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1 Inledning

Beroende pa omvarldsutvecklingen och hoten mot Sverige och allierade behéver Sverige forbereda
och planera for ofred. Omstéllningen fran fredstida forhallanden till hojd beredskap medfor
genomgripande forandringar i stora delar av samhallet, beroende pa handelseutvecklingen. Oavsett
handelseforloppet medfor en omstéllning krav pa styrning och beslut fran regeringen som ger
inriktning och forutsattningar for aktdrer inom det militéra respektive det civila forsvaret ska kunna
ga fran att verka i fredstid till att verka under hojd beredskap och ytterst krig.

Omstallning handlar i grunden om férandring, att ga fran ett tillstand till ett annat.! Myndigheter kan
snabbt behdva skala upp eller ner en viss verksamhet, eller att pa andra satt vara tvungna att pa kort
tid forandra sin verksamhet eller sina arbetssatt beroende pa politiska prioriteringar i samband med
ett forandrat sdkerhetspolitiskt l&ge. Oavsett skélen till férandringen behdver myndigheterna ha
forutsattningar att snabbt kunna stélla om. Enligt Statskontoret behéver regeringen ha relevant
information och kunskap infér en omstéllning for att ge tydlig och adekvat styrning. Det &r aven
viktigt att klargora forutséattningar for och konsekvenser av en omstéllning.?

Forsvarspolitiska studier delprojekt Totalforsvar ska I6pande bista Forsvarsdepartementet med
analysstod vad galler uppféljning, inriktning och styrning av totalforsvaret.® Syftet med foreliggande
forstudie ar att identifiera centrala fragor avseende samhéllets omstallning. Fragestallningen som
forstudien forsokt besvara ar: Hur ser den politiska inriktningen och de 6vergripande réattsliga
forutsattningarna ut avseende samhallets mojligheter att stalla om mellan fredstid och héjd
beredskap?

Forstudien har utgatt ifran litteratur, forfattningar och évriga dokument som belyser fragor om
omstallning mellan fred och héjd beredskap. Vidare tar forstudien avstamp i delar av regeringens
styrning avseende omstéllning i det senaste forsvarsbeslutet 2025-2030* och beskriver kort rattsliga
ramar och utmaningar samt ger forslag pa vidare studier.

Forstudien &r avgréansad till totalforsvaret vilket gor att fredstida kriser (exempelvis stora olyckor
och naturhandelser) inte beaktas. Fokus &r agerande i Sverige inom ramen for svensk lagstiftning.
Forstudien analyserar inte lagstiftning for enskilda sektorer eller verksamheter. Forstudien &r framst
riktad till Férsvarsdepartementet men kan dven anvandas som underlag av évriga aktorer i arbetet
med omstallning i totalférsvaret.

! Enligt Nationalencyklopedin &r omstéllning “en forindring av viktiga faktorer i visst ssmmanhang”.

2 Statskontoret (2023) Nar myndigheter stéller om - erfarenheter fran snabba omstallningar, Om offentlig sektor, 2023.

3 Regeringen (2025) Inriktning av sakerhets- och forsvarspolitisk forskning och analys 2025, beslut 2025-02-21, F62025/00309.
4 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 20252030, regeringens proposition 2024/25:34.
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2 Totalférsvar och hdjd beredskap

Sveriges totalforsvar utformas och dimensioneras for att forsvara landet mot ett vapnat angrepp och
for att medverka till forsvaret av allierade. Det inkluderar planering for att mata krigshandlingar pa
svenskt territorium och aven planering for svenska forbands deltagande i operationer pa allierades
territorium. Det finns skal att skilja mellan a ena sidan Sveriges dvergripande koncept (eller barande
idé) for totalforsvar som inbegriper regeringens styrning, regleringen och inriktningen av framst
myndigheternas roll vid krig och krigsfara och & andra sidan den 6kade makt som ges regeringen nar
den beslutar om hojd beredskap och darmed far tillgang till verktyg och majligheter till
beslutsfattande som inte &r tillgéngliga i fredstid.

Nedan ges en dversikt av vissa bestdmmelser, bland annat grundlag, andra lagar och férordningar om
totalforsvaret for att tydliggora hur Sverige kan férbereda sig for och hantera krig och krigsfara.

2.1 Totalforsvar

Totalforsvar ar den militdra och den civila verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig

i enlighet med lag (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap. Det 6vergripande malet for
totalforsvaret ar enligt regeringen att ha formaga att forsvara Sverige och dess befolkning mot vapnat
angrepp, att havda landets sjalvstandighet, suverénitet och territoriella integritet samt att medverka
till forsvaret av allierade. Verksamhet inom totalférsvaret ska kunna bedrivas enskilt och
tillsammans med andra, inom och utom landet och i enlighet med Sveriges ataganden som medlem i
Nato.® For att mojliggora denna verksamhet kravs saval personella och materiella resurser.

2.1.1 Den militara delen av totalforsvaret

Det militara forsvarets viktigaste funktion &r att tillsammans med 6vriga allierade kunna méta
vapnade angrepp riktade mot Sverige och andra allierade.® Det ar Forsvarsmakten som, med stod av
andra aktorer, l6ser uppgifterna inom totalforsvarets militara del.” Forsvarsmaktens huvuduppgift ar
att forsvara Sverige och allierade stater mot ett vapnat angrepp med utgangspunkt i det kollektiva
forsvaret inom Nato.2 Forsvarsmakten ska vidare havda Sveriges territoriella integritet samt
nationella intressen. Verksamheten bestar bland annat av att dvervaka territoriet och att upptacka och
avvisa krankningar.® Uppgiften innebér ocksa att Forsvarsmakten ska skydda Sveriges
handlingsfrihet mot patryckningar med militara maktmedel. Det militara forsvaret ska vidare kunna
skydda samhaéllet och dess funktionalitet genom att bistd évriga samhallet saval i fred som vid hojd
beredskap och krig.1° Sadant stdd ska ske inom ramen for det militara forsvarets befintliga forméagor
och resurser.!

