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Missiv

REGERINGSKANSLIET
Forsvarsdepartementet
Férsvarsberedningen
Statsrddet och chefen
for Forsvarsdepartementet
Pal Jonson
Kraftsamling

Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila
forsvaret

Den 12 december 2022 beslutade chefen for Férsvarsdepartementet,
statsrddet P4l Jonson, att f6ljande ska gilla for Férsvarsberedningens
arbete:

Forsvarsberedningen ska 1 en forsta etapp analysera viktigare
forindringar 1 den internationella utvecklingen globalt med sirskild
betoning pid Europa och Sveriges niromrdde. Erfarenheter frin
Rysslands anfallskrig mot Ukraina ska dgnas sirskild uppmirksamhet.
Férsvarsberedningen ska utifrin detta redovisa sin bedémning av
omvirldsutvecklingen och sammanhingande konsekvenser f6r svensk
forsvars- och sikerhetspolitik. I det senare ingdr f6ljder av ett svenskt
medlemskap 1 Nato med tillhérande prioriteringar fér svenskt
vidkommande samt en &versyn av férsvarspolitiska utgdngspunkter och
mal.



Utdver vad som sigs ovan ska Forsvarsberedningen enligt 2020 &rs
férsvarsbeslut  (prop.  2020/21:30, bet. 2020/21:F6U4,  rskr.
2020/21:136) genom en kontrollstation utvirdera férverkligandet av
forsvarsbeslutet 2020, 1 syfte att sikerstilla att forstirkningen och
kostnadsutvecklingen ir i fas med riksdagens beslut om inriktning och
ekonomisk ram. Av 2020 4rs férsvarsbeslut framgdr dven att regeringen
1 budgetpropositionen fér 2024 ska dterkomma till riksdagen fér att
sikerstilla att genomférandet av férsvarsbeslutet fortgdr som planerat
samt med férslag om hur planeringsramen fér perioden 2026-2030 ska
hanteras. Forsvarsberedningen ska infér detta limna férslag om
planeringsramen.

Foérsvarsberedningen ska 1 nu nimnda delar limna en rapport
senast den 2 juni 2023 med undantag fér férslag om den ekonomiska
planeringsramen som ska redovisas senast den 26 april 2023.

Forsvarsberedningen ska 1 en andra etapp, med utgingspunkt
ovanstiende arbete, limna férslag till totalférsvarets fortsatta inriktning
och utformning t.o.m. 2030 och i detta sammanhang dven behandla
perioden t.o.m. 2035. Den inriktning som lades fast i 2020 &rs
férsvarsbeslut ska utgéra grunden for forslagen. De ytterligare 17
dtgirder for det militira forsvaret som omnimns i1 2020 Ars
forsvarsbeslut och den 6verenskommelse om det militira och civila
forsvaret som triffades den 16 mars 2022 ska hirvid beaktas.

Férsvarsberedningen ska limna sin slutliga rapport senast den 26
april 2024 och ir i samband med detta oférhindrad att vid behov
dterkomma till frigor som behandlats i den férsta etappen.

I kompletterande anvisningar till Férsvarsberedningen den 18 april
2023 anges att:

Forsvarsberedningen ges forlingd tid fér rapporten som enligt
anvisningarna ska limnas senast den 2 juni 2023. Denna rapport ska 1
stillet limnas senast den 19 juni 2023.

Forsvarsberedningen limnade enligt anvisningarna den 26 april
2023 delrapporten Kontrollstation 2023 (Ds 2023:12) innehéllande
en utvirdering av forverkligandet av totalforsvarsbeslutet 2020,
forslag om rapporteringen av férsvarsutgifter till Nato samt forslag
om planeringsram. Forsvarsberedningen féreslog ocksd att nista
totalforsvarsbeslut ska tidigareliggas ett &r och borja gilla frén 1
januari 2025.



I enlighet med anvisningarna limnade Forsvarsberedningen den
19 juni 2023 delrapporten Allvarstid (Ds 2023:19) innehillande en
bedémning av den sikerhetspolitiska omvirldsutvecklingen och
sammanhingande konsekvenser for svensk forsvars- och
sikerhetspolitik. I detta ingick bland annat en bedémning av
foljderna av och prioriteringar kopplat till ett svenskt medlemskap i
Nato.

