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I ett pågående forskningsprojekt undersöker FOI hur ett svenskt och finskt medlemskap i Nato kan komma 
att påverka utformningen av Sveriges civila försvar i framtiden. Preliminära resultat visar att Natomedlem-
skapet tycks ha haft liten påverkan på utformningen av det civila försvaret i Norge och Danmark, och att 
Natos begrepp civil preparedness inte enkelt kan översättas till nordiska förhållanden. Däremot kommer ett 
svenskt och finskt Natomedlemskap antagligen förändra den nordiska kontexten ur ett säkerhetspolitiskt 
perspektiv. Nya möjligheter till fördjupade samarbeten öppnas upp, men för att dessa möjligheter ska 
kunna tas tillvara fullt ut behöver såväl likheter som skillnader i de nordiska ländernas beredskapsmodel-
ler, historia och geografi belysas genomfortsatt forskning och kunskapsuppbyggnad. (1)

Inledning
Tillsammans med Finland ansökte Sverige om 
medlemskap i Nato under våren 2022. I ett 
långsiktigt perspektiv öppnar det för en okänd 
utveckling av det svenska civila försvarets strategiska 
betydelse. Syftet med detta memo är att diskutera 
kopplingen mellan säkerhetspolitik och det civila 
försvarets förutsättningar i ett längre perspektiv. 
De senaste två hundra årens säkerhetspolitiska 
inriktning har präglats av strävan efter neutralitet 
och alliansfrihet,(2) men i och med Natoansökan 
lämnar Sverige detta förhållningssätt definitivt. 
Vändningen mot att vilja ingå i Nato kommer 
att få stora följdverkningar för Sveriges militära 
strategiska planering och för Sveriges arbete med 
värdlandsstöd.(3) Men hur kommer det civila 
försvaret att påverkas, och vad kan vi lära av våra 
grannländer? Sveriges satsningar på civilt försvar 
under 1900-talet hade en viktig strategisk funktion 
i förhållande till de säkerhetspolitiska målen. 
Det civila försvaret syftade till att förstärka och 
understödja Sveriges säkerhetspolitiska linje genom 
att bidra till landets totala avskräckningsförmåga. 
För den civila delen av totalförsvaret upprätthölls 
avskräckningsförmågan genom att bygga och 
främja motståndskraft, ett begrepp som fortfarande 
förekommer i policydokument.(4) Under det kalla 
kriget ansågs motståndskraft bygga på summan av 
civilförsvaret (senare benämnt befolkningsskyddet), 

det ekonomiska försvaret (försörjningsberedskapen), 
det psykologiska försvaret och övrigt totalförsvar. 
Sammantaget skulle alltså de civila delarna av 
totalförsvaret tillsammans med det militära försvaret 
fungera avskräckande och skapa handlingsfrihet för 
det alliansfria Sverige. 

Figure 1.  Draken Niddhogg gnagandes på världsträdet, 
här avbildad som träskulptur på Oslos stadshus. I den 
nordiska mytologin representerade Niddhogg den stundande 
undergången. Författarens foto.
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På så sätt fanns en viktig strategisk dimension 
inbyggd i de civila delarna av totalförsvaret. Vid 
krig tillkom också en humanitär och praktisk 
del som handlade om att skydda och rädda 
medborgares liv och hälsa, även över lång tid 
och i avspärrningssituationer där Sverige inte 
kunde räkna med hjälp utifrån. På detta sätt 
var alliansfrihet i fred och neutralitet i krig – i 
grunden säkerhetspolitiska aspekter – inbyggt 
i det civila försvaret, och satte under många 
decennier sin prägel på infrastrukturella satsningar, 
organisatoriska modeller och materialinköp i 
Sverige.(5) 

