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Sammanfattning

Om kriget kommer var det tidigare totalférsvarets mest kdnda broschyr. Tanken
var att Sveriges medborgare skulle vara forberedda om det varsta skulle handa.
Men vépnat angrepp var inte den enda hotbilden som det svenska totalforsvaret
planerade for. Aven en rad olika typer av icke-militara hotbilder beaktades, som
till exempel ekonomisk och psykologisk krigforing liksom olika slags grazonshot.
Denna rapport aterknyter till det kalla krigets svenska analyser av totalforsvarets
hotbilder med fokus pa icke-militara sddana. Genom dessa historiska exempel ges
ett fordjupat underlag till dagens diskussioner om det civila forsvarets utvecklings-
behov. | rapporten visas hur icke-militdra angrepp antogs kunna ske savil i en
freds- som i en krigskontext. Denna breda hotbildsforstaelse hade ett enkelt syfte:
att skapa ett sa motstandskraftigt samhéalle som mdéjligt. 1 oroliga tider med krig i
Europa och ett forsamrat omvérldslage har detta aterigen blivit en nyckelfraga for
det svenska totalforsvaret.

Nyckelord: totalforsvar, civilt forsvar, ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar,
icke-militar krigforing, grazon
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Summary

“If War Comes” (Om kriget kommer) was a classic Swedish brochure during the
Cold War, intended to inform all Swedish citizens about the nation’s total defence
(including both military and civil defence). However, war was not the only threat
considered by Swedish total defence planners. In this report, it is shown how the
preparation for total defence also included a range of non-military threats, such as
economic and psychological warfare. The report also includes examples of earlier
discussions of challenges of threats in the grey zone. The motivation behind this
relatively complex understanding of threats in Sweden during the Cold War was
simple — to create the most resilient society possible, prepared for military as well
as non-military warfare, or a combination of both. In times of uncertainty and war
in Europe, this goal has once again become a key issue for the Swedish total
defence.

Keywords: total defence, civil defence, economic defence, psychological
defence, war, non-military threats, grey zone
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1 Inledning

Ett damoklessvard som stéandigt hanger 6ver vara huvuden — sa beskrev Wilhelm
Agrell ar 1979 hotet fran stormakternas avancerade vapensystem och stora strids-
krafter. Anda handlade Agrells debattbok Om kriget inte kommer i férsta hand inte
om militara maktmedel utan om civila sadana. Samhallsutvecklingen, med avse-
ende pa handel, ekonomi, teknik och s vidare, hade skapat majlighet for atmin-
stone vissa stater att uppna sina malsattningar ocksa med andra, mindre destruktiva
medel &n militara.! Nagra ar senare introducerade Agrell begreppet ”den andra
sikerhetsdominen” som syftade just pa civil maktutvning till skillnad fran militar
sadan. Agrells poang var att det civila forsvaret maste kunna analysera och hantera
bade och, det vill saga bade angrepp utférda med militara maktmedel och angrepp
utforda med icke-militara sadana.? Visserligen fanns redan i det svenska total-
forsvaret en beredskapsplanering for olika typer av icke-militara hotbilder, sdsom
ekonomisk och psykologisk krigféring, men Agrell efterlyste alltsa ett an mer sam-

lat grepp.

Drygt fyra decennier senare har vi aterigen pamints om dessa dubbla sakerhets-
doméner: A ena sidan, damoklessvérdet, med ukrainska stader lagda i ruiner och
en hotfull rysk karnvapenretorik, och a den andra sidan, icke-militar maktutdvning
i grazonen, med inslag av cyberattacker, sabotage, desinformation, spionage,
paverkansoperationer och hot. Efter en period av fokus pa fredstida krisberedskap
(ca 1990-2015) har idag beredskapssatsningarna vidgats och hotbilden vapnat
angrepp har aterintroducerats. Det civila forsvaret har i detta sammanhang ett
bokstavligen livsviktigt humanitért uppdrag som handlar om att vérna och skydda
civilbefolkningen, samtidigt som hela samhallet ocksa ska mobiliseras for att
stddja Forsvarsmakten i forsvarsanstrangningarna. Men vilket uppdrag har det
civila forsvaret i den ”andra” sikerhetsdominen, det vill sdga nir det géller att
beméta krigforing med icke-militara medel? Aven i denna doméan kan méanniskor
drabbas hart om exempelvis kritisk infrastruktur slas ut med paverkan pa
samhallets forsorjning och grundlaggande funktionalitet.

Att peka ut tva sakerhetsdomaner som bada skapar uppgifter for det civila forsvaret
ter sig ndgot frammande for var tids forsvarspolitiska inriktning som utgar fran att
det civila forsvaret framst ska finnas till for den traditionella hotbilden védpnat an-

L wilhelm Agrell (1979), Om kriget inte kommer: En debattbok om Sveriges framtida férsvars- och
sakerhetspolitik, s. 170, 177.

2 Wilhelm Agrell (1988), Ett samhallsskydd for alla vader: Om det civila férsvarets principer och
problem, s. 88. ”Civilt forsvar kan inte, vilket de ménga svarlosta fragorna kring Sveriges forsérjnings-
beredskap visar, betraktas enbart utifrdn de traditionella hotforestéllningarna. [...] Konkret innebér detta
att det civila férsvaret maste kunna diskuteras och prévas med utgangspunkt fran tva i vasentliga
avseenden skilda sakerhetspolitiska doméner, den traditionella sakerhetspolitiken inriktad pa problem
kring militdara maktmedel och den civila sakerheten som ror de framvaxande icke-militdra maktmedlen.”
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grepp. Forst i andra hand ska det civila férsvaret vid behov kunna stédja den freds-
tida krisberedskapen — som framst forknippas med icke-antagonistiska hot. Han-
teringen av antagonistiska men icke-militara angrepp tycks alltsa falla utanfor
ramarna enligt detta nutida synsétt. Samtidigt har stor uppmarksamhet under de
senaste aren agnats at det civila forsvarets mal och uppgifter kopplade till sa kallad
grazonsproblematik. Men inte heller grazonsbegreppet ar nytt i svenska total-
forsvarssammanhang, dven om dess betydelse skiftat dver tid.

Fragan om hur civil maktutévning och icke-militara angrepp ska hanteras tycks
alltsa utgora en strategisk och aterkommande nyckelfraga for totalforsvaret. 1 tidi-
gare rapporter har vi beskrivit nutidens och framtidens utmaningar i detta samman-
hang, med fokus pa det civila forsvaret.

Syftet med foreliggande historiskt inriktade rapport &r att belysa hur komplexa
hotbilder har hanterats forr och hur férandringar i hotbildsforstaelsen har paverkat
synen pa det civila forsvarets uppgifter. | rapporten, som bestar av tva delar, ges i
den forsta delen en Gversikt av de icke-militara hotbilder som formellt 1&g till grund
for det civila forsvarets beredskapsplanering under det kalla kriget. | den andra
delen ges exempel pa tidigare debatter kring det civila forsvarets hotbilder med
fokus pa grazonsproblematik. Genom dessa historiska exempel ger rapporten ett
fordjupat underlag till dagens diskussioner om det civila férsvarets kunskaps- och
utvecklingsbehov.

Utgangspunkten for denna historiska éversikt ar att byggandet av framtidens
totalforsvar kraver att vi hojer blicken béade i tid och rum: Vi behéver bade blicka
utat mot omvarlden och indt mot oss sjélva och totalfrsvarets ursprung. En vanlig
missuppfattning i detta sammanhang &r att sddana tillbakablickar handlar om att
”kopiera” det gamla vilket vare sig &r mojligt eller 6nskvart. Samhallet ser radikalt
annorlunda ut nu jamfort med under det kalla kriget. Men skillnaderna kan ocksa
Overdrivas — Sverige ar trots allt fortfarande ett exportberoende land i norra Europa
med langa vintrar och stora avstand.

Da som nu tar vi ocksa garna spjarn mot historien nar férandring sker. For att ta
ett exempel backades avvecklingen av totalforsvaret i slutet av 1990-talet upp av
en retorik om det “omoderna” totalférsvaret som i sin tur utgick fran den historiskt
sett felaktiga forestéllningen att det gamla totalférsvaret enbart hade sysslat med
krig.* Aven om 1990-talets sakerhetspolitiska omvalvningar kravde forandringar
av totalforsvaret finns det lardomar att dra vad galler historieléshet och andra
fallgropar. Har vi koll pa den historia vi tar spjarn emot? Spelar det nagon roll om
ett begrepp lanseras som nagot nytt, som grazon, aven om det visar sig ha en

3 Daniel K Jonsson, Jenny Ingemarsdotter, Bengt Johansson, Niklas H Rosshach, Christoffer Wedebrand
& Camilla Eriksson (2019), Civilt férsvar i grazon, FOI-R--4769--SE; Jenny Ingemarsdotter & Daniel K
Jonsson (2019), Kunskapsbehov for ett totalforsvar i férandring, FOI-R--4770--SE.