Foérsvarsberedningen framforde 1 Allvarstid (Ds 2023:19) att den
avsdg att limna en delrapport om den 6vergripande ambitionen fér
hela totalférsvaret och forslag rérande det civila férsvaret innan
slutrapporten. Forsvarsberedningens forslag avseende det militira
forsvaret och den samlade ekonomin f6r hela totalférsvaret (civilt
och militirt férsvar) redovisas direfter i den slutrapport som limnas
senast den 26 april 2024. I samband med slutrapporten avser
beredningen ocksd redogora for hur férsvarsutgifter och
krigsorganisationen utvecklats 6ver tid. Vid behov kommer
beredningen &terkomma 1 slutrapporten till frigor som behandlats 1
foregdende delrapporter.

Férsvarsberedningen limnar hirmed delrapporten Kraftsamling
(Ds 2023:34) med overgripande ambitionen f6r hela totalférsvaret
och forslag rérande det civila forsvaret. Beredningen har 1 arbetet
med att utarbeta évergripande inriktning och forslag utgdtt frin de
krav som stills 1 hojd beredskap och krig.

Arbetet har letts av riksdagsledamoten Hans Wallmark (M) som
ordforande. Ovriga ledaméter i Forsvarsberedningen har varit
riksdagsledamoten Morgan Johansson (S), riksdagsledamoten Peter
Hultqvist (S), riksdagsledamoten Sven-Olof Sillstrém (SD) till och
med 1 juli 2023 och direfter riksdagsledamoten Per Séderlund (SD),
riksdagsledamoten Lars Wistedt (SD), riksdagsledamoten Jorgen
Berglund (M), riksdagsledamoten Hanna Gunnarsson (V),
riksdagsledamoten Mikael Larsson (C), riksdagsledamoten Mikael
Oscarsson (KD), riksdagsledamoten Emma Berginger (MP) och
riksdagsledamoten Anna Starbrink (L).

Sakkunniga 1 Forsvarsberedningen har varit departementsridet
Hans-Christian  Hagman, kanslirddet Markus Grundtman,
departementsrddet Daniel Olsson, imnesridet Ola Hedin och
kanslirddet Emil Antonsson. Experter 1 beredningen har varit
kanslirddet Cecilia Tamm, kanslirdidet Maria Nordin Skult,
departementssekreteraren Elin Lewold, generalmajoren Lars-Olof



Corneliusson, brigadgeneralen Jonny Lindfors till och med 13
september 2023 och direfter overste Magnus Stdhl, seniore
rddgivaren Peter Elmlund och rittschefen Anna Asp.

Forsvarsberedningens sekretariat har letts av imnesrddet Tommy
Akesson som huvudsekreterare, med imnesridet Roger Pettersson,
kanslirddet Viktor Norén, departementssekreteraren Elisabeth
Terenius, imnessakkunnige Pir Eriksson och imnessakkunnige
Annelie Gregor Sachs samt frin och med 10 oktober 2023
kanslirddet Mirten Levin som sekreterare.

Forsvarsberedningens arbete bygger pd underlag frin flera olika
killor. Bland annat har Forsvarsberedningen fitt sirskilda
foredragningar av experter, analytiker och forskare samt frin
foretridare fo6r organisationer, Regeringskansliet och statliga
myndigheter. Dirtill har Férsvarsberedningen inhimtat information
under resor 1 Sverige och till ett antal linder.

Forsvarsberedningen ir enig om huvuddragen i rapporten. Inom
vissa omraden har dock ledaméterna Morgan Johansson (S), Peter
Hultqvist (S), Hanna Gunnarsson (V) samt Emma Berginger (MP)
anmilt avvikande uppfattningar. Dessa bifogas rapporten i bilagan 1,
2 och 3.



Stockholm den 19 december 2023
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1 Inledning

Det ir tid for handling!

Det sikerhetspolitiska liget dr det allvarligaste sedan andra
virldskrigets slut. Forberedelserna, beredskapen och férmdgan inom
hela totalférsvaret, bade det militira och det civila forsvaret, miste
oka skyndsamt. Insikten om detta behover genomsyra alla delar av
samhillet och vara den frimsta drivkraften fér utvecklingen av
totalforsvarets samlade forméga de kommande &ren.

