forsvaret (Sverige hade
en motsvarande statlig civilforsvarsorganisation
under det kalla kriget som dock avvecklades pa
1990-talet.). I Danmark anvinds éverhuvudtaget
inte termerna civilt forsvar eller civilforsvar. Ut-
vecklingen sedan det kalla kriget beskrivs i termer
av att totalforsvaret ersattes med ett decentraliserat
“adhockrati” bestdende av samarbetsrelationer
mellan olika sikerhetsaktorer.”? De begreppsliga
och faktiska skillnaderna kan delvis doljas av
sprakliga likheter mellan de skandinaviska linderna.
Det gor jamforelser svara och vittnar om olika
institutionella traditioner och historiska arv.®)

Vid vara besok i Danmark och Norge kretsade
samtalen ofta runt de historiska och geografiska
forutsittningarna for de olika linderna, och hur
de har format beredskapstinkandet, snarare dn
Natomedlemskapet.?* Norge har till exempel
utifrdn ett nordatlantiske perspektiv traditionellt
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vint blicken visterut mot Storbritannien och
USA inda sedan den svensk-norska unionens
upplosning. Savil handelssjofartens betydelse som
den historiska erfarenheten av ockupationsaren
under andra virldskriget har stirke de vistliga
banden. Natomedlemskapet, och i synnerhet
samarbetet med USA inom Nato, betraktas alltjaimt
som landets sikerhetspolitiska grund.?” Krigets
ockupationsar har dven gjort att Danmark skapat
starka band visterut inom ramen f6r medlemskapet
i Nato. Sikerhetspolitiskt har USA linge setts som
den primira partnern.

Detta forhallande stirkees efter 11 september-
attackerna 2001, dd Danmark valde att ta en
aktiv roll i den Nato-ledda operationen ISAF
(International Security Assistance Force) i
Afghanistan. Utifran sin regionala geografiska
position har Danmark samtidigt vint blicken
mot Ostersjon och kontinenten vad giller handel
och sjofart. Forhillandet till Finland ar yteerligare
en fakcor som skiljer de skandinaviska linderna:
Medan Sverige av historiska och sikerhetspolitiska
skil har odlat ett mycket nira samarbete med sitt
ostra grannland s har Danmark och Norge inte
samma tradition och nira relation till Finland.®®
Skillnaderna i lindernas uppfattningar tycks dirmed
vara grundad i lindernas historia, kultur och
geograf till en storre del dn den sikerhetspolitiska
kontexten, i det hir fallet, Natomedlemskapet.

Det svensk-finska forsvarssamarbetet leder ocksa
in pa fragan om ett nordiskt sikerhetspolitiskt
samarbete i bredare mening, och i vilken grad
detta har péaverkat lindernas civila beredskap.
Kommer ett pan-nordiskt Natomedlemskap leda till
forindringar? Den sikerhetspolitiska splittringen av
Norden efter andra virldskriget, genom lindernas
olika vigval i férhillande till Nato och senare EU,
har begrinsat méjligheterna till sdvil militira som
civila forsvarssamarbeten. Men olika initiativ har
tagits till ett nordiskt forsvarssamarbete, inte minst
genom samarbetsorganisationen Nordic Defence
Cooperation (Nordefco).?”

Ett sarskilt krisberedskapssamarbete mellan de
fem nordiska linderna initierades ocksi 2009, i
form av det si kallade Haga-samarbetet (inriktat
pa en nordisk grinsoverskridande samverkan pa
samhiillssikerhetsomradet).?® Men intresset for
djupare beredskapssamarbeten har varierat, bade
over tid och mellan linderna.”® Enligt intervjuerna
har Sverige och Finland tidvis varit padrivande for
mer samarbete, medan intresset i Danmark och

Norge har varierat och ibland varit lagt. Dock tycks
det nu, mot bakgrund av det nya sikerhetspolitiska
liget, ske en omsvingning i Danmark mot ett
okat engagemang i en nordisk kontext.®*” En
slutsats utifrdn vara intervjuer ir att det nordiska
civila beredskapssamarbetet inte kommer att
detaljstyras av Nato utan till stor del kommer att
kunna drivas och utvecklas av de nordiska linderna
sjalva. Ett okat nordiskt samarbete 4r nigot som
maste arbetas fram. Det kan berdra gemensamma
praktiska utmaningar inom logistik, transporter och
forsorjning men ocksa mer lingsiktiga strategiska
bedémningar, t.ex. gillande hotbildsutveckling frin
ett nordiskt perspektiv.