Nu när den säkerhetspolitiska hållningen har 
förändrats, och de nordiska länderna går mot 
en gemensam säkerhetspolitisk kontext inom 
ramen för Nato, hur förändras då vår syn på 
det civila försvarets strategiska och säkerhets
politiska funktion? För att svara på den frågan 
har vi genomfört studiebesök och intervjuer med 
forskare och tjänstemän i Danmark och Norge 
under våren 2023 och undersökt på vilket sätt 
alliansen har format den danska och norska 
beredskapsplaneringen. Vi har även genom 
litteraturstudier undersökt Natos uppbyggnad och 
historia i relation till de nordiska länderna. Detta 
memo är avgränsat till att studera Danmark och 
Norge på grund av ländernas geografiska, historiska 
och kulturella likheter med Sverige. Memot 
inleds med en diskussion om hur civil beredskap 
och resiliens betraktas inom Nato, för att sedan 
kortfattat beskriva på vilket sätt våra nordiska 
grannländer har förhållit sig till detta, och vilka 
skillnader som finns mellan de nordiska länderna. 
Under en tredje rubrik diskuteras några preliminära 
slutsatser kring hur ett svenskt Natomedlemskap 
skulle kunna påverka synen på civilt försvar, samt 
hur Norden som geopolitisk enhet kan tänkas 
påverka det svenska civila försvarets utveckling i 
framtiden.

Vad betyder ”civil beredskap” i Nato?
Nato är en mellanstatlig militärallians som bygger 
på ömsesidiga försvarsförpliktelser (artikel 5).(6) 
Men Nato grundas också på ett civilt åtagande som 
utgår från att parterna ska upprätthålla och utveckla 
sin resiliens, eller närmare bestämt ”sin individu-
ella och kollektiva förmåga att stå emot väpnade 
angrepp” (artikel 3).(7) I Nato är utgångspunkten 
att resiliens är ett nationellt ansvar och ett kollek-
tivt åtagande.(8) För att öka sin förmåga behöver de 

allierade, enligt Natos förnyade resiliensåtagande 
från 2021, stärka sin civila beredskap (civil prepar-
edness).(9) I Natosammanhang har civil beredskap 
tre funktioner: “continuity of government, continu-
ity of essential services to the population and civil 
support to military operations”.(10) Det är dessa tre 
funktioner som har konkretiserats till de så kallade 
baskraven (baseline requirements). Det finns på 
ytan vissa likheter mellan Natos civila beredskapsbe-
grepp och den civila delen av Sveriges totalförsvar.(11) 
Inte minst påminner Natos resiliensbegrepp om 
det svenska nyckelbegreppet motståndskraft, som 
i totalförsvarsbeslutet 2021 konkretiserades i flera 
specifika delmål för det civila försvarets förmåga 
(exempelvis att säkerställa de viktigaste samhälls-
funktionerna, upprätthålla en nödvändig försör-
jning och bidra till det militära försvarets förmåga 
vid väpnat angrepp eller krig i vår omvärld).(12) Men 
detta betyder inte att det civila försvaret i svensk 
betydelse har en Nato-motsvarighet.(13) Det finns 
flera skillnader, varav den viktigaste har att göra 
med resiliensens syfte. 