Totalférsvaret ska dver tid dimensioneras for att férsvara Sverige
mot ett vipnat angrepp och bidra till férsvaret av allierade. Ett
vipnat angrepp mot Sverige kan inte uteslutas. Det kan inte heller
uteslutas att militira maktmedel eller ytterligare hot om s&dana kan
komma att anvindas mot Sverige.

Den svenska férmigan att kunna stodja andra allierade (bland
annat genom virdlandsstd) ir avgdrande for att alliansen ska kunna
verka 1 vdr del av Europa. Genom att mojliggora ett tidigt agerande
redan i fredstid kan Sverige bidra till att stirka Natos kollektiva
forsvar och dirmed den samlade avskrickningen.

Forsvarsberedningen limnade den 19 juni 2023 delrapporten
Allvarstid, Forsvarsberedningens sikerbetspolitiska rapport 2023 (Ds
2023:19) innehdllande en beddémning av den sikerhetspolitiska
omvirldsutvecklingen och sammanhingande konsekvenser for
svensk forsvars- och sikerhetspolitik. I detta ingick bland annat en
bedémning av foéljderna av och prioriteringar kopplade tll ett
svenskt medlemskap 1 Nato. Denna bedémning stér fast.

Den 24 februari 2022 pdbérjade Ryssland en fullskalig invasion av
Ukraina som resulterat 1 det mest omfattande och brutala
konventionella krig Europa upplevt sedan andra virldskriget. Ett
krig 1 Europa, med risk att pd kort tid eskalera ytterligare, ir idag en
realitet och utgor ett direkt hot mot sdvil EU- och Natomedlemmar
som andra linder. Ryssland ir den dimensionerande motstdndaren.
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Sverige behdver utforma sin sikerhetspolitik och dimensionera
sitt totalférsvar efter spinnvidden i det hot Ryssland utgér under
lang tid framover.

Rysslands fullskaliga invasion och det efterfoljande kriget
illustrerar omfattningen och bredden av den uppgift totalférsvaret
kan komma att stillas infér 1 hindelse av krig. Rysslands agerande i
Ukraina har karaktiriserats av stor brutalitet och hogt risktagande.
De wurskillningslosa attackerna mot Ukrainas befolkning och
terrorbombningarna mot civil verksamhet och infrastruktur har lett
till mycket svira levnadsforhillanden. Dirtill har Ryssland dsamkat
den ukrainska ekonomin stor skada. Forsvarsberedningen
framhiller att Rysslands agerande 1 Ukraina maiste utgdra en
avgdrande insikt f6r hur Sverige ska utforma totalférsvaret.

Synen pd det ryska agerandet som kontraproduktivt och
irrationellt har bidragit till upprepade felaktiga antaganden om var
grinserna gir for det ryska agerandet. Analysen av Ryssland behover
utgd frin att den ryska ledningen agerar utifrin hur den uppfattar
virlden, sina mélsittningar och intressen. Ett aggressivt Ryssland,
med sdvil formdga som vilja att féra krig under ling tid, bér utgora
den huvudsakliga grunden for utvecklingen av det svenska
totalférsvaret.

Aven Kina utmanar den globala sikerheten och den regelbaserade
virldsordningen, vilket kan leda tll flera farliga hindelse-
utvecklingar. En kris eller konflikt 1 Asien skulle fi allvarliga
konsekvenser for det globala sikerhetsliget, ekonomin och leda till
negativa konsekvenser dven 1 Sveriges niromrdde. Kinesisk
verksamhet 1 form av strategiska uppkdp, anskaffning av teknik,
sirskilda produkter och sirskild kunskap kan utgéra ett allvarligt hot
mot Sverige och svenska intressen. Det finns en mycket hog formiga
hos kinesiska aktorer gillande cyberangrepp och Kina anvinder
dessa for att inhimta information.

Forsvarsberedningen anser att Sveriges vitala nationella
sikerhetsintresse ir att hivda vért lands sjilvstindighet, suverinitet
och territoriella integritet. Vi ir beredda att ytterst med vapenmakt
forsvara vart land, vir befolkning, vdr demokrati, vér frihet och vart
sitt att leva.

Verksamhet inom totalférsvaret ska kunna bedrivas enskilt och
tillsammans med andra, inom och utom landet och 1 enlighet med
Sveriges dtaganden som medlem 1 Nato.
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Att Sverige tillsammans med 6vriga allierade uppritthaller tilltron
till de kollektiva forsvarsgarantierna dr centralt for Natos
avskrickning och dirmed for att bevara freden i det euroatlantiska
omridet.