4 Jenny Ingemarsdotter & Camilla Eriksson (2023), Vi far klara oss sjélva’: Hotbild och sjalvbild i den
svenska forsorjningsheredskapen 1962—2002”, Scandia 89:1, s. 68-97.
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historia? Svaret i denna rapport &r att historien spelar roll, bade som kélla till inspi-
ration och som ett sétt att medvetandegdra fallgropar och aterkommande strate-
giska végval. Ska vi bygga upp en forsorjningsberedskap ensamma eller tillsam-
mans med andra? Ska vi lata det civila forsvaret bygga beredskap for framst det
vapnade angreppet eller for en bredare hotskala? Hur ska grazonsproblematik
hanteras — och finns nagra idéer att hamta fran tidigare forskning pa omradet?

Fokus i denna rapport ar just pa olika slags icke-militara angrepp och grazons-
problematik. Det &r dock viktigt att komma ihag att angrepp inte behéver be-
grénsas till antingen icke-militéra eller militdra medel. Ett vapnat angrepp skulle
exempelvis kunna adderas till ett redan pagaende angrepp med icke-militara medel
som binder upp samhallets fokus och resurser (om det sa handlar om cyberangrepp,
sabotage, iscensatta och underblasta sociala oroligheter etc.).® Icke-militara
angrepp kan ocksa ske i grazonen dar angriparen har som malsattning att uppna
sina mal subversivt och utan eskalering till militara metoder. Inte heller dessa
nyanser och distinktioner utgor nya insikter, men de &r viktiga att pAminna sig om
da historiska oversikter av nddvandighet kan medfdra vissa forenklingar.

Rapporten har tagits fram inom ramen for forskningsprojektet 3F for civilt forsvar
i grazon, finansierat av Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB).

% Denna situation med kombinerade militéra och icke-militara angreppssatt brukar ibland benamnas
hybridkrigforing. Jessica Appelgren, Sebastian Bay, Johannes Malminen & Erik Zouave (2020),
Strategisk verktygslada mot hybridhot: Ett ramverk for gemensam problemforstaelse, FOI-R--4816--SE.

¢ Daniel K Jonsson et al (2019), Civilt forsvar i grazon, FOI-R--4769--SE.
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2 Icke-militara hotbilder under det
kalla kriget

...medlen for att utéva hot eller pétryckningar mot en nation blir flera och av olika slag.”

Det svenska totalforsvaret tillkom som svar pa det moderna, eller “’totala”, kriget
vars forddande innebord tva varldskrig hade demonstrerat. Ordet total syftade pa
att ingen del av samhallet tycktes vara forskonad men ocksa pa att medlen inte var
begransade till de rent militara.2 Som regel var dven de icke-militara hotbilderna
kopplade till en krigskontext, men under perioder lyftes de ocksa upp som hot vilka
kunde drabba Sverige i en fredstida kontext.

Citatet ovan, som betonar att medlen for att utéva hot har blivit fler och av olika
slag, ar hamtat fran den sa kallade forsorjningsberedskapsutredningens betankande
fran 1975.° Som exempel pa medel for att utéva hot och patryckningar listades i
detta fall sdval militara atgarder och aktioner mot civilbefolkningen som handels-
politiska och ekonomiska sanktioner. Mot bakgrund av oljekrisen 1973/74 skulle
i synnerhet diskussionerna om den ekonomiska krigféringens betydelse komma att
intensifieras vid denna tid.1° Emellertid var dven utmaningarna med psykologisk
krigforing liksom i vidare mening patryckningar och hot foremal for stor analytisk
uppmarksamhet under hela det kalla kriget.

Ett aterkommande budskap var att totalférsvaret inte fick innehélla “luckor” som
skulle gora det mojligt for en angripare “att med sma insatser pa nagot eller nagra
omraden betvinga landet”.'* Av denna anledning skulle totalférsvaret vara sa
utformat att det var ”verkningsfullt i s manga ldgen och mot s& manga angrepps-
metoder som mojligt”.*? Exakt hur dessa lagen skulle kunna tankas se ut var
foremal for manga analyser och utredningar, men i grunden beskrevs det svenska
totalforsvaret under storre delen av det kalla kriget i termer av fyra grenar: det
militara forsvaret, civilforsvaret, det psykologiska forsvaret och det ekonomiska
forsvaret.'® Dessa svarade i sin tur mot fyra grundlaggande hotbilder: militara

7'SOU 1975:57, Varuforsorjning i kristid, s. 93.

8 Jenny Ingemarsdotter (2023), Civilt forsvar: Vad och varfér, FOl Memo 8105. Totalférsvaret som
begrepp bdrjade anvandas efter det andra varldskriget, men redan under det forsta varldskriget och
mellankrigstiden formerades olika grenar av det civila forsvaret, sd som det ekonomiska forsvaret
(forsorjningsberedskapen) och det s kallade luftskyddet, det som sedermera kom att benamnas
civilforsvaret (i var tid befolkningsskydd).

9 SOU 1975:57, Varuforsorjning i kristid, s. 93.

10 Fgrsvarsdepartementet (1975), Patryckningar och hot. Sekretariatet for sakerhetspolitik och

langsiktsplanering inom totalférsvaret (SSLP).

11 SOU 1972:4, Sakerhets- och forsvarspolitiken: Betankande avgivet av 1970 ars forsvarsutredning, s.

194.

12 Ibid.

13 Ingemarsdotter (2023), Civilt forsvar: Vad och varfér. Man talade &ven om 6vrigt totalforsvar vilket

inkluderade halso- och sjukvard, polisvasende och telekommunikationer.
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angrepp, konsekvenser av militdra angrepp for civilbefolkningen, psykologisk
krigforing och ekonomisk krigforing. Under 1970-talet diskuterades ocksa hur
Sverige, en liten handelsberoende stat inklamd mellan tva stormaktsblock, skulle
kunna havda sig mot patryckningar av olika slag. “Patryckningar och hot” lyftes
under denna tid fram som en hotbild i sig.** | de foljande beskrivs dels de tva
formellt fastslagna hotbilderna ekonomisk krigforing och psykologisk krigféring,
dels de mer 6vergripande beskrivningarna av risken fér patryckningar och hot och
vad som avsags med detta.

2.1 Ekonomisk krigféring

Den gren av totalforsvaret som skulle planera for konsekvenserna av ekonomisk
krigféring eller andra stérningar som skulle kunna drabba Sveriges forsérjnings-
formaga benamndes det ekonomiska forsvaret.’> Det centrala samordningsorganet
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF) papekade ofta att samhallets 6kande
beroenden inom omraden som teknik, industri, handel och energi skapade vaxande
utmaningar for totalférsvaret och inte minst for forsorjningsberedskapen.® Som
exempel pad maktmedel som skulle kunna utnyttjas mot Sverige listade OEF ar
1977 bland annat ”végran att befatta sig med svenska varor, avbrott i utvecklings-
och produktionssamarbete, stopp i leveranser av ravaror, komponenter och
reservdelar till svensk industri”.t’

I planeringen deltog ocksa naringslivet vars resurser och kompetenser sags som
sjélva grunden i det ekonomiska férsvaret. Ett stort antal féretag och branschorga-
nisationer involverades darfor under det kalla kriget pa olika satt i det svenska
totalforsvaret, bland annat genom systemet med sa kallade K-foretag (krigsviktiga
foretag) men ocksa bredare genom frekventa dvningar och utbildningar.*® Arbets-
givarorganisationen SAF (Svenska Arbetsgivareforeningen) beskrev i detta sam-
manhang hur &ven naringslivet utgjorde en maltavla for fientliga aktiviteter, inte
minst i form av industrispionage:

Det bor namligen sta klart for oss — det ar ett faktum — att vid den minutiésa inventering av
vara resurser som pagar fran frimmande hall, s ar vetgirigheten inte minst stor rérande var
industris forhallanden och majligheter i allmanhet, helt enkelt darfor att industrin &r av-
gorande for det nutida samhéllets existens. Man bor komma ihdg, att syftet med denna
inventering inte bara — och kanske inte ens framst — dr att spana ut krigsviktig produktion foér

4 Forsvarsdepartementet (1975), Patryckningar och hot.

%5 Ingemarsdotter (2023), Civilt férsvar: Vad och varfor.

