FOI &r en huvudsakligen uppdragsfinansierad myndighet under Forsvarsdepartementet. Karnverksamheten ar forskning, metod- och
teknikutveckling till nytta for forsvar och sakerhet. Organisationen har cirka 1000 anstallda varav ungefar 8oo ar forskare. Detta gor
organisationen till Sveriges storsta forskningsinstitut. FOI ger kunderna tillgang till ledande expertis inom ett stort antal tillampningsom-
raden sasom sakerhetspolitiska studier och analyser inom férsvar och sakerhet, bedémning av olika typer av hot, system for ledning och
hantering av kriser, skydd mot och hantering av farliga amnen, IT-sdkerhet och nya sensorers mojligheter.

FOI

Totalférsvarets forskningsinstitut Tel: 08-5550 30 00 www.foi.se
Forsvarsanalys Fax: 08-55 50 31 00

164 90 Stockholm

EMMA SKEPPSTROM OCH ERIK WIKEN

Totalforsvar och Comprehensive

Approach

Tva sidor av samma mynt?

FOI-R--3350--SE
ISSN 1650-1942

Anvandarrapport
December 2011

Forsvarsanalys



Emma Skeppstrom och Erik Wikén

Totalforsvar och
Comprehensive Approach

Tva sidor av samma mynt?



Titel Totalférsvaret och Comprehensive
Approach: Tva sidor av samma mynt?

Title Total Defence and Comprehensive
Approach: two sides of the same coin?

Rapportnr/Report no FOI-R--3350--SE

Rapporttyp /Report Type Anvandarrapport/ User report
Ménad/Month December

Utgivningsar/Year 2011

Antal sidor/Pages 27p

ISSN

Kund/Customer Fdrsvarsmakten

Projektnr/Project no E11109

Godkand av/Approved by Maria Lignell Jakobsson

FOI, Totalférsvarets Forskningsinstitut FOI, Swedish Defence Research Agency

Avdelningen for Forsvarsanalys

164 90 Stockholm SE-164 90 Stockholm

Detta verk &r skyddat enligt lagen (1960:729) om upphovsratt till litterdara och konstnarliga verk.
All form av kopiering, 6verséattning eller bearbetning utan medgivande &r forbjuden



FOI-R--3350--SE

Sammanfattning

Samverkan mellan civila och militara aktcrer sker inom en rad olika omraden
och kan ta sig olika uttryck beroende pa i vilken kontext samverkan sker. Tva
begrepp som ofta associeras med civil-militdr samverkan & Comprehensive
Approach (CA) respektive totalforsvar. Denna studie syftar till att jamfora
skillnader och likheter mellan de tva begreppen i fraga om ursprung, betydelse
och tillampbarhet. En barande tanke som ligger till grund for bade totalforsvar
och CA &r att samverkan mellan aktorer infor en given uppgift skapar battre
effekt och kostnadseffektivitet. De tva begreppen har dock uppkommit ur
forhallandevis olika sammanhang. Totalforsvaret etablerades i Sverige som en
nationell férsvarspolitisk I6sning vars huvudsakliga syfte har varit att forbereda
samhéllet for krig. Begreppet CA har sitt ursprung i en internationell kontext,
inom ramen for fredsframjande insatser, och syftar till att harmonisera och
samordna insatser for sikerhet och utveckling. Bakgrunden till idén om
totalférsvar respektive CA samt de miljder i vilka begreppen &r tnkta att verka
skiljer sig darmed at. En annan skillnad ar att totalférsvaret regleras i lagar och
forordningar. Bade det militara och det civila forsvaret ar bundna att agera
utifran dessa forfattningar. CA besitter inte samma status. Medan totalfrsvar ar
tvingande verksamhet &r CA i basta fall en tydligt uttalad politisk vilja om att
samverkan mellan aktdrer bor ske till gemensam nytta. Dar ett erfarenhetsutbyte
gallande civil-militar samverkan méjligen skulle kunna uppsta ar mellan
totalforsvarets strukturer och vid nationell samordning for en internationell
insats. Den samverkan som skett inom ramen for totalférsvaret ar dock svar att
jamfora med den inom CA eftersom de civila aktorerna som ar verksamma inom
respektive omrade till stor del skiljer sig at. Slutligen har totalférsvaret som
organisationsform tappat i aktualitet i Sverige och mer fokus laggs idag pa civil-
militar samverkan inom ramen for fredstida krisberedskap. Darfor ar det kanske
snarare mellan krisberedskap och CA som forsok till att hitta synergier och
erfarenhetsutbyte gallande samverkan idag kan ske.

Nyckelord: Comprehensive Approach, totalférsvar, krisberedskap, civil-militar
samverkan
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Summary

Civilian and military actors cooperate in different areas and the cooperation can
take on different shapes depending on the context in which it occurs.
Comprehensive Approach (CA) and total defence are two concepts normally
associated with different types of civil-military cooperation. The aim of this
study is to compare differences and similarities between the two concepts in
terms of origin, meaning and applicability. Total defence, as well as CA, builds
on the premise that cooperation between actors creates a better effect and higher
efficiency for a given task. The two concepts, however, originate from different
backgrounds. The Swedish total defence was established as a comprehensive
mode of national defence cooperation, between civilian and military actors, with
the purpose of preparing the society for war. CA has its origins in an
international context, within the field of peace operations, and seeks to
harmonize and coordinate actors involved in the areas of security and
development. Another difference between the concepts is that total defence is
governed by laws and regulations. Both the military defence and the civilian
defence are bound to act according to those laws. CA does not possess the same
status. It is, at best, a clearly stated political will that cooperation between actors
should occur, to the benefit of the overall aim. Shared experiences may however
be found between the established structures of cooperation that exist within the
total defence and the process of national preparation before an international
peace support operation is deployed. However, the civilian actors involved in
total defence and CA respectively differ, which makes the possibility of finding
useful synergies less likely. Today, civil-military cooperation within the realms
of total defence is not prioritised. Instead, focus is on peacetime emergency
management. Therefore, it is more likely that synergies and useful experiences
can be drawn between these activities and CA.

Keywords: Comprehensive Approach, total defence, emergency management,
civil-military cooperation.



FOI-R--3350---SE

Innehallsforteckning

1 Inledning 7
1.1 ST ettt ettt ettt 7
1.2 Definition av BEGIrePP ..vvvveireee e 8
2 Totalforsvar 9
2.1 oT=To | (=T o] o PSP PTPTRT 9
2.2 BaKGrUNG .....ooiiiiiiiiie e 10
221 Totalt krig — totalt fOrsvar............cccvvvvieiiieieieiiiriieieieee. 10
2.2.2 Det svenska oberoendet ...........ccccooveeeiiiiiin 11
2.3 VerkSamhet ........oooiiiiii e 11
231 Traditionellt totalfOrsvar...........ccocvvvve i 11
2.3.2 Nutida perspektiv pa totalforsvar.............cccceveveeeeceeceesee s 13
2.4 OrgaNISALION ....ccoiuiiieeiiiiie ettt 14
24.1 Traditionell organisering av totalforsvaret ............cccccvvvvvvievnnnnnnns 14
2.4.2 Nutida perspektiv pa organisering av totalforsvaret.................... 15
3 Comprehensive Approach 17
3.1 BaKGrUNG .....eoiiiiiiie e 17
3.2 BeOIEPP ..o 18
3.3 Verksamhet och organisation..........cccoooeieiiiiiiie e, 19
4 Jamforelse mellan Totalférsvar och Comprehensive