Forsvarsberedningen vill framhilla att det inte ir den troligaste
hindelseutvecklingen som ir viktigast 1 relation till uppgiften att
dimensionera totalférsvaret, utan de hindelseutvecklingar som
skulle f4 allvarliga konsekvenser om de intriffade. Sikerhetspolitiska
bedémningar mdiste dirfér inrymma ocksd sidana hindelse-
utvecklingar som ses som mindre troliga och vars konsekvenser
skulle vara sirskilt allvarliga om de intriffade.

Grunden fér totalférsvaret utgors ytterst av befolkningen i
Sverige. Alla och envar har en roll att fylla i totalférsvaret. Ukraina
har tydligt visat hur befolkningens motstdndskraft och férsvarsvilja
ir avgorande for att std emot ett angrepp. Befolkningens
forsvarsvilja, motstdndskraft och férmiga att hantera en krigs-
situation ir avgorande for ett trovirdigt totalfrsvar.

Totalférsvaret bestdr av militir verksamhet (militirt férsvar) och
civil verksamhet (civilt férsvar). Vid hogsta beredskap ir totalférsvar
all samhillsverksamhet som d& ska bedrivas. Det civila forsvaret ir
en forutsittning for att det militira férsvaret ska kunna fullgéra sin
huvuduppgift — att férsvara Sverige mot ett vipnat angrepp.

Forsvarsberedningen anser att det civila forsvaret 1 nirtid méste
utveckla en hogre samlad totalférsvarstérmaga. Uppbyggnaden sker
frin en l3g niva. Ett férhdllningssitt dir en aktdr avvaktar dtgirder i
vintan pi ytterligare resurser eller styrning férdréjer denna
utveckling. Uppgifter, regelverk, ansvar och méjligheten att bygga
upp en hogre totalférsvarsformdga ir till del pa plats, men det saknas
en samhillsplanering, en kultur och ett forhdllningssitt hos
beslutsfattare 1 sdvil offentlig som privat verksamhet som utgir frin
de krav ett krig stiller. Ansvaret fér uppgifterna i det civila forsvaret
behover klarliggas. Hela samhillet behover forbereda sig for hojd
beredskap och krig genom anskaffning, utbildning, 6vning och andra
forberedelser inklusive utarbetandet av konkreta planer.

Ett vipnat angrepp och krig ir en nationell angeligenhet dir alla
aktdrer 1 samhillet engageras i krigsanstringningen 1 syfte att
forsvara Sveriges vitala nationella sikerhetsintresse.

Totalférsvaret, inklusive civilt férsvar, genomfér forberedelser
och utarbetar planer i fredstid och agerar under hjd beredskap och
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krig med st6d delvis av ett annat regelverk in det som giller for
fredstida kriser. Detta mojliggors 1 form av sd  kallad
fullmaktslagstiftning som kan tillimpas vid h&jd beredskap och som
syftar till fokus pa totalforsvarsanstringningarna.

Det civila forsvaret ska byggas utifrdn de krav som stills 1 hojd
beredskap och krig. Samtidigt ir det viktigt att utveckla férmdgan
att kunna hantera hybrida hot och situationer under nivan fér vipnat
angrepp. Ett starkt civilt forsvar dimensionerat for krig r viktigt for
att totalférsvaret, som en del av Natos kollektiva forsvar, bidrar till
Natos samlade avskrickningsférmiga och dirmed tll att vara
fredsbevarande och krigsavhédllande. Enbart krisberedskapen i sig ir
inte dimensionerad for att hantera ett vipnat angrepp och de
utomordentliga pafrestningar som ett krig medfér.

Forsvarsberedningen konstaterar vidare att ett totalférsvar som
utgdr frin de krav som hojd beredskap och krig stiller kommer att
bidra till att f6rstirka den fredstida krisberedskapen.

De resurser som tillfors det civila forsvaret kommer att handla
om specifika tillskott for krigets krav. Forsvarsberedningen
understryker behovet av att avviga tgirder och resurstillskott fér
att nd en balanserad utveckling av de olika delarna i det civila
forsvaret. Totalfdrsvaret ir inte starkare dn sin svagaste link.