2.1.2 Den civila delen av totalforsvaret

Det 6vergripande malet for det civila forsvaret ar att sékerstalla de viktigaste samhallsfunktionerna,
att inom ramen for Natos kollektiva forsvar och uppgifter i dvrigt bidra till det militara forsvarets
formaga, skydda civilbefolkningen samt uppratthalla forsvarsviljan och samhéllets motstandskraft

5 Regeringen (2024b) Gemensamma forutsattningar for utveckling av totalférsvaret 2025-2030. Regeringsbeslut 1:5 F62024/02054
(delvis).
® Regeringen (2023a) Kraftsamling — Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret, Ds 2023:34, s. 22.

" Myndigheter som Forsvarets materielverk, Totalforsvarets forskningsinstitut, Fortifikationsverket, Férsvarets radioanstalt samt
Totalforsvarets plikt- och prévningsverk har ocksa uppgifter inom den militara delen av totalforsvaret. Likasa myndigheter som
Kustbevakningen, Lantmateriet och Luftfartsverket.

8 Forordning (2024:1333) med instruktion for Forsvarsmakten.

9 1 fred inom ramen for Férordning (1982:756) om Férsvarsmaktens ingripanden vid krankningar av Sveriges territorium under
fred och neutralitet, m.m. (IKFN-férordning).

10 Regeringen (2024c) Inriktning for militart forsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 1:16 F62024/02054 (delvis).

1 Regeringen (2024a) Totalférsvaret 2025-2030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 61.
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mot externa patryckningar.? Under hojd beredskap och ytterst krig utgérs verksamheten av
nodvandiga atgarder for att uppratthalla malet for det civila forsvaret. | fredstid bestar verksamheten
framst i beredskapsplanering och féormagehdjande atgarder i syfte att starka den formaga som
forutsatts vid hojd beredskap. Aktdrerna inom det civila forsvaret ar framst beredskapsmyndigheter,
Ovriga statliga myndigheter, kommuner och regioner, naringsliv, frivilligorganisationer,
arbetsmarknadens parter, trossamfund, enskilda individer samt férenings- och kulturliv med flera.*?

2.2 Hojd beredskap

En utgangspunkt for omstallning fran fred till krigstida forhallanden &r regeringens majlighet att
anbefalla beredskapshdjning. Hojd beredskap dr regeringens framsta verktyg' for att hantera
krigsfara och ytterst krig och finns i tva nivaer: skarpt beredskap eller hdgsta beredskap.*®
Bestammelserna om hojd beredskap framgar av lag (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap.
Vid hojd beredskap ska Forsvarsmakten krigsorganiseras i den omfattning regeringen bestdmmer
och verksamheter inom civilt forsvar stillas om utifran de beslut som fattas av regeringen och de
uppgifter aktérerna har inom totalforsvaret. Det fredstida samhéllets administration och organisation
overgar i detta lage till en form som &r anpassad for och fungerande i krig och krigsfara. Nar
forhallandena inte langre rader ska regeringen besluta om att hjd beredskap inte langre ska gélla.

Aven om beredskapshojning &r ett centralt verktyg for regeringen vid krig eller krigsfara, ar
anbefallande av hojd beredskap inte en forutséttning for att hantera ett sddant tillstand. Aven i en
mycket hotfull omvérldssituation &r det ytterst upp till regeringen om beredskapen ska hdjas.
Maojligheterna att agera under fredstida forutsattningar bor darfor analyseras liksom huruvida
totalforsvaret kan aktiveras utifran till exempel kraven vid vardlandsstdd till allierade utan att
beredskapen hgjs.

12 Regeringen (2024d) Inriktning for civilt férsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 11:4 F62024/02054 2024-12-19.

13 Regeringen (2024a) Totalférsvaret 2025-2030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 62.

14 Regeringen far besluta om héjd beredskap om Sverige &r i krigsfara eller om det rader sédana utomordentliga forhallanden som &r
foranledda av att det &r krig utanfor Sveriges grénser eller av att Sverige varit i krig eller krigsfara.

15 Vid beredskapslarm rader alltid hogsta beredskap. Det framgar ocksé av lagen att om Sverige ar i krig rader hogsta beredskap.
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3 Overgripande réattsliga ramar for

omstallning

I det hér kapitlet ges en beskrivning av évergripande rattsliga ramar for omstallning, inklusive en
kort redogdrelse for innebérden om Natomedlemskapet samt om kommunernas och regionernas roll.

3.1 Allmant

Ur ett rattsligt perspektiv ar regeringens befogenheter under krig och krigsfara omfattande i relation
till vad som galler i fredstida tillstand. Kapitel 15 regeringsformen (RF) utgar fran perspektivet att
landet ska kunna styras effektivt av regeringen under en sa extraordinar handelse som ett krig eller
hot om krig utgdr, samtidigt som det ska finnas tydliga begransningar i regeringsformen s att
regeringen inte kan utnyttja det exceptionella handlingsutrymme som ett sadant tillstand medger i
andra slags syften. Den konstitutionellrattsliga regleringen infor krig och krigsfara ar relativt vél
forberedd och har varit foremal for manga grundlagsutredningar, senast genom Starkt konstitutionell
beredskap (2023). Det finns en i grundlag forberedd delegation av uppgifter fran riksdagen till
regeringen vilket mojliggor for en effektiv styrning av landet under det akuta skedet av
kriget/krigsfaran. Grundlagsbestammelserna har dartill sokt tillgodose att regeringens makt
begransas pa olika satt, vilket bidrar till att sakerstalla att det demokratiska systemet kan
uppratthallas 6ver tid.

Sammanfattningsvis kan sagas att enligt grundlagens forarbeten (fran 2008) ska lagarna som galler i
krig och krigsfara utformas i fredstid pa ett satt som gor det mojligt for regeringen att mota sa manga
tankbara kriser som mojligt utan att behdva gora avsteg fran lagarna eller andra dem under pagaende
kriser.