Approach 21
4.1 BaKGrUNQ ......ooiiiiiiiiiiie e 21
4.2 BeOIePP ..o 21
4.3 VerkSAmMRNEL ... 23
4.4 OrganiSAtiON .........ueiiieie i 24
5 Comprehensive Approach och samhéllets krisberedskap 25
Referenser 26



FOI-R--3350---SE



FOI-R--3350---SE

1 Inledning

Civil-militar samverkan kopplas ofta till de fredsfrdmjande insatser som Sverige
bidrar till utomlands. Manga ganger anvands Comprehensive Approach (CA),
eller pa svenska allomfattande ansats, som synonymt med civil-militér
samverkan. CA kan innehalla flera olika former av civil-militar samverkan men
all civil-militar samverkan utgor inte alltid en allomfattande ansats. Ett annat
exempel pa hur civil-militar samverkan har tagit sig uttryck i den svenska
kontexten &r idén om ett totalférsvar dar hela samhéllets resurser, bade civila och
militdra, ska stallas till forfogande i lage av krig. Ytterligare ett omrade dér civil-
militdr samverkan kan férekomma &r vid nationell fredstida krishantering.

I regeringens proposition Ett anvandbart forsvar fran 2009 foreslogs att
Forsvarsmakten skulle inféra en insatsorganisation som skulle kunna anvandas
oavsett om det handlade om att forsvara Sveriges territoriella integritet eller bidra
till fredsframjande insatser i omvarlden. Férsvarsmakten ska organisera sig pa
ett liknande sétt oberoende av vilken typ av verksamhet som ska bedrivas.
Parallellt har s.k. forsvarsplanering aterigen aktualiserats, och darmed ocksa en
diskussion om begrepp som totalférsvar och civilt respektive militart forsvar.

Civil-militar samverkan &r central i nationella och internationella insatser. Det
finns olika begrepp som beskriver hur civil-militar samverkan kan eller bor ga till
beroende pa om det galler nationell eller internationell verksamhet, fredstida
verksamhet eller verksamhet under hojd beredskap. Det finns darfor ett behov av
att reda ut skillnader och likheter mellan olika begrepp. Den har studien
analyserar tva av dessa: CA, som i huvudsak forknippas med internationella
insatser samt totalférsvar, som &r nationell verksamhet i forberedelse for samt
under hojd beredskap.

1.1 Syfte

Syftet med denna rapport &r att jamfora begreppen Comprehensive Approach och
totalforsvar for att identifiera likheter och skillnader dem emellan. Detta gors for
att understka om erfarenheterna av civil-militar samverkan inom ramen for
totalférsvaret kan anvandas vid anpassning av militar ledning och
ledningssystem till CA.

! Proposition 2008/09: 140, Ett anvandbart férsvar.
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1.2 Definition av begrepp

Huvudfokus i denna rapport ar olika former av civil-militdr samverkan. Ett annat
begrepp som ofta férekommer nér civil-militar samverkan diskuteras ar
samordning. Nedan redogdrs for skillnaderna mellan samordning och samverkan.

Enligt svenska akademins ordbok betyder att samverka att en grupp utévar
verksamhet tillsammans fér att uppnd gemensamma mal.? Enligt samma klla
innebér att samordna att organisera en verksamhet eller handling sa att ett visst
gemensamt mal eller avsedd effekt kan uppnas.® Ett annat satt att tolka
begreppen &r att se samverkan som ett medel for att astadkomma samordning.
Samverkan blir saledes ”en samarbetsprocess mellan tva eller flera aktérer som
syftar till att fa till stind samordning. [...] Med samordning avses i sin tur att de
aktuella aktdrernas verksamheter, insatser etc. i varierande utstrackning
koordineras i tid och rum for att framja mojligheterna att uppna ett gemensamt
mal.”* Det kan tyckas onddigt krangligt att forsoka reda ut skillnader och likheter
mellan begreppen men faktum &r att de aktérer som &r involverade i civil-militar
samverkan har haft svart att definiera vad begreppen innefattar och ocksa haft
olika uppfattning om dess innebdrd.” | denna rapport ses samverkan som ett
medel for att uppna samordning eller andra typer av samarbetsformer.

2 Svenska akademiens ordbok.

® Svenska akademiens ordbok.

4 Larsson, Per, 2002. ’Att studera civil ledning och samverkan’, FOI--R-0372--SE, s. 27-28.

® Se Forsstrdm, Anna, Lagerstrém, Maria och Tejpar, Johan, 2010. *Myndighetssamverkan vid
nationell krishantering: Samverkansforutséttningar i ett foranderligt krishanteringssystem’, FOI-R-
-3063--SE, s. 26.
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2 Totalforsvar

2.1 Begrepp

Totalforsvar definieras i lag (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap.

1 § Totalforsvar &r verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig.

For att starka landets forsvarsférmaga kan beredskapen héjas. Hojd beredskap
ar antingen skérpt beredskap eller hdgsta beredskap. Under hdgsta beredskap &r
totalférsvar all samhéallsverksamhet som da skall bedrivas.

Totalforsvar bestar av militar verksamhet (militart forsvar) och civil
verksamhet (civilt forsvar). Lag (1996:1403).

Enligt regeringen omfattar det militéra forsvaret ”den verksamhet som bedrivs av
Forsvarsmakten och delar av den verksamhet som bedrivs av de
totalforsvarsgemensamma myndigheterna.”6 Det civila forsvaret omfattar hela
samhallet med alla dess funktioner som maste fungera under kris och krig. [...]
Det civila forsvaret &r inte en organisation utan olika slag av verksamheter i
samhallet som genomfors for att starka samhéllets formaga att kunna hantera
héjd beredskap och krig.”’

Totalforsvar beskriver enbart den verksamhet som syftar till att férbereda landet
infor krig och hojd beredskap, samt den verksamhet som pagar under radande
krig. Darmed skiljer sig betydelsen av totalforsvar fran det narliggande begreppet
krisberedskap, vilket syftar till att beskriva samhéllets formaga att hantera
olyckor och kriser i fredstid.

Det militara forsvarets verksamhet organiseras och planeras huvudsakligen
genom Forsvarsmakten. Det civila forsvarets totalférsvarsverksamhet regleras i
ett antal forfattningar vilka klargor ansvarsskyldigheter i fraga om planering och
forberedelser infor en eventuell krigssituation for det civila férsvarets olika
aktorer. | handelse av att regeringen beslutar om skarpt beredskap alaggs delar av
det civila forsvaret sérskilda skyldigheter i enlighet med ovan ndmnda lag
(1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap, samt forordning (2006:942) om
krisberedskap och hojd beredskap. Bland annat skall kommuner och landsting
”vidta de sdrskilda atgérder i friga om planering och inriktning av verksamheten,
tjanstgoring och ledighet for personal samt anvandning av tillgangliga resurser
som ar nodvandiga for att de under radande forhallanden skall kunna fullgéra

® Regeringen, 2011. Férsvarsdepartementets ansvarsomrade,
http://www.regeringen.se/sb/d/7869/a/71511 (hamtat 10/11 2011).
7 -
Ibid.
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sina uppgifter inom totalfdrsvaret.”® Myndigheter ska beakta totalforsvarets krav

och sa langt det & mojligt fortsatta sin ordinarie verksamhet under hojd
beredskap.’