16 Ingemarsdotter & Eriksson (2023), Vi fér klara oss sjdlva’: Hotbild och sjalvbild i den svenska
forsérjningsberedskapen 196220027, Scandia 89:1. Se dven OEF/Bengt Sidsteen (1969), Vart
ekonomiska forsvar i blickpunkten.

17 OEF (1977), Programplan 78-79 till 82-83. Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar.

18 Jenny Ingemarsdotter, Anna Sparf, Linda Karlsson & Jenny Lundén (2018), Naringslivets roll i
totalférsvaret — centrala fragor och vagar framéat, FOI-R--4649--SE; Jenny Ingemarsdotter (2021),
Beredskap att agera: Lardomar for framtiden fran det civila forsvarets évningar 1937-1997, FOI-R--
5109--SE.
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forsvarets rakning utan véra industriella resurser 6verhuvudtaget, sarskilt den hogkvali-
ficerade specialindustrins tekniska kapacitet och tex pdgéende nykonstruktioner, experiment,

forsok etc.1®

SAF ville uppmérksamma att fiendens “vetgirighet” inte var begriansad till {for-
svarsindustrin utan gallde industrins forhallanden och méjligheter generellt.?° Att
naringslivet pa detta satt utgjorde basen i det ekonomiska forsvaret betonades ofta
i totalférsvarssammanhang.?

Forutom ekonomisk krigforing riktad specifikt mot Sverige véxte oron under
1970-talet for att Sverige skulle kunna drabbas av olika typer av internationella
konflikter och handelsstorningar. | synnerhet 1973/74 ars internationella oljekris
gav insikter om de sarbarheter som skapats genom landets mycket stora oljebe-
roende.? Oljekrisen gav i Sverige till och med upphov till formuleringen av en ny
hotbild — fredskrisen. Denna definierades som ett lige ’da normal fredsstandard
inte kan uppratthallas i produktion, sysselsattning, export och konsumtion pa
grund av importbortfall av en eller flera férsdrjningsviktiga varor utan att det ar
krig eller krigsfara i var nara omvarld.”?®

Forutom krigets ekonomiska konsekvenser skulle OEF alltsd &ven planera for
olika typer av ekonomisk krigforing och fran och med 1970-talet aven for rena
“fredskriser”. Denna planering var djupt kopplad till insikter om att samhallet hade
blivit mer komplext och kansligt for stérningar an tidigare”, inte minst genom
okande internationella beroenden.?* Dagens diskussioner om det moderna sam-
héllets sarbarheter — och behovet av en fornyad forsorjningsberedskap — har dar-
med en hel del likheter med de slutsatser om sarbarheter och beroenden som drogs
i totalforsvarets utredningar, i synnerhet i de fran 1970-talet.

2.2 Psykologisk krigforing

Om ekonomisk krigforing utgjorde en hotbild mot ekonomiska resurser represen-
terade psykologisk krigforing en hotbild pa det mentala planet. Aven om den psy-
kologiska krigforingen, som hotbild betraktad, kanske framst var forbehallen
krigskontexten fanns det en stor medvetenhet om l6pande risker for hot och pa-
tryckningar mot befolkningen sdval som mot staten. Regeringen skulle ytterst
behdva luta sig mot ett folkligt politiskt mandat och befolkningens forsvarsvilja

1 SAF / Sven Erik Allstrin (1962), Industrins forsvarsfragor, Linkoping: Industriens forsvarsbyra, s. 118.

2 |pid.

2L | Forsvarsstabens broschyr Militara fakta &r 1978 konstaterades kort och gott att ”Det ekonomiska
forsvaret ar ett samlingsbegrepp for hur naringslivet skall anpassa sig till dndrade férhallanden i kriser
och krig.” Férsvarsstabens informationsavdelning (1978), Militara fakta 1978/79.

22 Sverige var vid denna tid ett av varldens mest oljeberoende lander — 75 procent av landets totala
energibehov 1973 utgjordes av olja. Evert Vedung & Dan Hansén (2019), Oljekrisen 1973 och
Sveriges tvehovdade krispolitik”, Statsvetenskaplig tidskrift, Argang 121, 2019 /4, s. 649.

2 Prop. 1976/77:74, Inriktningen av sakerhetspolitiken och totalférsvarets fortsatta utveckling, s. 51.

24 50U 1975:57, s. 93. Se dven SOU 1977:82, s. 28.
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for att fortsatta krigsinsatsen. Detta genererade en rad civil-militdra myndighets-
aktiviteter under det kalla kriget. Begreppet forsvarsvilja populariserades i svenska
forsvarssammanhang 1953 genom den sa kallade Mossbergska utredningen om
psykologiskt forsvar.?

Mossbergska utredningen lade grunden till centralorganet Beredskapsndmnden for
psykologiskt forsvar (BN) som inrattades ar 1954.26 BN var det forsta central-
organet med fredstida uppgifter pa det psykologiska férsvarets omrade. Bland
annat skulle BN planldgga myndigheten Statens upplysningscentral (UC) som var
avsedd att trdda i kraft vid krig. Myndigheten skulle ”bevara och stirka befolk-

ningens forsvarsvilja och motstdndsanda”.?”

Psykologisk krigforing som fredstida hotbild under kalla kriget uppfattades som
en mer lagmald hotbild praglad av framst subversiv verksamhet i jamférelse med
den mer rattframma propaganda som férekom under andra vérldskriget.?® Hotet
om psykologisk krigforing var visserligen narvarande i totalforsvaret dven gallan-
de fredstid men var kanske framfor allt aktuellt som krigstida hotbild. Med tiden
skiljde ansvariga myndigheter mer och mer pa den propaganda som bedrevs i
fredstid och den psykologiska krigféring som Sverige kunde tankas komma att
mota under ett tredje varldskrig.?°

2.3 Patryckningar och hot

En hotbild som var relaterad till saval ekonomisk som psykologisk krigforing var
patryckningar och hot. Fragan var hur Sverige, en liten handelsberoende stat
inklamd mellan tva stormaktsblock, skulle kunna havda sig mot patryckningar av
olika slag:
Bendgenheten hos supermakterna att utnyttja 6ppet krig som medel att framja egna intressen
bed6éms allmant sett ha minskat, medan det har uppstatt okad risk for hot, patryckningar och

andra atgarder mot framst sma stater for att fa till stAnd sadana politiska férandringar som
tjdnar supermakternas syften.*

% SOU 1953:27, Psykologiskt forsvar. “Mossbergska” efter utredningens ordforande, landshévdingen och
tidigare inrikesministern, Eije Mossberg.

% Ibid, s. 245.

27 |bid. BN eftertraddes &r 1985 av Styrelsen for psykologiskt forsvar (SPF, som dven ersatte
Totalforsvarets upplysningsnamnd, TUN, inrdttad &r 1962). Néar Krisberedskapsmyndigheten (KBM)
bildades ar 2002 évertog myndigheten ett antal uppgifter fran SPF (SPF och KBM uppgick sedermera i
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, MSB, som bildades &r 2009).

28 Niklas H Rosshach (2017), Fighting Propaganda: The Swedish experience of psychological warfare and
Sweden’s psychological defence, 1940-1960.

2 Ipid.

3 OEF (1981), Var forsorjningsberedskap infor kriser och krig.
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Patryckningar och hot bedomdes pa 1970-talet bli relativt sett mer vanliga som
maktmedel i den framtida internationella politiken, ndgot som togs fasta pa i for-
svarsbeslutet 1977.3% | detta konstaterades att ett flertal sakerhetspolitiska medel
maste utnyttjas for att avhalla andra stater fran att rikta krav understédda av hot
mot Sverige. Det handlade bland annat om att bedriva en aktiv diplomati och
utrikeshandel samtidigt som det i grunden méste finnas “ett forsvar av sddan styrka
att forvantningar inte skapas hos nagon fraimmande makt att landet kan betvingas
enbart genom hot”. Dessutom betonades vikten av sammanhallning och upp-
lysning i samhéllet for att pa sé vis tillse att angriparens “vilseledande propaganda”
skulle fa begriinsad effekt.”?