Under en omstallning mellan fred och hojd beredskap kravs snabba beslut, vilket i sin tur staller krav
pa en god forfattningsberedskap. Som huvudregel galler att alla atgarder maste ha stod i grundlag
och vanlig lag. Administrativ beredskap ar ett slags samlingsbegrepp for alla forfattningar som krévs
for att totalforsvaret ska kunna losa sina uppgifter under hojd beredskap.® Den administrativa
beredskapen utgar fran principen att vid krig och krigsfara ska samhallets resurser prioriteras till
totalforsvarets samlade krigsinsats. Inom ramen fér den administrativa beredskapen finns dels
forfattningsberedskap — som bland annat bestar av lagar som mojliggér omdisponering av personella
och materiella resurser samt mojligheter att ingripa i naringslivets och enskildas fri- och rattigheter
(framfdrallt &ganderétten), dels organisationsberedskapen — som inbegriper bestdammelser om
myndigheters uppgifter och organisation i krig och krigsfara och planering av detta i fredstid.

Den rattsliga utmaningen avseende totalforsvar kan sammanfattningsvis sagas besta av tva delar:
dels om att fa totalforsvaret att ens fungera, dels om att fa det att fungera med stod i lag. Enligt
forarbetena planeras totalférsvaret med utgangspunkt i att det ska finnas konstitutionell beredskap i
den mening att man forsoker forutse vilka svarigheter som olika situationer kan medfora och
anpassar grundlagsregleringen utifran detta.t’

3.2 Regeringsformen

Forutsattningarna for att stalla om mellan fred och hojd beredskap i réttsligt h&nseende &r starkt
kopplade till normgivningsmakten som regleras i Regeringsformens (RF) 8 kapitel. Kapitel 8 galler
for fredstida tillstdnd, dd mycket av totalférsvarsplaneringen sker. Utgangspunkten &r att riksdagen

16 Ericson, M. (2019) Krisberedskaps- och totalforsvarslagstiftning, Forsvarshogskolan 930/2011, s. 21.
17 SOU 2023:75 Starkt konstitutionell beredskap, s. 82.
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ska besluta om de mest ingripande atgarderna i forhallande till enskildas fri- och rattigheter samtidigt
som regeringen har ett relativt stort handlingsutrymme att styra sin egen forvaltning.

Regeringsformens kapitel 15 kan sammanfattas som en rad bestdmmelser som mojliggor avvikelser
fran regeringsformens 6vriga bestammelser nar Sverige befinner sig i krig eller krigsfara. Kapitel 15
utgor pa sa satt de rattsliga forberedelserna som majliggor for det offentliga att fatta effektiva beslut
aven nar landet hamnar i krig, krigsfara eller i extraordinara forhallanden som ar foranledda av krig
eller av krigsfara som riket har befunnit sig i. | huvudsak handlar bestammelserna i kapitel 15 bl.a.
om: i) hur beslutet om att forklara riket i krig ska ga till, ii) hur fordelningen av uppgifter mellan
riksdagen och regeringen ser ut i dessa tillstand, iii) regeringens mojligheter att uppdra at
forsvarsmakten att anvanda vald samt att sénda svenska vépnade styrkor till andra lander, iv)
mojligheterna for regeringen att anta lagstiftning inom ramen for riksdagens omrade och v)
mojligheter att begrénsa enskildas fri- och rattigheter.

En central fraga som inte besvaras i grundlagen &r nar regeringen kan forklara landet i krig
(krigsforklaring). Eftersom grundlagen inte innehaller nagra bestammelser om detta (inte minst pa
grund av att det saknas en rattslig definition av tillstandet krig) tillampas forarbetena som vagledning
for hur regeringen ska tolka begreppen krig och krigsfara enligt regeringsformen.® Enligt dessa
forarbeten ska regeringen géra bedémningen under ett sa kallat konstitutionellt ansvar. Att
beddémningen sker under ett konstitutionellt ansvar innebdr att riksdagen ytterst granskar regeringen
och att riksdagen som yttersta atgard kan rikta en misstroendeforklaring mot regeringen. Eftersom en
krigsforklaring kan leda till att riksdagens formella makt begrénsas till forman for regeringens anses
ordningen med att regeringens beddmning sker under konstitutionellt ansvar balansera mellan & ena
sidan behovet av en effektiv exekutiv makt under krig och krigsfara, & andra sidan behovet av att
motverka att regeringen tillskansar sig makt pa riksdagens bekostnad utan forekommen anledning.

3.3 Nato

Sedan 2024 &r Sverige medlem i Nato vilket innebér en rad internationellréttsliga skyldigheter. Det
handlar dels om skyldigheten att delta i det kollektiva forsvaret av allierade i handelse av att en
allierad utsétts for ett vapnat angrepp som ger landet rétt till sjalvforsvar enligt artikel 51 i FN-
stadgan (art. 5 i Nordatlantiska fordraget), dels om ataganden om att ha en egen beredskap for att
uppratthalla och utveckla sin individuella och kollektiva formaga att sta emot vépnade angrepp (art.
3 i Nordatlantiska fordraget). Inom ramen for Nato-medlemskapet finns ocksa forvantningar om att
parterna ska delta i avskrackningsoperationer genom att exempelvis gora territoriet tillgangligt for
allierades styrkor. Sverige har med anledning av sitt Nato-medlemskap undertecknat ett
vardlandsavtal som ocksa alagger staten rattsliga forpliktelser. Eftersom vérdlandsstodet dger rum pa
olika platser i Sverige krédvs omfattande samarbete mellan myndigheter, kommuner, regioner och
civila aktorer for att fa det att fungera.'®

3.4 Kommuner och regioner

| Sverige utgér kommunerna och regionerna med sina folkvalda férsamlingar en central del av
demokratin. Samtidigt som den kommunala sjélvstyrelsen framgar av regeringsformens
portalparagraf ar det tydligt att de har en underordnad roll i forhallande till det parlamentariska
beslutsfattandet i riksdagen. | statsvetenskaplig forskning har det konstaterats att Sverige, trots den

18 SOU 1972:15 Ny regeringsform, ny riksdagsordning, s. 216, Prop. 1973:90 Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m.m; given Stockholms slott den 16 mars 1973, s. 446 samt Prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag, s. 204.