2.2 Bakgrund

Idén om ett totalforsvar vaxte fram ur ett konkret behov av en dkad
forsvarsplanering. Tva faktorer spelade framforallt in i detta. Den forsta var
krigets 6kade paverkan pa det civila samhéllet. Den andra var Sveriges ambition
att uppratthalla ett effektivt forsvar och en god sjalvforsorjningsformaga under
det kalla kriget, med syftet att garantera det svenska oberoendet fran
stormakterna.

2.2.1 Totalt krig — totalt forsvar

Idén om ett svenskt totalforsvar kan hérledas tillbaka till tiden omkring andra
varldskrigets inledning och hangde nara samman med krigets 6kade paverkan pa
det civila samhéllet. De militdra resursernas utveckling under mellankrigstiden
medgav en storre rackvidd och kapacitet for de stridande parterna, vilket kom att
skifta krigets fokus, fran att under forsta varldskriget i huvudsak ha statt mellan
militara styrkor, till att under andra varldskriget i hégre utstrackning éven drabba
det civila samhallet.”® Krigets karaktar forandrades, frén att vara ett krig mellan
armeéer, till att bli ett krig mellan nationer, i vilket hela befolkningar drabbades
och involverades. Detta tillstand kan refereras till som totalt krig.'* Idén om ett
totalt forsvar harror delvis ur reaktionerna pa detta krigstillstand. Begreppet dok
upp i Sverige efter krigsuppbrottet 1939 i form av en uppmaning: “det totala
kriget kraver det totala forsvaret”.*> Nar det civila samhéllet i storre utstriackning
involverades i kriget blev det samtidigt nddvandigt for stater att planera for det
civila samhallets forsvar. Totalforsvar, i bemarkelsen samhallséverskridande
forsvarsplanering, var alltsa tidigt aktuellt i Sverige. Det bor dock papekas att
idén om att integrera civila och militéra delar i ett gemensamt forsvar inte &r en
unik svensk foreteelse. Totalforsvar, i bemarkelsen civil-militar

8 Lag (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap.

® Forordning (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap.

19 Artéus, Gunnar och Fallstrém, Herman (red), 2011. *Totalforsvaret under Sveriges kalla krig’,
Forskningsprogrammet Forsvaret och det kalla kriget (FOKK) nr. 31, Printfabriken, s. 9-10.

" Totalt krig 4r i akademien ett omtvistat begrepp och det existerar ingen enhetlig tolkning av dess
innebord. Orsaken &r att det under lang tid av olika forfattare har anvants for att beskriva olika
ting. De flesta forsok till en definition kretsar omkring uttrycket “industrialized peoples war”. For
en vidare diskussion rérande definition och anvidndbarhet se: Imlay, Talbot, 2007, *Total War’,
Journal of Strategic Studies, Volume 30, Issue 3, s. 547-570.

12 Artéus och Fillstrém (red), 2011, *Totalférsvaret under Sveriges kalla krig’, s. 19-20.
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beredskapsplanering infor krig, existerar (om &n i olika former och namn) i flera
lander i var omvarld.™

2.2.2 Det svenska oberoendet

Det forandrade sakerhetspolitiska l&get efter det andra varldskrigets slut, med ett
Overhdngande hot om storkrig mellan maktblocken, ledde till att planeringen
infor ett vapnat angrepp mot Sveriges territorium dominerade var nationella
forsvarspolitik. Erfarenheterna fran de tva varldskrigen hade fott insikten om att
det redan i fredstid kravdes en bred, samhéllsévergripande forsvarsplanering for
att kunna sakra landets skydd och forsorjningsformaga i handelse av att krig brot
ut i Sverige eller i dess naromrade. Ett effektivt totalforsvar som tillgodosag det
civila samhallets dverlevnadsformaga ur ett brett perspektiv sdgs som en garant
for den svenska neutralitetspolitiken.* En omfattande totalférsvarsverksamhet
vaxte darfor fram i Sverige fran 1950-talet och framat.

2.3 Verksamhet

Totalforsvaret har fordndrats over tid. Den verksamhet som bedrevs inom ramen
for totalforsvar under det kalla kriget skiljer sig betydligt fran den verksamhet
som utgor totalforsvaret idag. Trots att den i lag aktuella definitionen av
totalforsvar inte sager nagot om hur denna verksamhet bor se ut (definitionen
séger kort: verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig) forknippas
totalforsvar ofta med den specifika organisation och den verksamhet som bedrevs
under 1900-talets senare halft. | foéljande stycke behandlas darfor totalforsvaret
béade ur ett traditionellt och ur ett nutida perspektiv.

2.3.1 Traditionellt totalférsvar

Under det kalla kriget var det militara forsvarets huvudsakliga uppgifter att
forsvara Sverige fran vapnat angrepp och havda landets suveranitet.'® Det civila
forsvaret har traditionellt ansvarat for att véarna civilbefolkningen mot verkningar
fran krigshandlingar, trygga en livsnodvandig forsorjning, stodja forsvarsmakten

¥ For en genomgang av civil-militara beredskapsplaner inom NATO/EAPR se: Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap, 2009. *International CEP Handbook’. For en inblick i civil-militdra
beredskapsplaner inom de Nordiska Landerna se: Odlund, Ann 2009.” Militéirt stod vid nationella
civila kriser i de nordiska linderna’, FOI-R--2944--SE.

1 Artéus och Fallstrém (red), 2011. *Totalférsvaret under Sveriges kalla krig’, s.10.

15 Navander, Lars och Johansson, Rolf, 2009. *Férsvarsmaktens totalforsvarssamverkan under kalla
krigets dagar — en studie med fokus pa regional niva och ledningssystem’, Forsvarets Historiska
Telesamlingar, s. 11.

11
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samt uppratthalla de viktigaste samhallsfunktionerna for att kunna fullfélja dessa
uppgifter.’®

Det militara forsvaret utgjordes av ett territoriellt baserat invasionsforsvar. Det
utformades for att avskracka en dvermaktig fiende fran att angripa landet och
planerades med en tydlig defensiv inriktning for att inte upplevas som ett hot i
stormaktskonflikten.'” Det militara forsvarets uppgift baserades (fram till 1980-
talet) pa devisen méta-hejda-sla. Initialt skulle en angripare motas utanfor land
och kustgréns, varhelst ett angrepp skedde mot landet. Om ett angrepp lyckades
ilandsattas omformulerades uppgiften till att sa langt majligt hejda angriparen att
tranga in i landet for att slutligen slas.™®

Det civila forsvaret planerades huvudsakligen genom tre centrala
verksamhetsomraden: civilforsvar, ekonomiskt forsvar samt psykologiskt
forsvar. Civilforsvaret syftade till att planera for befolkningens skydd och
sékerhet. Viktiga delar av dess verksamhet bestod i att konstruera och planera for
allokeringen av skyddsrum, upprétta undsattnings- och evakueringsplaner samt
organisera forsvaret av brandskydd.™ Det ekonomiska forsvarets huvuduppgifter
var att sakra befolkningens forsorjningsformaga och fortsatta
produktionskapacitet under krig. Forsorjningsformagan tillgodosags bland annat
genom lagring och bunkring av strategiskt viktiga produkter samt genom
subventioner av valda delar av det svenska jordbruket, med syftet att uppratthalla
Sveriges formaga till sjalvforsorjning. Planeringen for produktionskapaciteten
under pagaende krig skedde i nara samarbete med den svenska industrin. Den
produktion som ansags sarskilt viktig for landets forsvarsformaga reglerades
genom s.k. K-foretag (krigsforetag) vilka alades ett sarskilt ansvar att
egenhandigt planera for skydd av sin verksamhet samt att tillgodose
totalforsvarets behov vid handelse av krig.?’ Ett stort antal anlaggningar i
bergrum och under mark konstruerades, till vilka krigsnédvandig industri kunde
flyttas vid behov. Det psykologiska forsvarets framsta uppgift var att verka for
att uppratthalla befolkningens moral samt att hantera och producera inhemsk
information, men dven hantera eventuell desinformation fran fienden.?