Medan det civila försvaret i Sverige utöver 
att stödja försvarsansträngningarna också har ett 
humanitärt uppdrag att skydda och värna den 
egna befolkningen, syftar civil beredskap i Nato 
främst till att stödja Natostyrkornas operationer.(14) 
Givetvis ingår också i Natoperspektivet att hjälpa 
drabbade civilbefolkningar, men kärnan i artikel 
3 utgår från målet att säkerställa operativ förmåga 
till gagn för alliansens övergripande militära mål. 
Sammanfattningsvis betyder detta att grunderna i 
konstruktionen av det svenska civila försvaret, ur 
både det humanitära och strategiska perspektivet, 
som till exempel befolkningsskyddets investeringar 
i skyddsrum eller försörjningsberedskapens 
uppbyggnad av beredskapslager, saknar motsvarighet 
i Natos koncept för civil beredskap. Det är också 
viktigt att påminna sig om att Nato betraktar civil 
beredskap som ett nationellt ansvar. Förvisso kan 
baseline requirements ordagrant översättas till 
baskrav, men i realiteten finns inga ”krav” från Nato 
på motsvarande sätt som till exempel förordningar 
och direktiv i EU.(15) Innebörden av Natos baskrav 
är till syvende och sist en tolkningsfråga. Såväl 
resurser som finansiering återfinns på nationell 
nivå. Kostnaden för civil beredskap ingår inte i 
Natos tvåprocentsmål. Vid intervjuer med norska 
och danska beredskapsmyndigheter och forskare 
framkommer flera exempel och resonemang som 
illustrerar tolkningsaspekten av Natos koncept 
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för civil beredskap. Skillnaderna mellan Nato 
och EU som organisationer betonas, liksom att 
civil beredskap i meningen skydd av den egna 
civilbefolkningen är ett nationellt ansvar. Att 
gå med i Nato innebär med andra ord inte att 
nationella prioriteringar och mål för den egna 
beredskapen blir överflödiga. Teoretiskt sett 
skulle ett Natomedlemskap kunna tolkas som 
så avskräckande att hotet från krigshandlingar 
mot den egna befolkningen anses minska, och 
därmed även behovet av ett civilt försvar i både 
strategisk och humanitär mening.(16) Men samtidigt 
kvarstår statens yttersta ansvar för befolkningens 
säkerhet och överlevnad vilket betonas av de 
intervjuade. Därmed tycks, åtminstone ytligt 
sett, Natomedlemskapet inte ha någon direkt 
och uppenbar inverkan på den nationella civila 
beredskapen. 

Exakt hur Natomedlemskapet har påverkat 
Norges och Danmarks civila beredskapsplanering 
har respondenterna svårt att svara på, eftersom 
båda länderna har varit med i Nato från starten 
1949. Men att Nato har skapat en säkerhetspolitisk 
ram för såväl militär som civil beredskap framgår i 
samtalen. På samma sätt som svensk säkerhetspolitik 
har formats av strävandet efter alliansfrihet under 
efterkrigstiden, så har den norska och danska 
säkerhetspolitiken formats av Natomedlemskapet. 
Den avskräckande effekt som Norge och Danmark 
har eftersträvat sedan andra världskriget anser man 
ytterst vara grundad i Nato, och inte i enskilda 
nationella, försvarssatsningar. Samtidigt betonas 
i både intervjuer och i litteraturen att Nato är en 
mellanstatlig allians som bygger på konsensusbeslut, 
vilket innebär att de enskilda länderna utgör och 
formar Nato. Nya länders inträde förändrar därmed 
alliansen genom att de nya medlemmarna också har 
möjlighet att påverka Natos inriktning, fokus och 
formulering av hotbilder.(17) 

Att Natos betoning av civil beredskap är 
relativt ny ur ett historiskt perspektiv framgår 
också av intervjuerna: Erfarenheter från övningar 
i Norge visar på att det fortfarande är vanligt med 
antagandet från Natos sida att ”civila” aktörer främst 
utgörs av frivilligorganisationer och NGO:er, det 
vill säga inte av myndigheter eller företag med 
ansvar för exempelvis infrastruktur och transporter. 
Trots att officiella Nato-dokument betonar det civila 
samhällets betydelse för den militära förmågan, har 
civila aktörer upplevt att de till viss del osynliggjorts 
på övningar. 

De nordiska ländernas olikheter 
Natos baskrav tycks inte ha gjort att ”civilt 
försvar” (här i meningen icke-militär beredskap 
i bred mening) har likformats i Danmark och 
Norge, trots att båda länderna har varit med sedan 
start. Våra grannländer har tvärtom valt olika 
vägar för att organisera den icke-militära delen 
av beredskapen.(18) Grundläggande begrepp som 
till exempel totalförsvar, civilt försvar och civil 
beredskap har också olika innebörd och historia 
i de olika länderna. Medan totalförsvar i Sverige 
definieras i författning som både militärt och civilt 
försvar, det vill säga alla verksamheter som behövs 
för att förbereda landet för krig, syftar totalförsvar 
i Norge på det militära försvarets stöd vid fredstida 
kriser liksom det civila samhällets stöd till det 
militära försvaret i hela hotskalan.(19) I Danmark 
associeras begreppet totalförsvar med det kalla kriget 
och anses i princip vara förlegat. 