SVARET PA FRAGAN: HUR PAVERKAR ETT
NATOMEDLEMSKAP VAR STRATEGISKA SYN PA
CIVILT FORSVAR?
Givet att Natos baskrav i stort sett kan tolkas
och implementeras fritt, och givet de nordiska
lindernas varierande beredskapspolitik trots
Natomedlemskap, sa kan ett enkelt svar pa frigan
hur ett Natomedlemskap skulle paverka det
svenska civila férsvarets utformning pa lingre sikt
kunna vara: Nistan inte alls. Utifrin de moten och
intervjuer vi haft med forskare och tjinstemin i
vira nirmsta grannlinder, i kombination med
den litteratur som finns om Natos utveckling, ir
det tydligt att Natos baskrav ir mer att betrakta
som en forvintan och ett sitt att uppmirksamma
medlemslinderna pé kinsliga punkter som bor
finnas med i planeringen. Orsakerna till att de
nordiska lindernas modeller for civil beredskap
utvecklats som de gjort, tycks kunna forklaras
med olika faktorer dir geografiska, historiska och
institutionella traditioner tycks dominera, och
dir den sikerhetspolitiska dimensionen (Nato
inkluderat) endast ir en del.

Samtidigt kan ett finskt och svenskt medlemskap
i Nato utmana det nationella perspektivet och
dirmed oppna upp for en situation dir paverkan
pa Sveriges civila forsvars utveckling kan bli vildigt
stor. | en sikerhetspolitisk kontext dir de nordiska
linderna ingdr i samma allians kommer de skilda
civila beredskapsmodellerna att behova forstas pa ett
annat sitt an tidigare. Det svenska civila férsvarets
bidrag till landets totala troskeleffeke ska i framtiden
dven bidra till Natos avskrickningsformaga.
Pa det sdttet paverkar ett finskt och svenskt
Natomedlemskap inte bara oss, utan dven Danmark
och Norge eftersom Natos grins forskjuts dsterut.
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Utvecklingen sitter de nordiska lindernas
beredskapsplanering i ett nytt ljus och 6ppnar for
fragor om hur lindernas civila beredskapsmodeller
tillsammans kan bidra till regionens totala
motstandskraft. D4 Nato betraktar resiliens som
en del av alliansens avskrickningsforméga ar det
sannolikt att det strategiska virdet av civilt forsvar
inte kommer att minska i betydelse framéver —
tvirtom. Exakt hur stor pressen blir pa de nordiska
linderna att skdrpa — och kanske samordna — sin
civila motstandskraft kommer dock sannolikt
att fluktuera beroende pa hur hotbilderna mot
Europa och mot andra Nato-linder forindras, samt
vilken betydelse de nordiska linderna, Arktis och
Ostersjon kommer att tilldelas pa den framtida
globala sakerhetspolitiska arenan. Huvudbudskapet
fran denna studie finns saledes inte att himta ur
det enskilt nationella perspektivet, utan snarare fran
insikten om att den sikerhetspolitiska dimensionen
av varje lands civila beredskapsarbete kommer att
vara relaterad till ett storre nordiskt sammanhang,.