19 Nato definierar virdlandsstod enligt foljande: Civil and military assistance rendered in peace, crisis and war by a host nation to allied forces and

NATO organizations which are located on or in transit through the Host Nation’s territory. The basis of such assistance is commitments arising from the

NATO Alliance or from bilateral or multilateral agr 15 concluded the host nation, NATO organizations and (the) nation(s) having forces

operating on the host nation’s territory. Se Nato (1997).
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kommunala sjalvstyrelsen, i grunden dr uppbyggt som en enhetsstat.?’ Detta sdtter kommunerna i ett
’spinningsfilt mellan sjélvstyre och underordning”.?* Samtidigt ska inskrankningar i den
kommunala sjélvstyrelsen inte ’gé utéver vad som ar nodvandigt med hénsyn till de indamél som
har foranlett den” (proportionalitetsprincipen).??

Kommuner och regioner ar en viktig del i totalforsvaret. Statlig styrning och finansiering av
kommuner och regioner blir en central fraga, till exempel nér det galler kommuners och regioners
ansvar och mojligheter att stodja det militara forsvaret inklusive allierade i fred och vid hjd
beredskap. Enligt den utredning som genomforts om kommuners och regioners beredskap?® kommer
forhallandena under hojd beredskap troligen foranleda kommunerna och regionerna att anpassa och
stalla om sina verksamheter for att de ska kunna uppratthalla de samhallsviktiga verksamheterna och
darigenom bidra till det civila forsvaret. Enligt utredningen har fokus pa civilt forsvar och
Natomedlemskapet aktualiserat fragor om stod till Férsvarsmakten och kommuners och regioners
atgarder vid till exempel vardlandsstod. Detta har dock legat utanfor utredningens uppdrag.
Kommunernas ansvar och roll i stodet till det militara forsvaret samt finansiering av sadana
ataganden bor darfor enligt utredningen utredas vidare.?* Utredningen bedomer att det enligt
gallande ratt &r kommuner och regioner som sjélva ska avgora vilka atgarder som kravs for att kunna
uppratthalla sina verksamheter aven under hojd beredskap och pa sa sétt bidra till det civila
forsvaret, och darvid avgéra om atgarderna ryms inom befogenheten, med beaktande av
proportionalitet mellan kostnad och nytta fér kommunen eller regionen.?

2 Se t.ex. Erlingsson, G. O. och Odalen, J. (2007) "Kommunstruktur, sjilvstyrelse och ritten till sjilvbestimmande” i: Karlsson, N.
och Nergelius, J. (red.) Federalism pé svenska. Stockholm: Ratio, s. 71.

2L \Wenander, H. (2019) De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system, Sieps 2019:1, s. 14.

22 Se prop. 2009/10:80 s. 208; bet. 2009/10:KU19 s. 53.

23 S0U 2024:65, Kommuners och regioners grundlaggande beredskap infor kris och krig, s. 375.

2+ Sveriges kommuner och regioner (SKR) anser i sitt remissvar pa betankandet att det &r angel4get att lyfta in det militéra forsvarets
och &ven Natos behov och kostnader i det kommande lagstiftningsarbetet. Se SKR2024/0178; Regeringen (2024f) Kommuners
och regioners grundlaggande beredskap infor kris och krig (SOU:2024:65), Remiss 2024-11-04 F62024/01668.

% SOU 2024:65, Kommuners och regioners grundlaggande beredskap infor kris och krig, s. 223.
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4 Omstéllning mellan fred och hojd

beredskap

I det har kapitlet redogors for omstallning inom totalforsvaret utifran delar av den styrning och
inriktning som getts av regering och riksdag for forsvarsbeslutsperioden 2025-2030%, samt ges
exempel pa rattsliga utmaningar.

4.1 Inriktning av totalférsvaret 2025-2030 — nagra

centrala fragor for omstallning

Regeringens standpunkt &r att ett starkt svenskt totalforsvar ska verka krigsavhallande och bidra till
Natos samlade avskrackning och ar darmed konfliktférebyggande och ytterst fredsbevarande. | krig
kan dock enligt regeringen delar av det svenska territoriet komma att drabbas av intensiv
stridsverksamhet med stora konsekvenser lokalt och regionalt. Ett vpnat angrepp kan inledas med
forbekampning av militara basomraden, ledningsnoder, transport- och energisystem och annan
kritisk infrastruktur. Det kan dven riktas mot civila objekt. Overraskning och vilseledning forvantas
utgora en del av operationen.?” For att klara av att stalla om mellan fred och héjd beredskap behover
samhallet besitta férmaga att klara en omstéllning fran fredstida organisation till krigsorganisation.?®

“Totalforsvaret bor ha en uthallighet som gor det mojligt att stialla om samhallet
for en langre period av allvarlig sakerhetspolitisk kris eller krig. 7?°

Enligt regeringens inriktning ska det militara och det civila forsvaret planera for att under minst tre
manader kunna méta och hantera ett krig i Europa som leder till allvarliga konsekvenser for
samhallets funktionalitet. Planeringsforutsattningar om minst tre manaders uthallighet forvantas ge
samhallet tid for omstéllning till krigstida forhallanden med till exempel forandrade
produktionsforutsattningar och transport- och varufloden.®® Kravet pa minst tre manaders uthallighet
eller ’en langre period” vicker fragan om bade totalforsvarets forberedelser och samhillets kapacitet
till omstallning. Beroende pa omvarldsutvecklingen, hoten och regeringens behov av styrmojligheter
kan detta innebéara att beredskapen behdver hojas for att sedan sankas eller upphavas flera ganger
Over tid. Innebdrden av anpassningar av detta slag bor analyseras.