18 Navander och Johansson, 2009. *Férsvarsmaktens totalforsvarssamverkan under kalla krigets
dagar — en studie med fokus pé regional niva och ledningssystem’, s. 12.

7 Roth, Thomas, 2007. *Férsvar for folkhem och fosterland’, Forskningsprogrammet Férsvaret och
det kalla kriget (FOKK) nr, 10, s. 42.

%8 Navander och Johansson, 2009. *Férsvarsmaktens totalférsvarssamverkan under kalla krigets
dagar — en studie med fokus pé regional nivéa och ledningssystem’, s. 12.

19 Neretnieks, Karlis, 2010. ‘Swedish "Total Defence” during the Cold War’, Conference Paper, s. 8.

% Ibid. s. 10-11.

# Ibid. s. 12.
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2.3.2  Nutida perspektiv pa totalférsvar

I och med 1996 ars totalforsvarsheslut ska totalfrsvaret utformas utifran ett
vidgat sékerhetsbegrepp och totalférsvarsresurserna ska kunna anvandas for att
mota saval svara pafrestningar i fred som genomféra fredsframjande och
humanitara insatser. 2 Regeringen har dock klargjort att ett nyttzjande av
totalforsvarsresurser i sig inte innebr totalférsvarsverksamhet.”® Det
politikomrade som traditionellt benamnts totalforsvar kallas nu férsvar och
samhallets krisberedskap, dar forsvar enbart syftar pa det militara forsvaret.?*
Detta visar pa att fokus allt mer har kommit att hamna pa fredstida verksamhet.
Idag ar det samhallets krisberedskap som utgér grunden for det civila forsvaret.”®
Tanken &r att den verksamhet som traditionellt bedrivits inom ramen for
totalforsvar kan tillgodoses genom en anpassningsférmaga hos berérda aktorer
och att ”Grunden for samverkan[mellan det militéra och civila forsvaret] bor
utgoras av de samverkansmonster som skapas for krishanteringsformaga i
fred”.? Den framsta orsaken till denna forandring &r att hotbilderna och
sékerhetslaget i varlden har férandrats.

Samtidigt som denna forandring skett har det militara forsvaret fatt nya uppgifter.
Dessa &r a) att havda Sveriges suverénitet, b) att varna suveréna réttigheter och
nationella intressen, ¢) att férebygga och hantera konflikter och krig, samt d) att
skydda samhallet och dess funktionalitet i form av stod till civila myndigheter.?’
Att bidra inom ramen for fredsfrdmjande insatser samt att stodja de civila
strukturerna inom ramen for krisberedskap ar saledes verksamhet som
tillkommit. Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet i fred regleras av
Férordning om Férsvarsmaktens stod till civil verksamhet.”® Férsvarsmakten har
dock inte nagon “direkt uttalad roll (forstahandsansvar) i relevanta lagrum pa
krishanteringsomradet [...] utan deltar endast pé forfragan av den aktér som har

. . . . . 29
krishanteringsansvar for den specifika insatsen”.

22 Proposition 1996/97:4, *Totalforsvar i foryelse — etapp 2°, s. 21.

% Proposition 1996/97:4, *Totalforsvar i fornyelse — etapp 2’ s. 60; se ocksa Proposition 2001/02:10,
’Fortsatt fornyelse av totalforsvaret’, s. 39.

2 Se Proposition 2011/12:1, *Budgetpropositionen for 2012’ utgiftsomrade 6.

% Se Proposition 2011/12:1, *Budgetpropositionen for 20127, utgiftsomrade 6, s. 76; se ocksa:
Forordning (2006:942) om krisberedskap och hdjd beredskap.

% proposition 2001/02:10, *Fortsatt fornyelse av totalforsvaret’, s. 99.

%" Proposition 2008/09:140, *Ett anviindbart forsvar’, s. 35-36.

%8 Forordning (2003:375) om forsvarsmaktens stod till civil verksamhet.

% Forsstrom m.fl., 2010. "Myndighetssamverkan vid nationell krishantering:
Samverkansforutsattningar i ett forédnderligt krishanteringssystem’, s. 20-23.
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2.4 Organisation

I takt med att verksamheten inom totalférsvaret forandrats har ocksa dess
organisation utvecklats. Aven hér finns darfér en poéng att belysa vad
totalforsvaret en gang var och vad det ar idag.

2.4.1 Traditionell organisering av totalforsvaret

For att samordningen mellan det civila och militéra forsvaret skulle fungera
inrattades en parallell struktur med lednings- och samordningsorgan under mitten
av 1900-talet. Denna delades in i fem nivaer dar riksdag och regering utgjorde
den hogsta ledningen. Ovriga nivaer var central, hogre regional, lagre regional
och lokal.** Den centrala nivan representerades pa den civila sidan av
Overstyrelsen for civil beredskap (tidigare Civilférsvarsstyrelsen) samt
funktionsansvariga myndigheter® och pa den militara av Overbefilhavaren med
hogkvarter. Syftet med samverkan pa denna niva var att ”samordna
planeringsinriktningar, direktiv och foreskrifter for forsvars- och
beredskapsplanering.® Den hogre regionala nivan utgjordes av ett anta
geografiska civil- och militiromraden, vilka representerades av varsin
Civilbefalhavare och andra civila lednings- och samordningsorgan®*, respektive
Militarbefalhavare. Lagre regional niva representerades av lansstyrelser och
andra civila lednings- och samordningsorgan respektive
Forsvarsomradesbefalhavare och lokal niva av kommuner och andra civila
lednings- och samordningsorgan respektive Forsvarsomradesgruppchef.

|33

Samverkan mellan det civila och det militara forsvaret skedde pa alla nivaer och
pa flera olika satt, bland annat genom samordnad férsvars- och
beredskapsplanering®®, gemensam totalférsvarsutbildning, gemensamma

% Larsson, Per, 1999. En jémforande studie av militdr och civil ledning inom totalforsvaret’, FOA-
R--99-01056-505--SE, s. 18.

# Med funktionsansvarig menas de myndigheter som hade fatt huvudansvar fér en for totalforsvaret
central funktion. Exempel pa funktioner var telekommunikation och ordning och sakerhet.

%2 Navander och Johansson, 2009. *Férsvarsmaktens totalforsvarssamverkan under kalla krigets
dagar — en studie med fokus pé regional nivéa och ledningssystem’, s. 13.

* Dessa har varierat 6ver tid.

% Det civila forvaret bestod av ett antal aktorer pa olika nivaer som gemensamt bildade en
verksamhet. Det ar saldes svart att bara utse ett ledningsorgan pa respektive niva. Se Larsson, Per,
1999. ’En jamforande studie av militdr och civil ledning inom totalforsvaret’, s. 21.