Forsvarsberedningen vill samtidigt framhailla att en éverdriven
tilltro till planer inte ska std 1 vigen f6r att kunna agera och l8sa
nddvindiga uppgifter vid hojd beredskap och 1 krig. Det madste
finnas en insikt om vikten av att stilla om mentalt och bli
l6sningsinriktad 1 de ytterligt svdra situationer som uppstér i krig.

Vid hojd beredskap och krig priglas situationen av en hog grad
av osikerhet liksom av snabba och svarférutsigbara skeenden. Detta
stiller krav pd snabba beslut under stor osikerhet, dir begrinsade
resurser ska prioriteras fér omfattande behov. Vikten av ett tydligt
och flexibelt ledarskap kan inte nog understrykas.
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2 Mal for totalfOrsvaret

Under hogsta beredskap och krig dr totalférsvar  all
samhillsverksamhet som d& ska bedrivas. Totalférsvar bestdr av
militir verksamhet (militirt forsvar) och civil verksamhet (civilt
forsvar). Att forsvara Sverige och allierade mot vipnat angrepp och
att hivda virt lands sjilvstindighet, suverinitet och territoriella
integritet ir inte enbart en militir uppgift utan ett ansvar for hela
samhillet. Totalférsvaret kriver personliga insatser av alla invénare.
Detta forutsitter en engagerad befolkning dir alla férvintas bidra.

En samlad formdga 1 totalférsvaret forutsitter gemensamma
mélsittningar. Genom totalférsvarsbeslutet 2020 (prop. 2020/21:30,
bet. 2020/21:FoU4, rskr. 2020/21:136) faststillde riksdagen
dvergripande mil for totalforsvaret, mal f6r det militira forsvaret
och mal f6r det civila férsvaret.

Forsvarsberedningen anser att Sveriges vitala nationella
sikerhetsintresse ir att hivda vart lands sjilvstindighet, suverinitet
och territoriella integritet. Vi ir beredda att ytterst med vapenmakt
foérsvara vart land, var befolkning, vir demokrati, vir frihet och vért
sitt att leva. Forsvarsberedningen anser att Sveriges vitala nationella
sikerhetsintresse ska faststillas av riksdagen.

Den nationella totalférsvarstormigan ska over td, med
utgdngspunkt i virt medlemskap 1 Nato, inriktas mot att férsvara
Sverige och allierade mot vipnade angrepp. Det stirker dven vir
férmaga att hantera kriser 1 fredstid.

Som Natomedlem &tar sig Sverige helheten 1 det nordatlantiska
fordraget. I enlighet med artikel 5 i nordatlantiska fordraget ska
Sverige utan dréjsmal limna stéd i hindelse av ett vipnat angrepp
mot nigon av Natos medlemsstater. Att Sverige tillsammans med
ovriga allierade  uppritthiller tlltron  wll  de  kollektiva
forsvarsgarantierna ir centralt for Natos avskrickning och fér att
bevara freden i det euroatlantiska omradet.
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Som allierad utgdr den nationella forsvarsformdgan en del av
alliansens kollektiva forsvar i enlighet med artikel 3 i nordatlantiska
fordraget. Sverige ska utveckla sitt totalférsvar som en integrerad del
1 ett kollektivt foérsvar med o6vriga allierade. Utgingpunkten for
utformningen av allierades nationella férsvar foljer av alliansens
strategiska koncept, ambitionsnivin i Natos férméigeplanerings-
process och de militira myndigheternas operationsplanering. Artikel
3 utgdr dven grunden for det arbete som Nato och de allierade
bedriver for att stirka samhillets motstdndskraft och sikerstilla
viktiga samhillsfunktioner. Detta arbete ir ett nationellt ansvar och
ett kollektivt dtagande.

Forsvarsberedningen konstaterar att Sveriges vitala nationella
sikerhetsintresse och de krav som Natomedlemskapet innebir
méste dterspeglas i det vergripande maélet for totalférsvaret, samt
mélen for sdvil det militira forsvaret som det civila forsvaret.
Forsvarsberedningen anser dirfér att nuvarande mal, som
faststilldes genom totalférsvarsbeslutet 2020, bor justeras. Vidare
anser Forsvarsberedningen att styrningen av det civila forsvaret
under férsvarsbeslutsperioden 2025-2030 bér utvecklas for att
mojliggdra att mdl och planer 1 storre utstrickning in tdigare
omsitts i konkreta 3tgirder.