Forsamringar i omvarldslaget kan medféra behov av operationer for avskrackning i fredstid. En
nationellt ssmmanhallen planering for och genomférande av vardlandsstod ar nédvandig for ett
effektivt civilt stod till militara operationer.3! Att myndigheter har utrymme att agera och réttsliga
grunder att tillhandahalla stod till det militara forsvaret, d&ven innefattande civilt stod till militart
vardlandsstdd, inom ramen for fredstida reglering enligt ovan &r darfor viktigt.

De civila aktérerna kommer att i sin planering behdva beakta de geografiska férutsattningarna,
eftersom vissa omraden kan bli mer strategiskt viktiga utifran Sveriges roll som allierad.®? Detta
géller exempelvis forsérjning av varor som &r viktiga for forsvaret av andra allierades territorium

2 Framst utifran Regeringen (2024b) Gemensamma férutsattningar for utveckling av totalférsvaret 2025-2030. Regeringsbeslut 1:5
F62024/02054 (delvis) samt Regeringen (2024d) Inriktning for civilt forsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 11:4 F62024/02054
2024-12-19. Avser beredskapsmyndigheter samt Forsvarsmakten, FMV, Pliktverket, FOI, FRA, FHS samt Fortifikationsverket.

2 Regeringen (2024b) Gemensamma forutsattningar for utveckling av totalfrsvaret 2025-2030. Regeringsbeslut 1:5 F62024/02054
(delvis).

28 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 2025-2030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 57.

2 Regeringen (2024b) Gemensamma forutsattningar for utveckling av totalférsvaret 2025-2030. Regeringsbeslut I:5 F62024/02054
(delvis), s. 7.

30 Regeringen (2024b) Gemensamma forutsattningar for utveckling av totalférsvaret 2025-2030. Regeringsbeslut 1:5 F62024/02054
(delvis).

31 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 20252030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 117.

32 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 2025-2030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 108.
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samt till stod for allierade styrkor. Néringslivets roll och dess forutséttningar i olika faser behéver
analyseras inklusive EU:s paverkan pa till exempel forsorjningsberedskap och militar rorlighet.

”Forsvarsmakten ska med hela krigsorganisationen kunna lésa krigsuppgifter
inom en vecka efter beslut om hojd beredskap och allméan mobilisering. ” 32

For Sveriges formaga att mota ett vapnat angrepp ar det av avgorande betydelse att
krigsorganisationen kan mobiliseras. Nar regeringen beslutar om hojd beredskap 6vergar
Forsvarsmaktens grundorganisation till de i krigsorganisationen ingaende krigsférbanden.
Forsvarsmaktens krigsorganisation ska kunna mobiliseras dven under pagaende angrepp och utan
forberedelsetid.3* Det civila forsvarets stod till det militara forsvaret innebar i detta lage framst stéd
till Forsvarsmaktens mobilisering samt vardlandsstod till allierade militara styrkor.3®

Verksamheter inom det civila forsvaret behdver snabbt kunna stélla om for att hantera ett angrepp
och efterfoljande krigshandlingar. Alla beredskapsmyndigheter, kommuner och regioner har en
viktig roll i detta.®® Under hojd beredskap och ytterst krig utgdrs verksamheten i det civila forsvaret
av nodvandiga atgarder for att uppratthalla malet for det civila forsvaret, det vill séga; att sékerstélla
de viktigaste samhallsfunktionerna inom ramen for Natos kollektiva forsvar och uppgifter i 6vrigt,
att bidra till det militara forsvarets formaga, att skydda civilbefolkningen samt att uppréatthalla
forsvarsviljan och samhallets motstandskraft mot externa patryckningar.

Beredskapsmyndigheterna ska forutom att forbereda for att kunna hantera de initiala konsekvenserna
av ett krig aven kunna ge stod till det militara forsvaret inklusive allierade enligt ovan.3” Harutover
har vissa civila aktorer uppgifter vid hdjd beredskap som de inte har i fredstid, vilket enligt
regeringen understryker vikten av att alla aktdrer som har uppgifter inom totalforsvaret under
fredstid planerar och forbereder hur de ska bedriva sin verksamhet vid héjd beredskap.3®

4.2 Atergéng till fredstida forhallanden — ett eftersatt

omrade

Aterstéllning efter ett krig och en atergdng fran hojd beredskap till fredstida reglering behéver
forberedas i fredstid eftersom processen kan bli komplex och langvarig da den involverar flera
aspekter, inklusive demobilisering (aterintegrering av militar personal), ekonomisk, social och
kulturell dterhamtning, samt rattsprocesser. Aven om efterkrigsperioden intrader till foljd av ett
fredsfordrag kan det finnas ett latent eller 6ppet hot om vald i samhallet fran olika aktorer.3°
Beroende pa hur Sverige paverkats kan aterhdmtningsprocessen kréava stora insatser fran det
offentliga. | en rapport om ekonomiska effekter av kris och krig lyfts fragestallningar om
ateruppbyggnad och langsiktiga ekonomiska effekter som viktiga att studera vidare.*° Andra
exempel pa fragor som behdver belysas &r vilka verktyg regeringen kan komma att behdva for att
hantera en atergang till fredstida forhallanden och i vilken utstrackning det finns behov av héjd
beredskap under ett atergangsskede.

33 Regeringen (2024c) Inriktning for militart forsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 1:16 F62024/02054 (delvis), s. 3.

34 Regeringen (2024c) Inriktning for militart forsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 1:16 F62024/02054 (delvis).

35 Regeringen (2024d) Inriktning for civilt forsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 11:4 F62024/02054 2024-12-19.

36 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 20252030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 62.