Motsvarande skillnader finns vad gäller begreppet 
civilt försvar. I Sverige avser civilt försvar inte en 
organisation utan alla civila aktörer som behövs för 
att värna civilbefolkningen och bistå det militära 
försvaret med försvarsansträngningarna.(20) I Norge 
används inte begreppet civilt försvar. Det norska 
Sivilforsvaret avser en organisation med uppgift att 
i fredstid bistå räddningstjänsten med extra resurser 
vid större olyckor och naturkatastrofer, och i krig 
att skydda civilbefolkningen.(21) I den krigstida 
uppgiften ingår dock inte för Sivilforsvaret, vars 
personal skyddas av Genèvekonventionen, att stödja 
det norska militära försvaret, vilket i Sverige är ett 
uttalat mål för det civila försvaret (Sverige hade 
en motsvarande statlig civilförsvarsorganisation 
under det kalla kriget som dock avvecklades på 
1990-talet.). I Danmark används överhuvudtaget 
inte termerna civilt försvar eller civilförsvar. Ut
vecklingen sedan det kalla kriget beskrivs i termer 
av att totalförsvaret ersattes med ett decentraliserat 
”adhockrati” bestående av samarbetsrelationer 
mellan olika säkerhetsaktörer.(22)  De begreppsliga 
och faktiska skillnaderna kan delvis döljas av 
språkliga likheter mellan de skandinaviska länderna. 
Det gör jämförelser svåra och vittnar om olika 
institutionella traditioner och historiska arv.(23)

Vid våra besök i Danmark och Norge kretsade 
samtalen ofta runt de historiska och geografiska 
förutsättningarna för de olika länderna, och hur 
de har format beredskapstänkandet, snarare än 
Natomedlemskapet.(24) Norge har till exempel 
utifrån ett nordatlantiskt perspektiv traditionellt 
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vänt blicken västerut mot Storbritannien och 
USA ända sedan den svensk-norska unionens 
upplösning. Såväl handelssjöfartens betydelse som 
den historiska erfarenheten av ockupationsåren 
under andra världskriget har stärkt de västliga 
banden. Natomedlemskapet, och i synnerhet 
samarbetet med USA inom Nato, betraktas alltjämt 
som landets säkerhetspolitiska grund.(25) Krigets 
ockupationsår har även gjort att Danmark skapat 
starka band västerut inom ramen för medlemskapet 
i Nato. Säkerhetspolitiskt har USA länge setts som 
den primära partnern. 

Detta förhållande stärktes efter 11 september-
attackerna 2001, då Danmark valde att ta en 
aktiv roll i den Nato-ledda operationen ISAF 
(International Security Assistance Force) i 
Afghanistan. Utifrån sin regionala geografiska 
position har Danmark samtidigt vänt blicken 
mot Östersjön och kontinenten vad gäller handel 
och sjöfart. Förhållandet till Finland är ytterligare 
en faktor som skiljer de skandinaviska länderna: 
Medan Sverige av historiska och säkerhetspolitiska 
skäl har odlat ett mycket nära samarbete med sitt 
östra grannland så har Danmark och Norge inte 
samma tradition och nära relation till Finland.(26) 
Skillnaderna i ländernas uppfattningar tycks därmed 
vara grundad i ländernas historia, kultur och 
geografi till en större del än den säkerhetspolitiska 
kontexten, i det här fallet, Natomedlemskapet.