% Det viktigaste samordningsorganet var totalforsvarets chefsnamnd. Har ingick som ledaméter:
kabinettssekreteraren i utrikesdepartementet, rikspolischefen, verbefélhavaren och chefen for
operationsledningen i forsvarsstaben, cheferna for statens raddningsverk, dverstyrelsen for civil
beredskap, styrelsen for psykologiskt forsvar, socialstyrelsen, postverket, televerket,
transportradet, statens jordbruksnamnd, arbetsmarknadsstyrelsen, statens energiverk, statens
vattenfallsverk, verkstallande direktdren i Sveriges Radio, statens jordbruksnamnd,
arbetsmarknadsstyrelsen, statens energiverk, statens vattenfallsverk, verkstéallande aktiebolag samt
en civilbefalhavare som regeringen utsag.
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stabstjanst- och ledningsdvningar samt gemensamma stabsplatser.* Generellt
kan dock ségas att samverkan under tiden da Sverige hade ett invasionsforsvar
framst inriktade sig pa hur den civila delen kunde stodja mobilisering och
styrkeuppbyggnad inom det militara forsvaret.

2.4.2  Nutida perspektiv pa organisering av totalforsvaret

De ledningsstrukturer som existerade inom ramen for totalforsvar under det kalla
kriget &r idag till stor del avvecklade. Eftersom totalforsvar ska bygga pa de
strukturer som finns inom ramen for fredstida krisberedskap ar de dessa som idag
ar av intresse vad galler hur totalforsvaret organiseras.

Krishanteringssystemet bygger pa narhetsprincipen, ansvarsprincipen och
likhetsprincipen. Detta betyder att en kris ska hanteras sa nara medborgarna som
mojligt, att den aktor som normalt har ansvar for en verksamhet ocksa har det i
lage av kris, samt att ordinarie verksamhet ska fortga i mojligaste man aven
under kris eller krig.® Detta innebér i praktiken att kommunerna och landsting i
forsta hand blir ansvariga. Pa regional niva ar det framfor allt lansstyrelserna som
har ett ansvar inom krisberedskap och totalforsvar.® P central niva &r det
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap som ansvarar for civilt forsvar
nar inte nagon annan myndighet har ansvaret. Dartill kommer ett antal
samverkansomraden®® som ett antal myndigheter har fatt sarskilt ansvar for.*
Forsvarsmakten har ingen uttalad roll inom ramen for dessa omraden.

Forsvarsmaktens struktur for civil-militdr samverkan inom ramen for fredstida
krishantering utgdr i dagslaget fran hogkvarteret pa central niva nar det géller
insatser till stod for samhallet i fred. Att Forsvarsmakten, som tidigare namnts,
inte har nagon tydlig roll inom det civila krishanteringssystemet har komplicerat
samverkan pa central niva. Forsvarsmakten bjuds exempelvis séllan in till
samverkansomradena.*? P regional niva ar det de fyra sakerhets- och
samverkanssektionerna*® som ansvarar for samverkan gentemot den civila
verksamheten inom ramen for planering och 6vning. De har déremot inget

% Navander och Johansson, 2009. *Férsvarsmaktens totalforsvarssamverkan under kalla krigets
dagar — en studie med fokus pé regional nivéa och ledningssystem’, s. 19.

3" Wahlberg, Maria, Asplund, Maria, Beausang, Peder, Hartoft, Percy, 2003. *Civil-militar
samverkan pa central niva: Samverkan mellan Férsvarsmakten och centrala myndigheter inom
ramen for totalforsvar och fredstida krishantering’, FOI-R--0933--SE, s. 22; Se ocksa regeringens
proposition 2001/02:10, s. 38.

% Forsstrom m.fl., 2010. "Myndighetssamverkan vid nationell krishantering’, s. 21.

¥ (Odlund, Ann, 2010. ’Civil-militirsamverkan i fredstida kriser och under héjd beredskap’, FOI-R--
3006--SE s. 17.

40 Dessa omraden 4r teknisk infrastruktur, transporter, farliga amnen, ekonomisk sakerhet,
geografiskt omradesansvar samt skydd, undsattning och vard.

! Forordning (2006:942) om krisberedskap och hdjd beredskap.

2 Forsstrom m.fl., 2010. Myndighetssamverkan vid nationell krishantering’, s. 36.

“3 Boden, Stockholm, Géteborg och Malma.
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ledningsansvar vid en insats. Detta ligger istéllet hos chefen for arméns taktiska
stab.** Ledningsstrukturen &r dock under forandring och kommer att
decentraliseras. Forsvarsmakten infor from 2013 en regional ledningsniva med
regionala staber for territoriell ledning och samverkan med civila aktorer.

Samverkan pa regional niva sker huvudsakligen i lansstyrelsernas regionala rad
och med regionala myndigheter. Fokus &r pa fredstida kriser och 6vning och
planering for hojd beredskap sker inte i ndgon storre utstrackning.*

Sammanfattningsvis kan det sdgas att det skett stora forandringar vad géller
totalforsvarets verksamhet och organisation. Utgangspunkten &r fredstida
krishantering och den verksamhet och de strukturer som finns inom ramen for
detta ar det som idag utgdr grunden for totalférsvaret.

4 Odlund, Ann, 2010. Civil-militirsamverkan i fredstida kriser och under hojd beredskap’, s. 20.
45 g
Ibid. s. 25.
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3  Comprehensive Approach®

3.1 Bakgrund

| takt med att Forsvarsmaktens uppgifter forandrats och fredsframjande insatser
kommit att hamna allt mer i fokus har myndigheten exponerats fér andra koncept
som ocksa behandlar civil-militar samverkan. Comprehensive Approach, eller pa
svenska allomfattande ansats, ar ett begrepp som vuxit sig starkt under 2000-talet
inom ramen for fredsframjande insatser. Efter det kalla krigets slut fordndrades
synen pa sakerhet och vad som kan utgora ett hot. Det var inte langre konflikt
mellan tva stater som ansags utgora det storsta hotet utan snarare inomstatliga
konflikter. Sonderfallande stater, organiserad brottslighet och klimatférandringar
var andra hot som tillkom. Parallellt utvidgades sékerhetsbegreppet och
innefattar idag inte bara territoriellt forsvar utan ocksa mansklig sékerhet (human
security). Med detta menas att individens snarare &n statens vélbefinnande sétts i
centrum, vilket inneburit att socioekonomisk utveckling kopplats samman med
sakerhet.”’

Denna utveckling kom ocksa att paverka synen pa fredsframjande insatser genom
insikten att militara insatser och utvecklingsarbete inte langre kunde fortga
sekventiellt, det vill sdga att utvecklingsinsatser féljde pa den militdra insatsen,
utan nagon storre koppling till varandra. Istéllet har de olika typerna av insats
uppgiftsmassigt borjat utgdra ett komplement till varandra men ar inte
nodvandigtvis atskilda i tid eftersom det finns ett dmsesidigt beroende mellan
sakerhet och utveckling.”® En rad olika typer av insatser, bade civila och militéra,
anses vara nodvandiga for att kunna hantera bade konfliktens orsaker och
symptom.*®

Trots insikten om att sékerhet och utveckling &r ndra sammankopplade fick
manga ganger de fredsframjande insatserna inte énskad effekt, nagot som bland
annat kunde harledas till bristen pa samverkan. Ur dessa erfarenheter véxte idén
om behovet av allomfattande ansatser fram eftersom “’det fanns ett dmsesidigt
resursheroende mellan sékerhets- och utvecklingsinsatser — och att nagon form
av samverkan daremellan var essentiell for att fa battre effekt och barkraft i

“® FOI har tidigare behandlat Comprehensive Approach och dess betydelse i ett antal rapporter. Har
gors darfor endast en kortare genomgéng av begreppet. For en djupare analys se Hull, Cecilia och
Derblom Markus, 2011. Vad dr Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’, FOI-R--
3195--SE.