37 Regeringen (2024d) Inriktning for civilt forsvar 2025-2030. Regeringsbeslut 11:4 F62024/02054 2024-12-19.

38 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 20252030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 116.

3 McWilliams, A. & Olsson S. (2024) Hoten mot kulturarven En analys av aktérsdrivna hot mot kulturarv i Sverige. FOI-R--5490--
SE.

40 Johnson, A., Lallerstedt K., Lusua, J. & Hultqvist, M. (2024) Hur paverkas svensk ekonomi av kris och krig? FOI-R--5556--SE.
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4.3 Rattsliga utmaningar vid omstallning

Att stalla om fran fred till hojd beredskap innebar flertalet rattsliga utmaningar. Detta beror pa det
stora antalet civila och militara aktorer som behdver samverka under omstallningsfasen, bade pa
nationell och internationell niva — alla med sina rattsliga befogenheter och ansvar under processens
gang. | ett omstallningsperspektiv behdver forfattningen sakerstalla att alla aktorer har tydliga
uppgifter och mandat for att stalla om fran fred till hojd beredskap. Styrning genom lagstiftning ar
bara ett av flera tillvagagangssatt (dven om alla atgarder behdver ha stod i lag). Utover den réttsliga
styrningen finns politiskt handlingsutrymme att styra myndigheterna, exempelvis genom
inriktningsbeslut och val av myndighetschefer. Hur det offentliga (myndigheter, kommuner och
regioner med flera) och civila aktorer tar sig an utmaningarna kommer otvetydigt att paverka hur
effektiv omstéllningen mellan fred och hojd beredskap kan bli. Det bér for tydlighets skull tillaggas
att styrning av myndigheterna genom lag inte kan betraktas som en helhetslésning, utan forutsatter
kompletterande atgarder, exempelvis en I6pande dialog mellan regering och myndighet for att
sékerstalla att nya regler kan antas i takt med att sékerhetslaget forandras.

I ljuset av Sveriges réttsstatstradition - som i landets rattssystem delvis forverkligas genom de
fristiende myndigheternas myndighetsutévning - kan konstateras att alla aktorer inom totalforsvaret
behover saval ett tydligt ansvar som en rattslig grund att agera enligt for att omstéallningen mellan
fred och hojd beredskap ska fungera effektivt. Saknas en rattslig grund for en enskild myndighet
med centrala funktioner inom totalférsvaret kommer den inte att med stod i lag kunna genomféra
sina uppgifter, varpa omstallningen riskerar att forsvaras. Utan rattsliga forutsattningar utmanas
saval den militara som den civila formagan, vilket alltsa kan forsvara omstéllningen. Dértill maste
aktorerna ha adekvata beslutsunderlag samt kunskap for att kunna fatta ratt beslut under
omstallningsfasen. | rattsliga termer konkretiseras denna formaga bland annat genom ratten att fa
tillgang till och dela information.

Det finns rattsliga fragetecken kopplat till beredskapsmyndigheternas utpekade ansvar att
tillhandahalla centrala varor och tjanster under hojd beredskap till saval det militara som det civila
forsvaret. Aven om den nationella lagstiftningen utpekar ansvar och ger befogenheter &r detta
otillrackligt eftersom denna fraga dven handlar om sjalva tillgangen till varor och tjanster, vilket till
stor del avgors av om EU:s inre marknad kan uppratthallas eller inte. Det bor ocksa tillaggas att ett
krig i Europa kan medfora att andra medlemsstater infor olika typer av nodtillstand som kan inféras
enligt deras konstitutionella system — dven om Sverige inte gar upp i héjd beredskap — med
potentiellt allvarliga effekter pa den inre marknaden. Detta ar forhallanden som Sverige inte rader
Over direkt utan som avgérs av en méangd omstandigheter, inklusive vilken roll Europeiska
kommissionen intar samt hur EU:s medlemsstater gemensamt forhaller sig till varandras existentiella
behov under sadana tillstand. De foretag som forvantas leverera kritiska varor och tjanster till
totalforsvaret under hojd beredskap behover fa klarhet i vilka regler som géller vid hojd beredskap,
vilket terigen inte ar helt enkelt da de bland annat beror pa hur EU:s inre marknad fungerar.

En annan réttslig utmaning i planeringen infor krig och krigsfara &r det nédvandiga samarbetet
mellan regeringsnivan och kommunerna. Genom den kommunala sjalvstyrelsen finns en tradition av
motstand mot att regeringen styr kommunerna alltfor hart, samtidigt som det finns ett
regleringsutrymme for riksdagen att genom lagstiftning identifiera kommunernas uppgifter i krig och
krigsfara. Regeringens mojligheter att styra kommuner och regioner i fragor som géller planeringen
av totalforsvaret bor enligt var beddmning vidare utredas. Vid otydligheter i denna fraga riskerar
omstallningen att forsvaras.

Auvslutningsvis féljer under atergangen fran hojd beredskap till fred en rad fragor géllande saval den
krigsplacerade befolkningen som den som har agerat inom ramen for den allménna tjansteplikten.
Beroende pa konflikt kan befolkningen ha stora behov av aterhamtning samtidigt som samhallet &r i
behov av att aterhamta sig ekonomiskt. Sddana potentiella malkonflikter bor ses 6ver, exempelvis
inom ramen for arbetsratten, for att mojliggora en effektiv atergdng som ocksa beaktar befolkningens
behov av aterhamtning.
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5 Diskussion och forslag pa férdjupningar

Syftet med denna forstudie har varit att identifiera nagra centrala fragor avseende samhallets
omstallning fran fredstida forhallanden till hojd beredskap och ytterst krig samt en vid atergang fran
hojd beredskap till fredstida lage. Fragestéllningen som forstudien forsokt besvara ar: Hur ser den
politiska inriktningen och de évergripande rattsliga forutsattningarna ut avseende samhallets
mojligheter att stalla om mellan fredstid och hdjd beredskap?