Det svensk-finska försvarssamarbetet leder också 
in på frågan om ett nordiskt säkerhetspolitiskt 
samarbete i bredare mening, och i vilken grad 
detta har påverkat ländernas civila beredskap. 
Kommer ett pan-nordiskt Natomedlemskap leda till 
förändringar? Den säkerhetspolitiska splittringen av 
Norden efter andra världskriget, genom ländernas 
olika vägval i förhållande till Nato och senare EU, 
har begränsat möjligheterna till såväl militära som 
civila försvarssamarbeten. Men olika initiativ har 
tagits till ett nordiskt försvarssamarbete, inte minst 
genom samarbetsorganisationen Nordic Defence 
Cooperation (Nordefco).(27) 

Ett särskilt krisberedskapssamarbete mellan de 
fem nordiska länderna initierades också 2009, i 
form av det så kallade Haga-samarbetet (inriktat 
på en nordisk gränsöverskridande samverkan på 
samhällssäkerhetsområdet).(28) Men intresset för 
djupare beredskapssamarbeten har varierat, både 
över tid och mellan länderna.(29) Enligt intervjuerna 
har Sverige och Finland tidvis varit pådrivande för 
mer samarbete, medan intresset i Danmark och 

Norge har varierat och ibland varit lågt. Dock tycks 
det nu, mot bakgrund av det nya säkerhetspolitiska 
läget, ske en omsvängning i Danmark mot ett 
ökat engagemang i en nordisk kontext.(30) En 
slutsats utifrån våra intervjuer är att det nordiska 
civila beredskapssamarbetet inte kommer att 
detaljstyras av Nato utan till stor del kommer att 
kunna drivas och utvecklas av de nordiska länderna 
själva. Ett ökat nordiskt samarbete är något som 
måste arbetas fram. Det kan beröra gemensamma 
praktiska utmaningar inom logistik, transporter och 
försörjning men också mer långsiktiga strategiska 
bedömningar, t.ex. gällande hotbildsutveckling från 
ett nordiskt perspektiv.

Svaret på frågan: Hur påverkar ett 
Natomedlemskap vår strategiska syn på 
civilt försvar?
Givet att Natos baskrav i stort sett kan tolkas 
och implementeras fritt, och givet de nordiska 
ländernas varierande beredskapspolitik trots 
Natomedlemskap, så kan ett enkelt svar på frågan 
hur ett Natomedlemskap skulle påverka det 
svenska civila försvarets utformning på längre sikt 
kunna vara: Nästan inte alls. Utifrån de möten och 
intervjuer vi haft med forskare och tjänstemän i 
våra närmsta grannländer, i kombination med 
den litteratur som finns om Natos utveckling, är 
det tydligt att Natos baskrav är mer att betrakta 
som en förväntan och ett sätt att uppmärksamma 
medlemsländerna på känsliga punkter som bör 
finnas med i planeringen. Orsakerna till att de 
nordiska ländernas modeller för civil beredskap 
utvecklats som de gjort, tycks kunna förklaras 
med olika faktorer där geografiska, historiska och 
institutionella traditioner tycks dominera, och 
där den säkerhetspolitiska dimensionen (Nato 
inkluderat) endast är en del.

Samtidigt kan ett finskt och svenskt medlemskap 
i Nato utmana det nationella perspektivet och 
därmed öppna upp för en situation där påverkan 
på Sveriges civila försvars utveckling kan bli väldigt 
stor. I en säkerhetspolitisk kontext där de nordiska 
länderna ingår i samma allians kommer de skilda 
civila beredskapsmodellerna att behöva förstås på ett 
annat sätt än tidigare. Det svenska civila försvarets 
bidrag till landets totala tröskeleffekt ska i framtiden 
även bidra till Natos avskräckningsförmåga. 
På det sättet påverkar ett finskt och svenskt 
Natomedlemskap inte bara oss, utan även Danmark 
och Norge eftersom Natos gräns förskjuts österut. 
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Utvecklingen sätter de nordiska ländernas 
beredskapsplanering i ett nytt ljus och öppnar för 
frågor om hur ländernas civila beredskapsmodeller 
tillsammans kan bidra till regionens totala 
motståndskraft. Då Nato betraktar resiliens som 
en del av alliansens avskräckningsförmåga är det 
sannolikt att det strategiska värdet av civilt försvar 
inte kommer att minska i betydelse framöver – 
tvärtom. Exakt hur stor pressen blir på de nordiska 
länderna att skärpa – och kanske samordna – sin 
civila motståndskraft kommer dock sannolikt 
att fluktuera beroende på hur hotbilderna mot 
Europa och mot andra Nato-länder förändras, samt 
vilken betydelse de nordiska länderna, Arktis och 
Östersjön kommer att tilldelas på den framtida 
globala säkerhetspolitiska arenan. Huvudbudskapet 
från denna studie finns således inte att hämta ur 
det enskilt nationella perspektivet, utan snarare från 
insikten om att den säkerhetspolitiska dimensionen 
av varje lands civila beredskapsarbete kommer att 
vara relaterad till ett större nordiskt sammanhang. 