“" Se United Nations Development Programme, 1994. *Human Development Report’.
http://hdr.undp.org/en/reports/ (hdmtad 21/11 2011)

“8 Hull och Derblom, 2010. *Vad &r Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’, s. 11.

49 Nilsson, Claes, Hull, Cecilia, Derblom, Markus, Egnell, Robert, 2009. ’Comprehensive Approach
i fredsfrdmjande insatser: Den allomfattande insatsens bestdndsdelar’, FOI-R--2804--SE, s. 23.
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insatserna — samt att samverkan var nddvandig for att undvika duplicering och
parallella (kontraproduktiva) insatser — vilket i sin tur skulle leda till
kostnadseffektivitet”.>°

En rad olika allomfattande begrepp har sedan dess vuxit fram. Férenta
Nationerna (FN) anvander sig exempelvis av integrated missions, vilket syftar
till att féra samman alla FN-aktorer under en gemensam vision, strategisk
malsattning och enhetlig ledningskedja fér FN:s narvaro i ett land.>* Natos
fokuserar a sin sida pa att samordna sitt militara bidrag med andra civila aktorer
— framst internationella och regionala organisationer — for att pa sa satt uppna en
allomfattande ansats.>* Andra begrepp som brukar namnas i detta sammanhang
ar Whole-of-Government Approach som fokuserar pa forhallandet mellan en stats
olika institutioner®® och 3D Approach som syftar till ett mer integrerat
angreppsséatt mellan militéra, diplomatiska och utvecklingsfokuserade insatser
(Defence, Development and Diplomacy).>* | denna rapport kommer CA
genomgaende att anvandas och syftar da pa alla de begrepp som soker finna
samstdmmighet och samordning mellan sékerhet och utveckling i en
fredsfrémjande insats.

3.2 Begrepp

Det finns idag ingen allmant vedertagen definition av CA men tva generella
tolkningar kan dock urskénjas. Den forsta ser CA som ett systemdvergripande
forhallningssatt. Med detta menas att det handlar om attityder och
forhallningssatt till insatser och andra relevanta aktorer snarare an en metod eller
ett verktyg for samverkan. Detta synsétt vilar pa grundtanken om att det finns ett
Omsesidigt beroende mellan en rad olika aktérer som ar engagerade i en
fredsfrdmjande kontext och att viss grad av harmonisering, kan kommat att
behdva ske mellan aktorerna. Denna breda tolkning kan i princip innefatta alla
typer av allomfattande ansatser och kanske kan sdgas vara den minsta
gemensamma namnaren for dessa. Problemet med denna tydning av begregget ar
att den inte forklarar hur eventuella samverkan och samordning ska ga till.

%0 Hull och Derblom, 2010. *Vad &r Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’, s. 12.

*! United Nations, 2006. ‘Integrated Missions Planning Process (IMPP)’, Guidelines Endorsed by
the Secretary-General 13 juni 2006, s. 3.

52 Smith-Windsor, B. 2008. *Hasten slowly: NATOS’s Effects Based and Comprehensive Approach
to Operations: Making sense of the past and future prospects’, NATO Defence College, Research
Paper 38, juli 2008.

53 Se OECD, 2006. *Whole of Government Approaches to Fragile States’, DAC Guidelines and
Reference Series.

% Se Canada Privy Council Office, 2004. ‘Securing an Open Society: Canada’s National Security
Policy’.

% Hull och Derblom, 2010. *Vad ar Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’, s. 14-
15.
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Den andra tolkningen ser CA som strukturer och processer for samordning.
Genom detta synsétt har "CA kommit att jimstéllas med samarbete och
interaktion mellan olika akttrer och organisationer for att skapa
sammanhéngande strategier och handlingsplaner under kriser, katastrofer eller
iterbyggnadsarbete efter konflikter”.>” Aven denna tolkning kan vara
problematisk da de olika aktérerna som ska samordnas har olika mandat,
kompetenser och organisation vilket gor att de riskerar att distansera sig fran en
eventuell samordning om inte deras specifika organisationskultur tas i
beaktande.”

Oavsett vilken definition som valjs &r huvudpoéngen att samverkan sker for
forbattrad samordning mellan sakerhets- och utvecklingsinsatser i ett
insatsomrade for att pa sa satt 6ka insatsernas effekt och kostnadseffektivitet.
Viktigt ar att ocksa gora en distinktion mellan CA och civil-militar samverkan,
som pa svenska ibland anvands som synonymer. CA kan visserligen innehalla
flera olika former av civil-militdr samverkan men all civil-militar samverkan
utgor inte alltid en allomfattande ansats. CA forutsétter oftast kopplingen till
sékerhet och utveckling medan civil-militar samverkan kan ske av en rad
ytterligare olika anledningar.

3.3 Verksamhet och organisation

En allomfattande ansats forutsatter att de aktérer som ar verksamma i en
fredsframjande insats harmoniserar sina verksamheter i linje med 6vriga aktorers
uppgifter och mal och att ndgon form av samordning sker dem emellan. Det ar
saledes harmoniseringen som sadan som utgor verksamheten inom ramen for
CA.

Samordning som sker inom ramen for en allomfattande ansats &r alltid
kontextberoende och det ligger utanfoér ramen for denna studie att gora ett antal
fallstudier. Ett antal generaliserade implementeringsmodeller finns dock. |
praktiken dominerar den tolkning som fokuserar pa strukturer och processer for
samordning framfor tolkningen av CA som ett forhallningssatt. Detta har sina
naturliga skal da det ar svart att urskilja och mata effekterna av ett
forhallningssatt. Darmed ar det inte sagt att denna tolkning av CA inte
forekommer i praktiken, den synliga implementeringen ligger dock inom ramen
for strukturer och processer. Detta innebér att det ar svart att skilja pa verksamhet
och organisation vad galler Comprehensive Approach da de aktiviteter som kan
sdgas paga inom ramen for en CA sker i de samverkansstrukturer som skapats.

Nedan identifieras tre olika implementeringsmodeller.

% Hull och Derblom, 2010. >Vad &r Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’, 5.15.
*" Ibid. s.16.
*® Ibid. s.18.
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Den forsta ar en nationell ansats med fokus pa att na enighet mellan olika
departement och myndigheter for att pa sa satt harmonisera en stats agerande.
Detta kan galla saval nationella som internationella insatser. Under denna skulle
de ovan ndmnda koncepten Whole-of-Government Approach och 3D Approach
sortera. | praktiken bygger ofta den nationella ansatsen pa informationsutbyte
och gemensamma méten men det kan ocksa innebara att specifika strukturer
byggs upp.> Ett bra exempel ar Storbritannien, vilka har skapat en
departementsoverskridande enhet, Stabilisation Unit, som bland annat ska starka
samverkan mellan de olika stabiliseringsaktorerna. Det finns ocksa en gemensam
finansieringsmekanism, Conflict Pool, som etablerades for att méjliggora 6kad
samverkan.”