For att totalforsvaret som helhet skulle vara trovardigt och skapa troskeleffekt fick
den alltsa inte finnas svaga lankar som inbjod en angripare till att utéva patryck-
ningar och hot. Redan i forsvarsbeslutet 1963 hade faststéllts att Sveriges total-
forsvar, forutom att vara avskrickande ("férma en presumtiv angripare att avsta
fran planer pa att anfalla vart land™) ocks4 skulle ha till uppgift att bevara befolk-
ningens och samhallets motstandskraft mot patryckningar.3 Det géllde helt enkelt
att undvika att landet kom i ett ”sadant beroendeforhallande till fraimmande makt
att detta kan utnyttjas for att kriiva politiska eller militira favorer.”®* Infor forsvars-
beslutet 1977, som omfattade hela totalforsvaret, inskdrptes budskapet om det
moderna samhéllets vaxande sarbarheter liksom bredden av angreppsmedel:

Detta innebdr att medlen for att utdva hot eller patryckningar mot en nation blir flera och av
olika slag. Det kan t.ex. vara fraga om militdra atgérder, aktioner mot civilbefolkningen eller
handelspolitiska och ekonomiska sanktioner. Det & mot denna bakgrund angelaget att de
sakkunniga studerar det totala forsvarets roll i sakerhetspolitiken samt hur basta balans skall
nés i vara samlade forsvarsanstrangningar.3®

Formuleringarna om balans i férsvarsanstrangningarna liksom om risken for
patryckningar och hot utgjorde nagot av en rod trad i svensk forsvarsdebatt under
hela det kalla kriget. Denna typ av resonemang blev dock sérskilt frekvent under
oljekrisernas 1970-tal.

*

Sammanfattningsvis bedrevs i det tidigare totalforsvaret planering for icke-mili-
tara hotbilder inom flera omraden och av flera aktorer (inklusive det privata
naringslivet). Lite forenklat sa skulle det ekonomiska férsvaret skapa beredskap
for forsorjningsstérningar av olika slag medan det psykologiska forsvaret skulle
skapa motstandskraft av mer individuell och moralisk viljekaraktar. Mer allmant

31 Prop. 1976/77:74. Patryckningar och hot som maktmedel var dock inget helt nytt fenomen, inte minst
med de svenska erfarenheterna av tyska patryckningar under andra varldskriget i atanke.

32 bid., s. 24.

33 Prop. 1963/64:108, Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angéende vissa anslagsfragor m. m.
rorande det militara forsvaret under budgetéret 1963/64, s. 9.

3 OEF (1973), Var folkforsdrjning. Se dven SOU 1972:4, Sékerhets- och forsvarspolitiken: Betankande
avgivet av 1970 ars forsvarsutredning, s. 112.

% S0U 1975:57, s. 93.
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anségs det vara essentiellt att totalforsvaret inte innehdll ”luckor” eller obalanser
vilka skulle kunna éppna upp for risken att Sverige skulle tvingas bdja sig for
patryckningar och hot. Saval analytiker pa myndigheter som forskare forsokte
ocksa finna mer sammanhallande begrepp for att fanga de icke-militara hotbil-
dernas utveckling och konsekvenser for Sverige. | detta sammanhang dyker bland
annat grazonshegreppet upp, vilket beskrivs narmare i nasta kapitel.
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3 Grazonen som idé och hotbild

Intresset for olika slags grazonsproblematik, och vad som egentligen karaktariserar
dessa, har fluktuerat 6ver tid. Om vi med grazon avser olika slags subversiv verk-
samhet under troskeln till krig, sa finns flera tidiga exempel pa beskrivningar for
denna typ av medel for krigforing, har i ett scenario fran 1946:

Genom en intensifierad underrattelsetjanst utforskar den blivande fredsbrytaren forsvarsat-
gdrderna och motstandsviljan hos den nation, han &mnar att anfalla. Genom forsétlig propa-
ganda i press och radio soker han skapa inrepolitiska motséttningar i avsikt att bryta dess
sammanhallning och forsvarsvilja. Utspridande av allehanda rykten undergraver folkets
fortroende for ledningen. 36

Under rubriken ”Det moderna kriget” beskrivs hur upptakten till ett nytt krig prég-

las av ryktesspridning, propaganda och fientliga forsok att splittra landet. Fortsatt-

ningen i 1946 ars scenario lyder:
En rad eldsvador och missoden vid sarskilt viktiga industrier — rubricerade som sjalvantand-
ningar och olyckshandelser — &ro i verkligheten sabotagedad. Ett hotfullt sprak av den aggres-
siva statens utrikesledning kombinerat med militara forberedelser, omvéxlar med urséktande
forklaringar [...] som s& smaningom avtrubbar uppmérksamheten hos den som ska anfallas.
Sedan dessa “fredliga” medel fatt verka dérhén, att befolkningen gripits av modléshet,
industrins kapacitet nedgatt och forsvarsatgarderna utspionerats, kan tidpunkten vara inne for
direkta angreppshandlingar.®’

Fientliga angrepp och sabotage forkladda till olyckor och missoden, ett hotfullt
sprak och en alltmer avtrubbad befolkning — har gar det att kanna igen an fler ele-
ment fran det som senare skulle komma att kallas ”skymningsldget”, syftande pa
grazonen fore ett krigsutbrott. Det sena 1940-talets alltmer polariserade sakerhets-
politiska lage och 1950-talets allt kyligare kalla krig, liksom det déverhdngande
karnvapenhotet, skulle for en tid komma att 6verskugga grazonen som en bety-
dande hotbild. Intresset for icke-militara angreppsmedel skulle dock snart ater-
komma, bland annat i samband med 1970-talets breddade hotbildsdiskussioner.

Noteras kan att sjalva ordet grazon inte anvandes i ovanstaende citat fran 1946.
Spelar detta da ndgon roll — &r det inte hotbildernas innehall snarare &n termino-
login som é&r intressant? Problemet med enstaka citat ar forstas att det ar mojligt
att hitta lite av varje som till del skulle kunna matcha en nutida forstaelse av det
som ska studeras. Sjalva begreppet grazon, och hur det har anvants, ar samtidigt
intressant i sig. En anledning till detta &r att introduktionen av sarskilda begrepp
kan peka pa en 6kad grad av uppméarksamhet pa ett visst problem, liksom en
teoretisering av problemet i fraga, i detta fall en viss typ av hotbild.

3 Meddelanden frén Arméinspektionens centralavdelning, Nr 28, 21/5 1946, atergivet i Jan-Olof Grahn
(2021), Om underréttelsetjanstens vagval, Stockholm: Medstréms bokférlag, s. 115.
57 Ibid.

15 (29)



FOI-R--5472--SE

I detta kapitel beskrivs just en tidig svensk teoretisering av grazonsbegreppet, pub-
licerad av Wilhelm Agrell 1979. Intresset for olika typer av icke-militéra hotbilder
var, som foregaende kapitel visat, stort under 1970-talet men samtidigt tycks mer
sammanhallna teoretiseringar ha varit relativt ovanliga. Av denna anledning har vi
valt att lyfta fram denna tidiga forskningshaserade teoretisering av grazons-
problematik vars slutsatser ocksa ar intressanta ur ett nutida perspektiv. | kapitlets
andra del beskrivs hur grazonen far ett stérre genomslag pa 1990-talet, inte minst
genom att centrala myndigheter plockar upp begreppet, men nu i en annan bety-
delse, den fiendel6sa grazonen.