Forstudien har tagit avstamp i den politiska inriktningen fér omstéllning i totalférsvaret som den
uttrycks framst i forsvarsbeslutet 2025-2030 och i évriga offentliga dokument och inriktningar.
Vidare ges en 6vergripande analys av de rattsliga ramarna for omstallning och identifierat fragor
som bor analyseras mer fordjupat utifran omvarldslaget, Natomedlemskapet och den pagaende
utvecklingen av totalforsvaret.

51 Diskussion

Det gar att konstatera att det forsamrade omvérldslaget och Nato-medlemskapet stéller delvis nya
krav pa totalfrsvaret. Dels handlar det om den politiska inriktningen och de forvantningar som finns
pa beredskapsmyndigheterna, regionerna och kommunerna samt dven pa évriga aktorer att bygga
upp och leverera formaga i totalforsvaret. Dels handlar det om rattsliga forutsattningar, finansiering
och genomforbarheten i dvrigt att mota stallda krav. Det &r viktigt att notera att &ven om Sverige ar
en enhetsstat ar styrningen fordelad mellan olika politiska nivaer, framfor allt mellan regeringen och
kommunerna/regionerna. Numera har dven Nato en roll — tminstone i indirekta termer — i
styrningen av totalférsvaret. Aven EU:s réttsregler forvantas spela en roll i omstallningen mellan
fred och hojd beredskap eftersom manga totalforsvarsviktiga varor och tjanster regleras och
genomfors pd EU-niva. Aktorer pa samtliga politiska nivaer har beslut att fatta under
omstallningsfasen — beslut som alla maste fattas med stod i lag. Detta sétter press pa att regelverken,
samt de olika politiska nivaerna, samspelar med varandra. En fraga ar hur styrningen av omstéllning
mellan fred och hojd beredskap bor ske for att fungera och vilka férutsattningar regeringen har for
sadan styrning.

Sverige behdver ha en plan fér hur man som allierad och vardland férfogar 6ver och avdelar
resurser, inte minst avseende logistik, ledning och sjukvard. Samordning och samverkan inklusive
informationsdelning mellan olika aktérer och nivaer blir centralt, vilket i sin tur kraver planering,
forberedelser och rattsliga anpassningar. En fraga ar om och i sa fall i vilken utstrackning
totalforsvarets aktorer ska kunna tilldmpa sina planer for verksamhet vid hojd beredskap redan i
fredstid innan beredskapen har hojts, exempelvis i avskrdckande syfte eller for att hantera
antagonistiskt agerande under gransen for hojd beredskap, inklusive hybridhot. En central friga som
kraver analys ar i vilken omfattning det finns utrymme i regelverket fér operationer i fredstid (som
inte avser évning) eller om regeringen behdver hdja beredskapen for att skapa tillrackligt
handlingsutrymme.

| forstudien uppmarksammas vidare behovet av att klargéra kommuners och regioners ansvar samt
att utreda om de har tillrackliga befogenheter att ta det forvéntade ansvaret. Utdver den principiellt
viktiga fragan om relationen mellan regeringen och kommunerna/regionerna samt deras respektive
ansvar behdver svensk lagstiftning med betydelse for olika slags operationer som genomfors i
avskréckande syfte utredas.

Vidare gér det att konstatera att en atergang till fredstida forhallanden efter ett krig*! inte ar belyst i
nagon storre omfattning sedan efterkrigstidens analyser, savitt forfattarna kunnat se i denna

41 Demobilisering efter ett krig i Sverige har i historisk forskning studerats av Hardstedt, M. (2019) Krigets slut och fredens borjan.
Demobiliseringen i Norrland efter finska kriget 1808—-1809. Historisk tidskrift 139:3, s. 429-454.
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forstudie. Hur en atergang och ett ateruppbyggande av ett krigsskadat samhalle kan genomforas
beror huvudsakligen pa utfallet av kriget men analyser bor goras i syfte att vara forberedd pa att
hantera olika utfall och omvérldsutvecklingar. Studier av erfarenheter fran med Sverige jamférbara
lander har inte genomforts i denna forstudie, men kan sannolikt ge information av vikt for
kommande studier av aterstéllning efter h6jd beredskap och ytterst krig.

52 Forslag pa fordjupningar
Nedan ges forslag pa fordjupningar inom nagra omraden som identifierats i forstudien.

1. Finns tillrécklig flexibilitet i lagstiftningen for att mojliggora for avskrackande militara
operationer i fredstid?

Inom ramen for Natomedlemskapet kommer Sverige att bidra till Natos avskréckning och forsvar.
Detta ska enligt regeringen kunna genomféras redan i fredstid och omfatta till exempel transitering
och basering av allierade trupper pa svenskt territorium. Det innebér att det kan férekomma fredstida
lagen dar hojd beredskap inte rader, men som &nda staller krav pa en utdkad samhéllelig formaga
bland annat vid vérdlandsstod. En fraga som kan bli avgérande och som behdver analyseras vidare ar
om det finns flexibilitet i lagstiftningen for att genomfora operationer enligt ovan utan att regeringen
beslutat om hojd beredskap, eller om ett sddant beslut ar en forutsattning for det civila forsvarets
stod till det militara forsvaret vid operationer i fredstid.