CA kan aven vara en inom-organisatorisk ansats. Har ar kanske FN och dess
integrated mission-koncept det tydligaste exemplet. Inom ramen for FN:s
insatser ska det finnas en gemensam planering och strategi samt en integrerad
ledningskedja dar generalsekreterarens sarskilde representant har det yttersta
ansvaret for bade de militara och civila delarna i falt.**

En tredje typ &r CA som en internationell systemdvergripande ansats med fokus
pa en given situation och de aktorer som ar involverade denna. Denna variant av
CA har dock séllan anvants i praktiken utan diskussionen fors snarare pa en
konceptuell niva. Som del av denna typ av CA finns ocksa samordningen mellan
internationella och lokala aktorer.®

CA kan saledes ta sig uttryck pa flera olika satt. Vad som forenar de olika
betraktelsesétten &r att de alla representerar samverkan mellan aktorer inom olika
politikomraden, bl.a. sékerhet och utveckling.

% Hull och Derblom, 2010. *Vad &r Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’, s. 21.

% E5r en djupare analys av CA i Storbritannien se: Olson, Angelica och Hull Wiklund, Cecilia,
2011. >Comprehensive Approach i brittiska stabiliseringsinsatser’, FOI-R--3239--SE.

8 For en fordjupning i konceptet integrated mission se: Hull Cecilia, 2008. *Integrated Missions - A
Liberia Case Study’. FOI-R--2555--SE.

82 Hull och Derblom, 2010. *Vad &r Comprehensive Approach? Tolkningar och definitioner’.
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4 Jamforelse mellan Totalforsvar
och Comprehensive Approach

Synen pa Totalférsvar och vad det innebar har forandrats éver tiden. Traditionellt
har totalforsvaret bestatt av parallella civila och militara ledningsstrukturer, och
ett stort antal resurser anpassade efter ett invasionsforsvar. Idag finns
totalforsvaret kvar i lagtext och ska anvéndas i handelse av krig men de
traditionella ledningsstrukturerna har avvecklats och resurserna anpassats till
andra uppgifter sdsom fredsframjande och humanitara insatser samt nationell
fredstida krisberedskap. En jamforelse med CA kan goras utifran vad
Totalforsvaret en gang var eller hur det ser ut idag. Vilken utgangspunkt som tas
paverkar naturligtvis jamforelsen. Det samma géller for CA dar jamfarelsen
paverkas av om konceptet ses som ett forhallningssatt eller som strukturer och
processer. Analysen nedan forsoker berora alla dessa aspekter.

4.1 Bakgrund

Begreppen totalforsvar och CA har uppkommit ur tva forhallandevis olika
sammanhang. Totalforsvaret etablerades i Sverige som en nationell
forsvarspolitisk 16sning vars huvudsakliga syfte har varit att forbereda samhéllet
for krig. 1dén bygger pa att i fredstid uppratta en civil och militar
forsvarsplanering vilken sammantaget forvéantas skapa en maximal
forsvarseffekt. Begreppet CA har sitt ursprung i en internationell kontext inom
ramen for fredsframjande insatser. Konceptet vilar tungt pa premissen om
kopplingen mellan sakerhet och utveckling och forutsatter en miljo dar bade
militara insatser och utvecklingsinsatser pagar parallellt. Bakgrunden till idén om
totalforsvaret respektive CA skiljer sig darfor markant at och sa gor ocksa
miljoerna i vilka begreppen ar tankta att verka. Totalférsvarets huvudfokus ar
nationellt foérsvar medan det vid CA syftar till internationell verksamhet som inte
primart handlar om att forsvara nagot utan att féra samman sakerhet och
utveckling. Visst nationellt fokus finns dven inom CA, inom ramen for nationell
samordning infor internationell verksamhet. Utifran dessa skillnader blir det svart
att dra nagra paralleller mellan de bada koncepten.

4.2 Begrepp

En barande tanke inom béde totalforsvaret och CA é&r att samverkan mellan
relevanta aktorer skapar béttre effekt och kostnadseffektivitet infor en given
uppgift. CA &r baserat pa insikten att det i en fredsframjande kontext existerar ett
Omsesidigt beroende mellan en rad olika aktdrer och att viss harmonisering kan
komma att behdva ske mellan aktorerna for att na battre barkraft, effekt och
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kostnadseffektivitet. Totalforsvaret bygger pa idén om att civila och militara
resurser sammantaget ger basta forsvarseffekt. Totalforsvar och CA har darfor
delvis samma syfte — att genom aktdrssamverkan uppna dkad effektivitet i de
insatser som genomfors. Det &r har de storsta likheterna mellan de bada
begreppen finns. En grundlaggande skillnad &r att totalforsvaret forst och framst
ar ett nationellt baserat forsvarsbegrepp medan CA snarare bor ses som ett medel
att driva forandring i ett insatsomrade internationellt.

Skillnaderna mellan begreppen &r flera. Totalforsvaret ar reglerat i lagar och
forordningar och bade det militara och civila forsvaret ar bundna att agera utifran
dessa forfattningar. Totalforsvar &r i praktiken ett regelverk i vilket civila och
militdra aktorer tilldelas tydliga och klart definierade roller. CA, oavsett om det
tolkas som ett forhallningssétt eller som implementerade strukturer och processer
for samordning och samverkan besitter inte samma status. Medan totalforsvar ar
tvingande verksamhet &r CA i basta fall en tydligt uttalad politisk vilja om att
samverkan bor ske. Detta betyder att mojligheterna till samverkan ser
fundamentalt olika ut. Samtidigt ar det inom ramen for CA som samverkan idag
faktiskt bedrivs. Detta beror dock helt enkelt pa att den typ av verksamhet som
CA fokuserar pa, namligen fredsframjande insatser, ar betydligt vanligare &n
Totalforsvarets fokus, det vill sdga krig.

Att bada begreppen till viss man fokuserar pa civil-militar samverkan, och att det
i lagen om totalforsvar star att totalforsvarsresurserna dven ska kunna anvandas
for fredsframjande och humanitér verksamhet, gor att viss forvirring om vad som
egentligen skiljer de bada begreppen at kan uppsta. Det viktiga hér ar att gora en
distinktion mellan totalférsvar som begrepp och de resurser som kan anvandas
inom ramen for totalforsvar. Totalforsvar &r ett nationellt baserat
forsvarsbegrepp. Nar civila och militéra resurser samordnas inom ramen for en
allomfattande ansats, under en fredsframjande insats, sker detta inte inom ramen
for totalforsvar, &ven om det &r samma resurser som en dag kan komma att
anvandas for att forsvara Sverige. Det ar viktigt att komma ihag huvudsyftet med
begreppet totalforsvar- att forbereda Sverige for krig- nar denna
begreppsforvirring uppstar.

For att komplicera forhallandet mellan de bada begreppen ytterligare kan fragan
om vad som hander om den fredsframjande insatsen sker pa svenskt territorium
stallas. Vid en langsiktigt forsamrad omvarldsutveckling som skulle kunna leda
till ett vapnat angrepp pa Sverige och/eller annat land i var narhet ar det inte
troligt att Sverige skulle std ensamt. Sverige har unilateralt deklarerat att man ej
kommer att halla sig passiv om ett nordiskt land eller EU-medlem blir angripet
och att det forvantas att dessa lander agerar pa samma sétt gentemot Sverige.®® |
fordraget om Europeiska unionen finns ocksa ett stycke om att ”om en
medlemsstat skulle utséttas for ett vapnat angrepp pa sitt territorium, ar de 6vriga

83 Regeringens proposition 2008/09: 140, *FEtt anvindbart forsvar’, s. 9.
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medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten stdd och bistind”.** Séledes
ar det troligt att ndgon form av samverkan med andra internationella aktorer
ocksa kommer att ske om Sverige blir angripet. Som redan namnts forutsatter
dock CA oftast kopplingen mellan sékerhet och utveckling och vid ett angrepp
mot Sverige kommer troligen sékerhet, inte utveckling, att hamna i fokus.