3.1 Grazon som icke-militar krigforing

| boken Om kriget inte kommer fran 1979 framforde Wilhelm Agrell “teorin om
den icke-militdra krigforingen”. Till att borja med paminde Agrell om att krig-
foring — vare sig den sker med militara eller andra medel — syftar till att ”forverk-
liga malsattningar som pa ett eller annat sétt gar ut dver andra nationer”.3 Men att
en nations malséttningar ”gar ut 6ver” en annan nation behdver inte betyda att den
senare gar under: Agrells utgdngspunkt var snarare att den “klara granslinjen”
mellan krig och fred holl pa att suddas ut eftersom konflikter inte langre nddvan-
digtvis handlade om nationers liv och dod. Samtidigt menade Agrell att det var
viktigt att inte forvaxla den minskande betydelsen av militdra maktmedel med ett
allmant avtagande av konflikter. Kampen for nationella intressen och langsiktiga
malsattningar hade bara borjat ta sig fler uttryck langs med en lopande skala av
”diplomatiska, handelspolitiska, valutaméssiga och energipolitiska atgdrder” som
kunde kompletteras “med atgérder av subversiv (undergriavande) art, psykologisk
krigforing och olika slag av mer eller mindre fortickta hotelser”.%®

I sin analys fran 1979 anvande Agrell ocksa uttrycken “gré zon” och “gré fas”.
Narmare bestamt foreslas i Om kriget inte kommer att krigforing skulle kunna
delas in tre faser: “en ’vit’ fas avseende det forhallande som normalt bendmns fred,
en ’gra’ fas omfattande alla medel for krigforing utom militdra maktmedel” och
”en ’svart’ fas omfattande krigforing med alla medel — &ven militira (det totala
kriget)”. Agrells analys fokuserade dock inte pd skymningslaget (gransen mellan
gra och svart fas) utan om grénsen mellan den vita och den gré fasen som “tycks
bli alltmer diffus, dvs. det blir allt svarare att avgora vad som verkligen ar utslag
av krigforing och vad som bara kan ségas ingd i normala mellanstatliga relationer
i samband med forhandlingar etc.”*°

For Agrell ledde denna suddighet mellan den vita och den gra fasen till tva slut-
satser. FOr det forsta att det kan vara svart att upptacka eller entydigt fastsla huru-
vida ndgon verkligen &r utsatt for icke-militér krigforing: “Krigforingen kan ske

38 Agrell (1979), Om kriget inte kommer, s. 163.
3 Ibid., s. 171.
40 |bid., s. 172.
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pa lang sikt, vilket avsevart 6kar mojligheterna att maskera verksamheten.”** For
det andra att denna typ av krigforing inte 4r ndgot som startas i och med att en
konflikt seglar upp: ”Den gra zonens krigforing kan snarast ses som en forstar-
kning av vissa fredstida monster.”#> Som Agrell papekade var det exempelvis
viktigt att forsta att psykologisk krigforing i den gra zonen framfor allt syftade till
att uppna langsiktiga opinionsbildande effekter.

Agrell drog 1979 slutsatsen att den icke-militara krigféringen hade tydliga séker-
hetspolitiska konsekvenser for svenskt vidkommande: Sverige sag ut att ”’l6pa en
Okande risk att i framtiden hamna i en situation dar vi utsatts for ett yttre tryck for
att andra var politik pa viktiga punkter och darmed i praktiken rucka pa eller uppge
sadana standpunkter som Sverige &r berett att med vapenmakt forsvara.*® Agrell
betonade ocksa att detta uppgivande mycket val skulle kunna ske “utan att ett skott
lossas™ och till och med utan att Sverige helt inser vidden av den krigféring landet
ar utsatt for’.44

| korthet innebar denna teori om icke-militdr krigforing i den “’gré zonen” flera
utmaningar:

e Svarigheten att upptacka maonster i och med att paverkansaktiviteter kan
bedrivas pa sa manga till synes vitt skilda omraden samtidigt.

e Langsiktigheten: Att den icke-militara krigféringen tenderar att ske pa
Iang sikt okar mojligheterna att maskera verksamheten.

e Franvaron av borjan och slut: Den gra zonens krigforing ar inte nagot som
nodvandigtvis startas i och med att en konflikt seglar upp utan kan ses
som en forstarkning av monster som finns redan i fredstid.

e Den dolda psykologiska krigféringen som syftar till att uppna langsiktiga
opinionsbildande effekter.

Agrell dterkom 1984 i boken Sveriges civila sakerhet till den icke-militara krig-
foringens problem och beklagade samtidigt att det intresse for icke-militéra hot
som framtratt pa 1970-talet kommit i skymundan av ett ateruppstandet karnvapen-
hot, férnyad internationell upprustning och militdr maktutévning. Agrell argumen-
terar, tidlost kan tyckas, for att det ar viktigt att kunna halla flera fragor i huvudet
samtidigt:

For det forsta tenderar kortsiktiga omedelbara problem att dominera politik och debatt pa de

Iangsiktiga och komplexa fragornas bekostnad. For det andra forefaller det vara mycket svart
att i Sverige diskutera manga skilda problem parallellt, vilket &r en allvarlig begransning i en

“ Ipbid., s. 171.
“2 Ibid.
* Ibid., s. 176.
“ Ibid.
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samhéllsdebatt vars uppgift &r att identifiera och genomlysa alla de olika problem som det
moderna industrisamhallet stalls infor.*

Men trots att de icke-militara hotbilderna tycktes blekna under 1980-talet, sa
fortsatte diskussionerna, ibland under delvis nya benamningar. Till exempel argu-
menterade Mats Ekeblom (bl.a. SPF, FOA och Regeringskansliet) i en debattskrift
1988 att en situation av hardnande motsattningar mellan supermakterna skulle
kunna utvecklas till en sorts halvkrig” dir det langsiktiga malet handlade om
“underminera motpartens maktbas.”*® Till skillnad fran krigsplanlaggning, som
handlade om beredskap for nagot som annu inte hant, handlade icke-militar makt-
utévning om olika typer av kontinuerligt pagaende aktiviteter och paverkans-
forsok: ’Dar ndjer man sig inte med att planlagga — dar agerar man ocksa.”*’

Fragan var da hur totalforsvaret skulle agera mot denna typ av kontinuerliga och
pagaende fientliga aktiviteter. For Agrell var det sjalvklart att framtidens civila
forsvar maste rustas aven for att kunna hantera denna typ av icke-militara an-
grepp.*® Agrell varnade i en ny skrift 1988 for att forbise allvaret just med olika
typer av “civil maktutovning” dér syftet med maktutévningen inte var kopplat till
en traditionell militar konflikt utan till inflytandet och positioner i det framvéxande
industriella vérldssystemet.*® Detta kallade Agrell ”den andra sikerhetsdominen”
och menade att det var problematiskt att betrakta civilt forsvar enbart utifran
hotbilden krig. Det civila forsvaret borde istéllet rymma atgarder som harrorde fran
tva skilda sékerhetspolitiska doméner, menade Agrell: ”den militira maktutov-
ningen med dess civila konsekvenser och den civila maktutdvningen med dess
direkta och indirekta effekter”.>° Fenomenet civil maktutévning skulle komma att
fa fornyad aktualitet under 1990-talets sakerhetspolitiska omvélvningar.

3.2 Den fiendel6sa grazonen

Efter Berlinmurens fall i november 1989 utbrét i Sverige en intensiv analys-
verksamhet géllande hur det nya sakerhetspolitiska laget skulle beddémas och vilka
konsekvenserna skulle, eller borde, bli for totalforsvaret. Redan i januari 1990
anordnade Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) och Utrikespolitiska institutet
ett seminarium pa temat ’den icke-militdra makten och Sveriges sékerhet” under
medverkan av bade svenska och utlandska forskare.5! Utgangspunkten var att
utvecklingen i Osteuropa sdg ut att leda till att icke-militara maktfaktorer som
exempelvis “ekonomisk och teknologisk styrka”, skulle bli alltmer framtradande.
Forskaren i sékerhetspolitik Gunnar Sjostedt, en av de medverkande i seminariet,

4 Wilhelm Agrell (1984), Sveriges civila sikerhet.

46 Mats Ekeblom (1990), Den viktigaste biten.

4" lbid., s. 46.

48 Agrell (1988), Ett samhallsskydd for alla vader, s. 50.
4 bid., s. 56.

% Ibid.

5t OCB (1990), Bulletinen, nr. 2.
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citerades efterat i OCB:s tidning Bulletinen, om behovet av att analysera dessa nya
civila hot:

Just nu dger stora omvalvningar rum som innebar att vi i framtiden inte kan lita till enbart
militdr makt for att 16sa problem. Det finns dock en stor oklarhet i hur vi ska betrakta civila
hot, vad de egentligen representerar och hur de paverkar oss. Det finns &nnu ingen som gor
analyser av civila hot i motsats till de militara. Det finns dock studier som pekar pé att det
ager rum betydande forskjutningar frén militar till civil maktutovning.5?

Enligt OCB:s rapportering fran det tva dagar 1&nga seminariet hade forelasning-
arna bland annat behandlat internationella beroendeférhallanden, ekonomiska
sanktioner, informationsmanipulation med mera. Man hade &ven diskuterat miljo-
forstoringen som ett civilt hot, men 6verlag tycks seminariet frdmst ha behandlat
antagonistiska civila hot, i termer av t.ex. ekonomisk eller psykologisk krigforing.