Ett svenskt Natomedlemskap kommer sannolikt 
att lyfta upp det civila försvarets strategiska 
dimension från en nationell till en nordisk 
kontext. Utmaningen för det svenska civila 
försvaret i ett längre perspektiv kommer således 
inte nödvändigtvis vara implementeringen av 
Natos baskrav på nationell nivå, utan snarare på 
vilket sätt vårt civila försvar ska fungera i samklang 
med resten av Natos nordiska medlemmar, och de 
ramar för både militärt och civilt samarbete som 
kommer att utformas där. Dessa kommer i sin 
tur bero mycket på hur Nato som organisation 
utvecklas. Ett mer komplext svar på hur ett 
Natomedlemskap skulle påverka Sveriges civila 
planeringsförutsättningar på lång sikt skulle därmed 
kunna vara: Utifrån ett nationellt perspektiv mycket 
lite. Men beroende på hur Nato utvecklas kan 
ett gemensamt säkerhetspolitiskt ramverk för de 
nordiska länderna kunna få en mycket stor påverkan 
på beredskapsrelaterade frågor, och därmed också 
för inriktningen av det civila försvaret.

Framtiden för Norden?
Norden som geografiskt ramverk för samarbete 
är inte självskrivet. Våra intervjuer och möten 
visar att trots kulturella likheter mellan de 
nordiska länderna har respektive land sina egna 
säkerhetspolitiska intressen som inte alltid är lätta 
att förena, t.ex. fokus på de arktiska regionerna, 
ryska gränsområden, Nordatlanten eller Östersjön. 
Skillnader mellan olika nationella begrepp utgör 
därför mer än ett språkligt problem, eftersom de 
är kopplade till respektive lands säkerhetspolitiska 
traditioner.(31) Detta behöver inte enbart vara 
negativt, utan kan även ses som en tillgång, till 
exempel vad gäller möjligheterna att komplettera 
varandra med de särskilda perspektiv och styrkor 
som varje land har skapat över tid. Men skillnader 
i förutsättningar  och traditioner behöver samtidigt 
diskuteras och synliggöras. Om säkerhetspolitiska 
överväganden inte byggs på en förståelse av 
faktiska förhållanden, riskerar viktiga beslut och 
investeringar att fattas på felaktiga grunder.(32) 

Ett svenskt och finskt medlemskap i Nato 
erbjuder ett så kallat möjlighetsfönster (window of 
opportunity) för samarbete om samtliga nordiska 
länder, för första gången i modern tid, hamnar 
under en gemensam säkerhetspolitisk ram.(33) Ökat 
samarbete är något som också efterfrågas i både 
Danmark och Norge, men det är något som måste 
arbetas fram aktivt. 

Redan idag finns former för samarbete inom till 
exempel Nordefco, Nordiska rådet och Haga-avtalet 
som kan användas för detta. Ett stort arbete ligger 
samtidigt framför de nordiska länderna vad gäller att 
mejsla ut ansvarsområden, upprätta gemensamma 
planeringsscenarier, öva tillsammans och identifiera 
brister i samordning och kommunikation. En 
gemensam Natostruktur, liksom en samsyn vad 
gäller behovet av samarbete i en orolig värld, skapar 
i grunden goda förutsättningar för detta arbete  <
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