Ett svenskt Natomedlemskap kommer sannolikt
att lyfta upp det civila forsvarets strategiska
dimension frin en nationell till en nordisk
kontext. Utmaningen for det svenska civila
forsvaret i ett lingre perspektiv kommer siledes
inte nédvindigtvis vara implementeringen av
Natos baskrav pé nationell nivd, utan snarare pa
vilket sdtt vart civila forsvar ska fungera i samklang
med resten av Natos nordiska medlemmar, och de
ramar for bade militdrt och civilt samarbete som
kommer att utformas dir. Dessa kommer i sin
tur bero mycket pd hur Nato som organisation
utvecklas. Ett mer komplext svar pa hur ett
Natomedlemskap skulle paverka Sveriges civila
planeringsférutsittningar pa lang sikt skulle ddrmed
kunna vara: Utifrin ett nationellt perspektiv mycket
lite. Men beroende pa hur Nato utvecklas kan
ett gemensamt sikerhetspolitiskt ramverk for de
nordiska linderna kunna fa en mycket stor paverkan
pa beredskapsrelaterade fragor, och dirmed ocksa
for inriktningen av det civila frsvaret.

FRAMTIDEN FOR NORDEN?

Norden som geografiskt ramverk for samarbete
ir inte sjilvskrivet. Vara intervjuer och méten
visar att trots kulturella likheter mellan de
nordiska linderna har respektive land sina egna
sikerhetspolitiska intressen som inte alltid 4r litta
att forena, t.ex. fokus pa de arktiska regionerna,
ryska grinsomriden, Nordatlanten eller Ostersjon.
Skillnader mellan olika nationella begrepp utgor
darfor mer dn ett sprakligt problem, eftersom de
ar kopplade till respektive lands sikerhetspolitiska
traditioner.®" Detta behéver inte enbart vara
negativt, utan kan dven ses som en tillging, till
exempel vad giller méjligheterna att komplettera
varandra med de sirskilda perspektiv och styrkor
som varje land har skapat 6ver tid. Men skillnader
i forutsittningar och traditioner behover samtidigt
diskuteras och synliggoras. Om sikerhetspolitiska
overviganden inte byggs pa en forstielse av
faktiska forhallanden, riskerar viktiga beslut och
investeringar att fattas pa felaktiga grunder.®?

Ett svenskt och finskt medlemskap i Nato
erbjuder ett si kallat mojlighetsfonster (window of
opportunity) for samarbete om samtliga nordiska
linder, for forsta gingen i modern tid, hamnar
under en gemensam sikerhetspolitisk ram.®*) Okat
samarbete dr nigot som ocksa efterfragas i bade
Danmark och Norge, men det 4r nigot som maste
arbetas fram aktivt.

Redan idag finns former for samarbete inom till
exempel Nordefco, Nordiska radet och Haga-avtalet
som kan anvindas for detta. Ett stort arbete ligger
samtidigt framfér de nordiska linderna vad giller att
mejsla ut ansvarsomraden, uppritta gemensamma
planeringsscenarier, 6va tillsammans och identifiera
brister i samordning och kommunikation. En
gemensam Natostruktur, liksom en samsyn vad
giller behovet av samarbete i en orolig virld, skapar
i grunden goda férutsittningar for detta arbete m
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Slutnoter

1

Memot ir ett resultat frin projektet Det civila frsvarets
“troskeleffekt”: Sikerhetspolitiska dimensioner av befolkningsskyddet,
finansierat av Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
(MSB). Inom projektet genomf6rdes semistrukturerade intervjuer
och gruppintervjuer med forskare och gjinstemin fran bland
annat Forsvarsakademiet (DK), Beredskapsstyrelsen, DEMA
(DK) Forsvarets forskningsinstitut (NO), Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap, DSB (NO), Férsvarshogskolan
(FI), Inrikesministeriet i Finland (FI) och Hanaholmen (FI). Inom
ramen for projektet har ca tjugo personer intervjuats under 2023.

For en bra sammanfattning av dmnet, se Mats Bergquist kommentar
i KKrVA:s handlingar och tidskrift om svensk sikerhetsstrategi fran
1800-talet och framdt "Fran Oscar I till Peter Hultqvist: Kontinuitet
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