Fem ar senare, 1995, gick Sverige med i EU i en anda av stor framtidstro, inte
minst i sakerhetspolitisk mening. Hotet fran den kollapsade stormakten i 6st ansags
i princip vara borta och Sverige hade trétt in i en trygg och I6ftesrik europeisk
gemenskap. | ljuset av denna positiva utveckling véxte en konsensus fram om att
stora delar av totalférsvaret hade blivit irrelevant. Bland annat ansags nu den om-
fattande svenska forsorjningsberedskapen spelat ut sin roll. Istallet for mal om
beredskapslager och sjalvforsorjning blev den nya inriktningen att det fria varu-
flodet inom EU” skulle utgora en tillracklig grund for landets forsorjning.3

Hotbilderna mot Sverige ansags dock inte helt ha férsvunnit, men forskjutits mot
olika slags civila hot. Tonl&get hos de civila debattdrerna hade i slutet av 1990-
talet férandrats i riktning mot en stérre tydlighet vad gallde betydelsen av dessa
hotbilder. Infor den sa kallade sakerhetspolitiska kontrollstationen 1999 tycks det
inte langre ha varit fraga om att de civila hoten var asidosatta. | en skrift med titeln
Civilt forsvar i fornyelse beskrev OCB pé vilka sétt de icke-militara hoten skiljde
sig fran “traditionella krigshot” och slog fast att en viktig skillnad var att de forra
i de flesta fall inte kunde hanforas till ’nagon bestamd antagonist [som] till exem-
pel ett fientligt sinnat grannland.”>* Darfor var det ocksa naturligt och viktigt att
samarbeta dver nationsgrinserna, menade OCB, eftersom “de egna atgirderna
eller svagheterna inte behéver omgérdas med nationell prestige och inte heller med
sekretess, som ofta ér fallet i militdra sammanhang.”®

52 Ibid., s. 12.

53 Genom en serie beslut under det senare 1990-talet séldes darfor beredskapslagren ut, inklusive
livsmedels- och lakemedelslagren (i prop. 2001/02:10, s. 172, nd&mns prop. 1998/99:74, bet.
1998/99:F6US, rskr. 1998/99:224, bet. 1998/99:UF8U1, rskr. 1998/99:222). Enligt den inriktning som
regeringen successivt beslutade skulle alla lager vara utsalda senast vid utgangen av 2002. Inriktningen
medférde vidare att beredskapsavtalen med de s kallade K-foretagen (kris- och krigsviktiga foretag)
om- eller bortférhandlades. Prop. 2001/02:10, Fortsatt férnyelse av totalférsvaret, s. 172-175. Se &ven
sammanfattning i Stenérus Dover, Ann-Sofie & Jenny Ingemarsdotter (2021), Nationell
forsorjningsberedskap: FOI:s analys av forsérjningsberedskapen som svar pa regeringsuppdrag
Ju2020/02565/SSK, Ju2018/05358/SSK, FOI-R--5174--SE, s. 20.

% OCB (1998a), Civilt forsvar i fornyelse.

% Ibid., s. 4.
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Hur sdg da dessa nya, “icke-militéra”, i huvudsak fiendeldsa hoten ut i en tid da
Sverige precis genomgatt en svar bank-, finans- och fastighetskris och blivit EU-
medlem? Till att bérja med tog OCB upp ett antal strukturella sarbarheter som t.ex.
teknikutvecklingens roll och risken att den nya informationstekniken skulle kunna
ledatill fler sabotage och stérningar. Det 6kande beroendet av kénslig infrastruktur
liksom néaringslivets specialisering beskrevs ocksa som sarbarheter i och med att
»... produktionen latt kan stéras med svara konsekvenser for samhallet som
foljd.”% Sammantaget menade OCB att nya konfliktmonster och pafrestningar
avtecknade sig som inte kunde definieras som krig. Det var i detta sammanhang
som OCB bérjade resonera om “en graskala mellan fred och krig™:

Utvecklingen har inneburit att det skapats en graskala mellan fred och krig. Att forsoka dra
upp en skarp gréns daremellan &r idag néstan omdgjligt. Det & som att med en pinne forsoka
dra ett streck pa en sandstrand néra vattenbrynet. Savél hotutvecklingen som 1T-vagen har
redan skoljt 6ver vart gamla streck. VVagen har gjort det omajligt att se var gransen gar. De
nya hoten &r dessutom internationella. Manga ar av granséverskridande karaktar och riktar
sig inte mot en enskild nationalstat. De flesta &r icke-militdra och kréver icke-militéra
motatgarder. Framforallt kravs internationellt samarbete for att forhindra att de uppstar.5’

I denna hotbildsheskrivning sags alltsa inte andra stater som antagonistiska akto-
rer. Det var éverhuvudtaget oklart vilka de antagonistiska aktérerna var — hoten
beskrevs som “internationella” och diskuterades i termer av informationskrig-
foring eller ”IT-vagen”. Nar det géllde hur de nya hoten skulle upptickas och
bemétas betonade OCB att det inte langre gick att forlita sig enbart pa den militara
underrattelsetjéansten. Eftersom den breddade hotskalan inneh6ll ”betydande inslag
av icke-militira komponenter” stilldes krav pa ett 6kat engagemang kring hot och
riskfragor i hela samhéllet ansdg OCB.

Under 1990-talet intensifierades diskussionerna om behovet av ett vidgat séker-
hetsbegrepp som utgick fran en helhetssyn pa risker och hot. | detta sammanhang
aterkom OCB ofta till resonemanget om ”graskalor” och svarigheten att gora tyd-
liga distinktioner mellan olika situationer, fran svara olyckor till vapnat angrepp:
OCB anser att hela skalan frén fredstida olyckor och svara péfrestningar till vapnade angrepp
utgors av en graskala dar det inte rader distinkta definitioner mellan de olika situationerna.
En kris kan inte enbart ses som en isolerad handelse utan snarare som ett orsakssammanhang

mellan olika nivéer, dar situationer kan eskalera och fa langtgdende konsekvenser. Darfor
kravs en helhetssyn och ett helhetsgrepp pé kriser.%®

OCB betonade att den avgérande skillnaden jamfort med det kalla kriget var att
den icke-militara dimensionen pa sakerheten hade kommit i férgrunden. For att
kunna mota dessa 6vervagande icke-militdra hot, efterlyste myndigheten “ett mer
integrerat synsétt” och argumenterade i detta sasmmanhang for att tidigare distink-
ta granser mellan fred och krig bor rivas” liksom att “’det maste vara majligt att
utan hinder anvanda det civila forsvarets nuvarande och kommande resurser for

% Ibid., s. 6.
5 bid.
% OCB (1998Db), Kontrollstation 1999 (delrapport): Prioritering av internationell verksamhet, s. 8.
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att mota alla de olika slags pafrestningar som den nya sakerhetssituationen kan
uppvisa”.®® Det sistndmnda argumentet hade sin bakgrund i att OCB:s uppdrag
budgetmassigt fortsatt var avgrénsat till beredskapssamordning for krig — en hot-
bild som alltsa ansags alltmer otidsenlig.

Dissonansen mellan OCB:s formella uppdrag och diskussionerna om ett vidgat
sakerhetshegrepp framgick ocksa i en rad utredningar under 1990-talet som beto-
nade vikten av att vidta beredskapsatgirder i "hela hotskalan”. Redan i 1992 ars
forsvarsbeslut framholls att det fanns skal att agna mer uppmarksamhet at hur sam-
héllets beredskap mot olika typer av fredstida hot kunde starkas.®® Fragan om
fredstida hot utreddes darefter narmare i den sa kallade Hot- och riskutredningen
som publicerade sin slutrapport, Ett sékrare samhalle, i januari 1995 (SOU
1995:19). En avgorande slutsats handlade om behovet av att integrera atgéarder i
hela hotskalan fred-krig”.6*

Formuleringarna om hela hotskalan och vikten av en ny helhetssyn bekraftade i
stora drag OCB:s syn att det skapats en graskala mellan fred och krig. Begreppet
”svara pafrestningar” blev under 1990-talet ett slags samlingsbegrepp for alla typer
av situationer pé hotskalan, dir kriget var “den allvarligaste” pafrestningen. De
militdra hotbilderna hade nu tonats ned rejilt och istéllet 1ag fokus pé “svara pa-
frestningar p& samhillet i fred”.5

Végen framat som den beskrevs under 1990-talet handlade inte om att lagga ned
det civila forsvaret utan att utveckla och fornya detsamma utifran en breddad
hotbild.%® I en firgglad broschyr med rubriker som “Civil beredskap med hogre
ambition” och ”Inte bara krig” forklarade OCB innebdrden av det fornyade total-
forsvarets nya principer.®* Huvudbudskapet var att totalférsvarets resurser numera
skulle kunna anvéndas dven vid svéra fredstida pafrestningar pa samhéllet. OCB:s
sammanfattning av 1996 ars totalforsvarsbeslut andades entusiasm: “Riksdagens
beslut innebdr en tydlig ambitionshdjning for den civila beredskapen. Uppgifterna

% Ibid., s. 23.