2. Hur fattas beslut vid vardlandsstod i skarpt lage?

Sverige ska kunna upplata territorium, bl.a. genom att utgéra ett uppmarsch- och basomrade for
allierade mark-, sjo- och flygstridskrafter samt bista med att férsérja och transportera allierades
styrkor pa svenskt territorium. Grunden for den svenska formagan att ta emot internationellt militart
stod lades nar regeringen, i september 2014, undertecknade ett samforstandsavtal med Nato om
vardlandsstdd. Sverige behdver ha en plan for hur man som vardland férfogar 6ver och avdelar
resurser, inte minst avseende logistik, ledning och samverkan pa olika nivaer, vilket i sin tur kraver
planering, forberedelser och réttsliga anpassningar. Betydelsen av formagan att leverera
vardlandsstod har blivit alltmer central genom Sveriges Nato-medlemskap. Samfdrstandsavtalet om
vardlandsstod som sl6ts 2014 reglerar dversiktligt de juridiska och finansiella aspekterna av att ge
och ta emot stod. Avtalet ar avsett att anvandas saval i fredstid, t.ex. vid 6vningar, som vid kris och
konflikt i Sverige. Utdver vérdlandsavtalet har Sverige ocksa ingatt sarskilda avtal med USA,
framforallt DCA-avtalet. Hur gar det till nar Sverige fattar beslut om vardlandsstod inom ramen for
Nato? Sker samverkan mellan regering och kommun om prioriteringar? Vem ansvarar ytterst for
kommuninvanarna i ett sadant lage? Hur sker ansvarsutkravande under dessa forutsattningar?

3. Vilka forutsattningar finns for militar rorlighet i en omstallningsfas?

Juridiken behdver mojliggéra for operationer, exempelvis styrkeuppbyggnad (allierade mark-, sjo-
och flygstridskrafter), transitering och basering genom Sverige till Finland eller Baltikum. Sadana
operationer kan ocksa behdva civilt stod, dven nar operationerna sker utanfor hojd beredskap.
Militéra operationer kraver vidare en fungerande logistik som majliggor att forband uthalligt kan
forsorjas, skyddas, forflyttas och ledas.*? Militar rorlighet lyfts séarskilt fram i EU:s strategiska
kompass*® och handlar om att skapa de béasta forutsattningarna for storskaliga militara operationer
inom rimliga och relevanta tidsforhallanden. For att astadkomma detta kravs ett helhetsgrepp som
beror flera delar av totalforsvaret. Regeringen antog den 1 augusti 2024 en nationell plan for militar
rorlighet.** Av denna framgar bl.a. att Sverige ska bidra till framsteg inom militar rorlighet i Nato,

42 Allierades tilltrade till svenskt territorium regleras i fredstid i tilltradesférordningen (1992:118). Enligt denna far ett utlandskt
statsfartyg, statsluftfartyg eller en utlandsk militar avdelning endast med regeringens tillstand vistas pa eller bedriva skjutdvningar
eller andra militara Gvningar pa svenskt territorium. Forordningen upphér att gélla om Sverige kommer i krig.

43 EEAS (2024) Annual Progress Report on the Implementation of the Strategic Compass for Security and Defence. March 2024.

44 Regeringen (2024e) Sveriges nationella plan for militar rorlighet 2024-2026, promemoria 2024-08-01.
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EU och Norden. Sverige ska intensifiera arbetet med att utveckla den militéra rorligheten i enlighet
med EU:s och Natos ambitionsnivaer, bland annat genom att forenkla regelverk, underlatta
mojligheter for tilltrade till svenskt territorium och forenkla forfarandet for militara granspassager.*

4. Vilka forutsattningar finns for ett nordiskt samarbete i en omstéllningsfas?

Det nordiska forsvarssamarbetet ar nu ett samarbete mellan allierade. Det skapar forutsattningar och
forvéantningar for ett an djupare och nérmare nordiskt sdkerhets- och forsvarspolitiskt samarbete,
som inkluderar gemensam operationsplanering och grénséverskridande operativ verksamhet under
hela konfliktskalan fran fred till krig.“®¢ Detta skulle kunna vara sarskilt viktigt i en omstallningsfas
innan andra samarbeten, t.ex. inom EU, har kommit igang. Regeringen skriver att vardlandsstodet
behover utvecklas i ndra samarbeta med framfér allt de nordiska grannlanderna, och ska betraktas
som en integrerad del i en 6vergripande nationell logistikmodell dér staten, kommuner, regioner och
naringsliv ingar i planeringen, och omfattar transporter, drivmedels- och elforsorjning, sjukvard,
elektroniska kommunikationer med mera.*’

Enligt en rapport fran brittiska forsvarsdepartementet*® bér de nordiska landerna for att starka

sékerheten i norra Europa strava efter att effektivisera det militdra samarbetet genom harmonisering
och sammanslagning av resurser. Genom att anvanda befintliga Nato-ramar, sasom Natos
forsvarsplaneringsprocess och det senaste konceptet for avskrackning och forsvar av det
euroatlantiska omradet, kan dessa mojligheter forbattras avsevart. Totalforsvaret bor enligt rapporten
harmoniseras 6ver granserna bland annat for att underlétta snabba insatser och vardlandsstod.
Forstaelsen for kritisk nordisk infrastruktur behéver okas.

5. Hur kan en atergang fran hojd beredskap till fredstida lage forberedas utifran dagens
forutsattningar?

Hur en atergang fran hojd beredskap och ytterst krig ska hanteras i Sverige ar inte studerat i nartid.
Sveriges omstéllning efter andra varldskriget var en period av betydande férandring och
aterhamtning. Efter kriget genomgick samhéllet en process av demobilisering och étergang till
fredsforhallanden. Aterstélining efter krig ar en komplex och langvarig process som involverar flera
aspekter, inklusive demobilisering (terintegrering av militar personal) ekonomisk, social och
kulturell &terhamtning, samt rattsprocesser. Aterhamtningsprocessen kan ocksd omfatta stora insatser
for att stodja flyktingar och internflyktingar att atervanda till sina hem. En frdga som bor belysas ar
vad innebdrden av en atergang fran krig till fred kan vara utifran dagens forutsattningar och i vilken
utstrackning det gar att forbereda detta.

5 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 2025-2030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 107.

46 Regeringen (2024a) Totalférsvaret 2025-2030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 35.

47 Regeringen (2024a) Totalforsvaret 20252030, regeringens proposition 2024/25:34, s. 41.

48 UK Ministry of Defence (2024) Nordic Synthesis - Implications from Global Strategic Trends 7, s. 32-48.
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