4.3 Verksamhet

Totalforsvar bestar av civil och militar verksamhet, vars uppgifter ar tydligt
reglerade i lag. Vad denna verksamhet bestar av har forandrats éver tid. Det
huvudsakliga malet for totalforsvarets verksamhet har dock alltid varit att
anpassa de civila och de militdra resurserna for ett nationellt férsvar. Inom
totalforsvaret utgor det militéra forsvaret per definition en grundldggande
bestandsdel med stort inflytande dver dess operativa utformning. I en
fredsfrdmjande insats kan ledningsbehoven mellan de involverade aktorerna
variera beroende pa kontexten vilket dven betyder att Forsvarsmaktens mandat
varierar darefter.

Ytterligare en skillnad ar att ”verksamhet” inom ramen for en CA &r entydigt
med nagon form av samordning hos en eller flera aktorer. Den militara
verksamheten och den civila verksamheten r inte en del av CA om det inte inom
ramen for respektive verksamhet finns aktiviteter som syftar till harmonisering.
Civil respektive militar verksamhet inom ramen for totalforsvar ar dock en del av
totalforsvaret aven i de stunder som samordning inte sker. Nagot forenklat kan
det ségas att samordningsaspekten bara ar en del av totalférsvaret medan den
utgor helheten i CA.

En av de stora utmaningarna vid samverkan &r de olika aktorernas
organisationskulturer och strukturer. Med detta menas att det kan finns olika
organisatoriska varden och grundldggande premisser som skiljer aktorer at. Det
handlar ocksa om att missforstand ofta uppstar om varandras strukturer. Dessa
skillnader &r som stérst mellan militara och civila aktérer.®® Detta innebér att den
samverkan som skett inom ramen for totalforsvaret ar svar att jamfora med den
inom CA eftersom varje form av samverkan paverkas av de aktorer som
medverkar. Byts akt6rerna ut kommer mojligheterna till samverkan att forandras.

% Europeiska unionens officiella tidning, 2010, *Konsoliderad version av fordraget om Europeiska
unionen’, artikel 42.7.

% Nilsson m.fl., 2009. *Comprehensive Approach i fredsframjande insatser: Den allomfattande
insatsens bestandsdelar’, s. 44-45.
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4.4  Organisation

Totalforsvaret har enligt lag haft strukturer for samverkan. Dessa har forandrats
Over tid och &r idag inte lika tydliga som innan. Om det finns en organisation for
samverkan inom ramen for CA beror pa hur konceptet tolkas. Om det ses som ett
forhallningssatt ar det inte sakert att nagra strukturer existerar. For jamforelsens
skull utgar vi har ifran tolkningen att CA ar processer och strukturer for
samordning.

Dér ett erfarenhetsutbyte géllande civil-militdr samverkan mojligen skulle kunna
uppsta ar mellan totalforsvarets strukturer och strukturer (eller processer) vid
nationell samordning for en internationell insats. Samtidigt har de naturliga
samordningspunkterna férsvunnit i och med avvecklandet av de parallella
ledningsstrukturerna, vilket gor att det &r svart att hitta nagra etablerade
strukturer att dra pa. Eftersom samverkan i de bada koncepten sker utifran olika
forhallanden mellan de civila och militara delarna — vid totalforsvar ar det den
militdra verksamheten som &r normgivande medan det vid CA bor vara tvartom —
kan det ocksa vara komplicerat att ta tillvara pa erfarenheterna fran totalforsvaret
och applicera dem pa CA.

Aven om det skulle g4 att dra pa erfarenheterna fran samverkan inom ramen for
totalforsvaret, trots ovan namnda skillnader, s uppstar ytterligare ett problem da
det inte &r samma aktorer som ar involverade pa den civila sidan. Vad galler CA
sa finns det ett antal aktorer inom utvecklingsbistandet och humanitart stod som
aldrig har varit involverade i totalférsvaret. Sida ar kanske det tydligaste
exemplet. Inom totalférsvaret spelar kommuner och lansstyrelser en viktig roll,
medan deras funktion inom CA inte &r lika tydlig.
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5 Comprehensive Approach och
samhallets krisberedskap

Syftet med denna rapport var att jamfora begreppen Comprehensive Approach
och totalforsvar for att identifiera likheter och skillnader dem emellan samt for
att undersdka om erfarenheterna av civil-militdr samverkan inom ramen for
totalférsvaret kan anvéndas for anpassning av militar ledning till situationer dér
CA tilldmpas.

Som visats ovan finns det stora skillnader mellan totalférsvar och CA.
Skillnaderna &r sa pass stora att begreppen inte ar utbytbara med varandra, det ar
inte ens sakert att det gar att dra pa erfarenheterna inom respektive verksamhet.
Lagen om totalférsvar och hojd beredskap &r tydlig, den reglerar samhéllets
verksamhet i forberedelse for, samt under pagaende krig. Invasionshotet ar dock
inte lange relevant pa samma satt som tidigare. Samhéllets beredskapsplanering
har istallet riktat in sig pa fredstida krisberedskap och internationellt
fredsframjande arbete. Samtidigt behdver det finnas ett lagrum som reglerar vad
som galler vid hojd beredskap. Totalférsvar som juridiskt begrepp bor saledes
inte forsvinna, men det bor anvandas med forsiktighet om det inte konkret
relaterar till den verksamhet som planeras och genomfors for att forbereda
Sverige for krig. Det gar saledes inte att sétta likhetstecken mellan den civil-
militdra samverkan som sker inom ramen fér CA internationellt respektive
totalforsvar nationellt.

Som tidigare ndmnts har regeringen slagit fast att de samverkansmoénster som
skapas for fredstida krishantering ska utgdra grunden for samverkan inom ramen
for totalforsvar. °® Med utgdngspunkt i resonemanget ovan &r det kanske snarare
mellan samverkan inom ramen fér CA och samverkan inom ramen for fredstida
krisberedskap som forsok till att hitta synergier och erfarenhetsutbyte kan ske.
Mojligen gar det att bygga pa dessa samverkansmekanismer vid nationell
samordning inom ramen for CA, beroende pa vilka kompetenser som ska inga i
insatsen. Detta &r dock inte heller helt okomplicerat, dels for att Férsvarsmakten
inte har en tydligt uttalad roll inom civil krishantering, dels for att flera av de
civila aktdrerna inte &r desamma inom nationell krishantering som vid
internationell krishantering. Detta géller till viss del &ven Férsvarsmakten, dar
Hemvérnet ofta deltar i insatser for stdd till samhéallet medan helt andra férband
deltar i internationella insatser. Slutsatsen blir sdledes att det kan vara svart att
fora over lardomar och erfarenheter av samverkan som erhallits av aktorer i
totalforsvarsverksamhet och krisberedskap till de aktérer som bedriver
samverkan inom ramen for CA.

% proposition 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalférsvaret, s. 99.
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