% Prop. 1991/92: 102, Totalférsvarets utveckling till och med budgetaret 1996/97 samt anslag for
budgetaret 1992/93, s. 99. Om det civila forsvarets utvidgade hotbilder under 1990-talet, se Camilla
Eriksson, Carl Denward, Lovisa Mickelsson och Vidar Hedtjarn Swaling (2020), Kunskap for
beredskap: Vad har risk- och sarbarhetsanalys gett for effekt hittills och hur kan nyttan oka?, FOI-R--
4804--SE, s. 37-39.

61 SOU 1995:19, Ett sékrare samhalle., s. 19. ” En helhetssyn utgar fran att samhllet &r berett att ingripa
vid alla slag av plétsligt intraffade péfrestningar. Kriget 4r den allvarligaste av dessa péfrestningar. De
myndigheter och andra organ som anvander sina resurser for att vidta beredskapsatgérder ska gora det i
hela hotskalan fred-krig.”

52 Prop. 1996/97:11, Beredskapen mot svara pafrestningar i samhéllet. Dessa pafrestningar preciserades i
propositionen i form av ett antal storningar som bland annat inkluderade nedfall av radioaktiva &mnen,
svéra stérningar i viktig infrastruktur och éversvamningar. Hot- och riskutredningen (SOU 1995:19) lag
till grund for det nya totalforsvarsbeslutet, Totalférsvar i fornyelse, som togs i tva etapper 1995 och
1996 (Prop. 1995/96:12 och Prop. 1996/97:4).

% Prop. 1996/97:4, Totalforsvar i fornyelse: Etapp 2. Dock ansags inte langre forsorjningsberedskapen i
form av exempelvis beredskapslagring vara andamalsenlig.

8 OCB (1997), Civil beredskap i fokus.
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som ska kunna losas blir fler och beredskapsresurserna ska kunna anvandas i hela
hotskalan — fran fredstida hot till krig.”6

I praktiken paborjades istallet vid denna tid det civila forsvarets avveckling. Denna
avveckling — som OCB till en borjan uppfattade som utveckling och modernisering
— skedde i princip utan debatt. Som generalldjtnant Michael Claesson har kon-
staterat kan den omsorgsfulla nedmonteringen av det militara forsvaret rentav ses
som relativt mattfull” i jimforelse med den i det nidrmaste fullstindiga avveck-
lingen av det civila forsvaret efter det kalla krigets slut. Som Claesson ocksa upp-
méarksammar skedde denna nitiska avveckling utan debatt, varken fore eller efter:
”Denna avveckling har dessutom kommit att omgérdas av en kompakt tystnad,
jamfort med den mycket mer hdgljudda debatten om det militara forsvarets olika
vigval.”6®

Sammanfattningsvis skedde pa 1990-talet ett avstandstagande fran den begrepps-
liga uppdelningen i fred och krig. Istéllet introducerades uttryck som "hela hot-
skalan” och myndigheten OCB forde 4ven diskussioner om en “gréskala” mellan
fred och krig. Bakgrunden var att Sovjetunionens sammanbrott tycktes ha medfort
att den militara hotbilden mot Sverige i princip hade forsvunnit, &ven om oséker-
heten i den sakerhetspolitiska utvecklingen ocksa ofta betonades. Fragan var dar-
med hur totalforsvarets resurser skulle anvandas. For OCB stod det klart att ett
Okat samutnyttjande av resurserna var avgorande, dvs. att myndigheter och andra
organ som anvande sina resurser for att vidta beredskapsatgarder maste fa gora det
i hela hotskalan fred-krig. De nya totalforsvarsbesluten 1995/96, som bejakade
denna omsvangning, tolkades som en ambitionshéjning for det civila forsvaret.
Nagra ar senare hade kriget i praktiken helt fallit bort fran hotskalan vilket ledde
till att totalforsvarsplaneringen lades i trada. Darmed avvecklades &ven det civila
forsvaret da denna typ av planering — trots utredningarnas formuleringar om svara
pafrestningar och graskalor — fortfarande associerades med krig.5”

3.3 Sammanfattande reflektioner

Utgangspunkten for OCB:s analyser pa 1990-talet var att varlden efter det kalla
krigets slut i stort sett gatt in i en ny fredlig era dar hotbilden krig blivit hogst
osannolik. Det antagande som Agrell utgatt ifran i sin teori om icke-militar
krigforing ett drygt decennium tidigare, ndmligen att statliga antagonistiska
aktorer kan bedriva subversiva verksamheter i andra lander utifran en langsiktig
strategisk agenda, tycks inte ha funnits narvarande i 1990-talets hotbildsdiskus-
sioner. Visserligen menade OCB att de “icke-militira hoten” relativt sett 6kat i

% bid.

8 Claesson (2020), Forsvarsmakten idag”, s. 77. Om totalforsvarets avveckling under 1990- och 00-talen,
se dven Wilhelm Agrell (2016), Det sikra landet? Svensk forsvars- och sékerhetspolitik fran ett kallt
krig till ett annat.

67 OCB ersattes 2002 av Krisberedskapsmyndigheten (KBM), som i sin tur lades ned 2008 dé
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) bildades.
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betydelse, men samtidigt betonade man att dessa icke-militéra hot i de flesta fall
inte kunde hanforas till ’nagon bestamd antagonist [som] till exempel ett fientligt
sinnat grannland.”¢8

| efterhand framtrader en motsdgelsefullhet i den teori om en ny sakerhetspolitisk
gréskala som OCB framférde pa 1990-talet. A ena sidan forekom uttalanden som
betonade att de icke-militara hoten i de flesta fall inte kunde hanforas till ndgon
statlig antagonistisk aktér. A andra sidan saknades inte antagonistiska inslag i
OCB:s beskrivningar av de nya hoten. Bland annat IT-attacker, terrorism och sabo-
tage togs upp som potentiellt allvarliga hot, men dven dessa forblev aktorslésa. De
antagonistiska hoten listades som regel tillsammans med olika typer av strukturella
sarbarheter, som t.ex. naringslivets specialisering och infrastrukturens kanslighet
for storningar. Dock framgick inte varfor nagon exempelvis skulle vilja ”mork-
lagga stora delar av landet under nagra dagar”.° Istéllet betonades vikten av inter-
nationell samverkan for att hantera de nya fredstida civila hoten som kunde drabba
alla men som saknade avséndare.

Drivkraften att fa till ett 6kat ”samutnyttjande” av totalforsvarets resurser utgjorde
en bakgrund till detta underbetonande av de skilda krav som i praktiken finns vad
galler hanteringen av icke-antagonistiska hot a ena sidan, som t.ex. svara olyckor,
respektive antagonistiska hot & den andra sidan, som t.ex. terrorattacker eller vap-
nat angrepp. Det nya uttrycket “svara pafrestningar” bérjade under 1990-talet
anvandas som en paraplyterm som skulle fanga hela hotskalan. Till och med kriget
sags nu som en “pafrestning”, om én av den allvarligaste typen.

Efter Sovjetunionens uppldsning och det kalla krigets slut landade Sveriges be-
démning sa smaningom i att det vapnade angreppet nastintill hade forsvunnit fran
den svenska hotbildshorisonten. OCB argumenterade dock for att det civila for-
svaret mot denna bakgrund hade fatt en 6kad betydelse da hotskalan hade breddats
och nu gallde en rad olika typer av svara pafrestningar. | detta sammanhang
diskuterades aven grazonen men till skillnad fran Agrells resonemang om icke-
militar krigforing (bedriven av en statlig antagonist med langsiktiga strategiska
mal) var OCB:s grazon i princip fiendelds. Detta medforde i forlingningen till en
avsmalning av "hela hotskalan” till hantering av fredstida kriser.

6 OCB (1998a), Civilt forsvar i fornyelse.
% Ibid., s. 6.
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4 Slutord

Kriget i form av det vapnade angreppet forblev den viktigaste utgangspunkten for
den svenska totalforsvarsplaneringen under hela det kalla kriget. Trots denna
utgangspunkt tycks planeringen anda haft en bred syn pa totalforsvarets hotbilder.
En bakgrund till detta kan vara insikten om att totalforsvaret behdvde kunna sta
emot manga olika typer av pafrestningar, dven saddana som praglades av osaker-
heter eller komplexa orsakssamband. | detta sammanhang framforde forskare och
debattorer stundom nya begrepp, som t.ex. ”den grd zonen”"° eller “halvkriget”?,
som syftade till att fanga in aven de hotbilder som tedde sig nagot suddiga i kan-
terna jamfort med ett renodlat vapnat angrepp.

Som visats i denna rapport ar fragan om hur totalforsvaret ska hantera civil makt-
utévning och icke-militara angrepp dérmed inte ny. Tvértom &r detta ett problem
med langa anor i totalférsvarets historia. Wilhelm Agrell noterade dock 1988 att
denna historia tenderar att praglas av en process dar redan forvarvade insikter faller
i glomska for att sedan aterupptackas och betraktas som anméarkningsvarda nyhe-
ter: ”Svensk forsvarspolitik ar rikt garnerad med dessa standiga aterupptackter av
risken for Overraskande anfall, av beredskapens betydelse och av delarnas
betydelse for helheten.”’”2 Utifran ett sakerhetspolitiskt perspektiv har samhallets
uthallighet idag aterigen blivit en uppmarksammad fraga vad galler avskrackning
och byggandet av en tréskel mot angrepp liksom totalférsvarets trovardighet.

Utvecklingen av det civila forsvarets grundlaggande férmagor, som t.ex. forsorj-
ningsformaga och robusthet i de viktigaste samhallsfunktionerna, har darmed
blivit en nationell sikerhetsfraga pa liknande satt som vid tidigare avgorande
skeenden i Sveriges historia (t.ex. det forsta och andra varldskriget, karnvapen-
hotet under det kalla kriget och 1970-talets oljekriser). Utan en egen forsérjnings-
formaga eller samhallelig motstandskraft antogs da Sverige sta blottat for patryck-
ningar, hot och ytterst ekonomisk krigforing av existenshotande karaktar. En sadan
sarbarhet ansdgs oacceptabel da detta hotade svensk sjalvstandighet i besluts-
fattande och agerande. Malet om ett balanserat totalférsvar, som betraktades som
nara sammanhangande med den militara férmagan, handlade darmed inte om att
uppna balans for balansens skull utan just om att sakerstélla Sveriges autonomi
och ytterst befolkningens dverlevnad.

Kopplingen mellan ett balanserat totalférsvar och militar funktionalitet har ocksa
understrukits i samband med var tids aterupptagna totalforsvarsplanering, har for-
mulerat av Kungliga Krigsvetenskapsakademien: “Ett ofullstandigt civilt forsvar
som inte klarar de nya hoten innebér att det militara forsvaret inte kommer att

0 Agrell (1979), Om kriget inte kommer.
™t Ekeblom (1990), Den viktigaste biten.
2 Agrell (1988), Ett samhallsskydd for alla vader, s. 20.
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fungera, oavsett vilka vapensystem vi anskaffar.””® En grundlaggande fraga hand-
lar darmed om vilka krav som skilda hotbilder staller pa det civila forsvarets for-
magor. Under det kalla kriget var det civila forsvaret uppdelat pa olika grenar som
lite férenklat motsvarade olika hotbilder: Férutom civilférsvarets grundlaggande
uppgift att skydda och rédda liv i h&dndelse av vapnat angrepp skulle det ekono-
miska forsvaret hantera forsorjningskriser och ekonomisk krigféring medan det
psykologiska forsvaret skulle motverka propaganda och psykologisk krigforing.
Ofta betonades vikten av att totalforsvaret inte fick innehalla luckor som skulle
kunna leda till att Sverige tvingades boja sig for patryckningar och hot.

Under det kalla kriget fanns ocksa en medvetenhet om att vissa hotbilder var sub-
versiva och langsiktiga i sin karaktar, som till exempel industrispionage och éver-
huvudtaget kartlaggningar av svenska resurser och férmagor. Denna dimension
utvecklades av Wilhelm Agrell till en teori om den icke-militéra krigféringen som
fokuserade pa den gra zonens olika utmaningar. Dessa utgjordes bland annat av
svarigheten att upptacka monster i och med att paverkansaktiviteter kan bedrivas
pé& s manga till synes vitt skilda omraden samtidigt. Aven langsiktigheten i dessa
aktiviteter bidrog till mgjligheter att maskera vad som pagick. Det senare géllde
inte minst den dolda psykologiska krigféringen, menade Agrell, som syftade till
att uppna langsiktiga opinionsbildande effekter.

Vid sidan av de diskussioner som &r forankrade i hotbilden vapnat angrepp ater-
finns ocksa idag fragan om hur grazoner och statliga icke-militara angreppssatt ska
hanteras. Forsvarsmakten och MSB konstaterar att “totalférsvaret behover dven
planera for att kunna méta hybridhot utan att regeringen har beslutat om héjd
beredskap” och att “de rattsliga forutsédttningarna for att kunna upptécka och méta
hybrida och icke-linjara hot och angrepp behdver ses 6ver”.”* Darmed ar vi tillbaka
i diskussionerna om behovet av att beakta “hela hotskalan”.”® Men vad betyder det
idag och i framtiden?

Det vapnade angreppet &r och forblir centralt for totalférsvaret men &r samtidigt
inte den enda hotbilden, i synnerhet inte for den civila delen av totalférsvaret som
kanske ar den framsta frontlinjen mot icke-militar krigféring. Det finns potentiella
risker med att alltfor ensidigt betona hotbilden vépnat angrepp. Planerande akttrer
vars karnverksamhet inte i forsta hand ar rikets sakerhet kanske da inte méktar med
att planera for annat &n det som utpekats som “viktigast” och ddrmed star ofor-
beredda infor icke-militira angrepp. Dessutom finns en risk att effekterna av en
samordnad parallell militar och icke-militér krigforing inte analyseras tillrackligt

" KKrVA (2017), Ett nytt totalforsvar: Viktigare slutsatser av Frank Rosenius m. fl., s. 14. Se dven
Forsvarsberedningen (2017), Motstandskraft: Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det
civila forsvaret 20212025, Ds 2017:66.

™ Forsvarsmakten och MSB (2021), Handlingskraft: Handlingsplan for att framja och utveckla en
sammanhé&ngande planering for totalférsvaret 2021—2025, FM2021-17683:2/MSB2020-16261-3, s.
11) med hanvisning till Férsvarsmaktens hemstéallan om éversyn av lagstiftning av den 3 december
2020, s. 9-11.

™ SOU 1995:19, Ett sakrare samhalle.
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och att forberedelser for detta darmed uteblir, vilket skulle kunna minska det
militara forsvarets mojligheter att mota ett vapnat angrepp. Det civila forsvarets
representanter och aktérer behdver idag — saval sjalvstandigt som i samverkan med
andra — analysera och identifiera sina roller i férhallande till en bred uppséattning
av scenarier och hotbilder. Detta géller saval det vapnade angreppet som inne-
borden av icke-militar krigforing. Dessutom krévs mer kunskap om det civila
forsvarets roll i en internationell kontext, inte minst i férhallande till Nato och EU.

For att skapa motstandskraft dver hela hotskalan kravs ocksa en kontinuerlig sam-
manhangande kunskapsuppbyggnad som inte bara fokuserar pa behov av resurser
eller organisationsfragor utan dven pa viktiga samhéllsfaktorer som paverkar
totalforsvarets forutsattningar. Mer forskning beh6vs om var forstaelse av hotbil-
der och hur dessa relaterar till det civila forsvarets forutsattningar och uppgifter. |
detta ingar ocksa att folja transformativa trenders paverkan pa Sveriges framtida
totalférsvar, exempelvis nya tekniksprang, samhallets digitalisering och inte minst
konsekvenserna av accelererande klimatférandringar. Denna typ av omvérlds-
analyser har, som visats i denna rapport, langa anor i totalforsvarets historia.
Ytterst har de manga analyserna av komplexa hotbilder och det civila forsvarets
utvecklingsbehov haft ett enkelt syfte: Att skapa ett sa motstandskraftigt samhalle
som mojligt. I oroliga tider med krig i Europa och ett forsamrat omvarldslage har
detta aterigen blivit en nyckelfraga for det svenska totalforsvaret.
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