2.1 Overgripande mal for totalférsvaret

Av 1 § lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap
framgdr att:

Totalférsvar dr den verksamhet som behévs for att férbereda Sverige for
krig. For att stirka landets forsvarsformiga kan beredskapen héjas.
Hojd beredskap ir antingen skirpt beredskap eller hégsta beredskap.
Under hégsta beredskap ir totalférsvar all samhillsverksamhet som d&
skall bedrivas. Totalférsvar bestdr av militir verksamhet (militirt
foérsvar) och civil verksamhet (civilt férsvar).

Vidare framgar av 3 § 1 denna lag att:

Ar Sverige i krig rider hogsta beredskap. Ar Sverige i krigsfara eller att
det rider sddana utomordentliga férhillanden som ir féranledda av att
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det dr krig utanfor Sveriges grinser eller av att Sverige har varit 1 krig
eller krigsfara fir regeringen besluta om skirpt eller hogsta beredskap.

Totalforsvarsresurser ska enligt samma lag utformas s3 att dessa
kan anvindas vid internationella fredsfrimjande och humanitira
insatser och stirka samhillets férmdga att férebygga och hantera
svdra péfrestningar pd samhillet.

Totalférsvaret bygger pd samhillets samlade resurser. Aktorer
med forfattningsreglerade uppgifter inom totalforsvaret idr riksdag
och regering, statliga myndigheter, kommuner och regioner,
niringsliv, frivilligorganisationer, arbetsmarknadsorganisationer,
trossamfund samt enskilda individer. Dirutéver har civilsamhillet
och kulturlivet viktiga roller 1 Sveriges samlade totalférsvarsférmaga.

Det civila och militira forsvaret ir omsesidigt forstirkande.
Totalférsvaret ska ha en sidan styrka, sammansittning, ledning,
beredskap och uthillighet att det kan verka krigsavhillande och
dirmed férebyggande och fredsbevarande. Samhillets grund-
liggande robusthet och dess formiga att motstd fredstida kriser
bidrar till den krigsavhillande effekten.

Med utgdngspunkt 1 Sveriges vitala nationella sikerhetsintresse
och medlemskap 1 Nato anser Forsvarsberedningen att det
overgripande milet for totalforsvaret ska vara att ha férméga att:

o forsvara Sverige och vir befolkning mot vipnat angrepp, hivda
vért lands sjilvstindighet, suverinitet och territoriella integritet
samt medverka till forsvaret av allierade. Verksamhet inom
totalférsvaret ska kunna bedrivas enskilt och tillsammans med
andra, inom och utom landet och i enlighet med Sveriges
dtaganden som medlem i Nato.

2.2 Malet for det militara forsvaret

Med utgidngspunkt i Sveriges vitala nationella sikerhetsintresse och
medlemskap 1 Nato anser Forsvarsberedningen att mélet for det
militira forsvaret ska vara att ha f6rméga att:

o f{drsvara Sverige mot vipnat angrepp,

o hivda Sveriges territoriella integritet,
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e virna rittigheter och nationella intressen utanfor svenskt
territorium 1 enlighet med internationell ritt,

e inom ramen foér Natos kollektiva férsvar och uppgifter 1 6vrigt,
uppfylla Sveriges dtaganden som medlem 1 Nato,

e frimja vir sikerhet samt férebygga och hantera konflikter och
krig genom att i fredstid genomféra operationer pd virt eget
territorium och 1 niromrddet samt delta i internationella
fredsfrimjande insatser,

o skydda samhillet och dess funktionalitet genom att med befintlig
formaga och resurser bistd dvriga samhillet sdvil 1 fred som vid

héjd beredskap.

Det militira férsvaret ska, som en del av Natos kollektiva férsvar,
bidra till Natos samlade avskrickningsférmiga och dirmed verka
fredsbevarande och krigsavhillande. Det militira forsvarets
viktigaste funktion ir att tillsammans med &vriga allierade kunna
mota vipnade angrepp riktade mot Sverige och andra allierade.

Ett vipnat angrepp ska kunna métas dven om det genomférs
overraskande. For en eventuell angripare ska nackdelarna med
krigshandlingar mot Sverige och andra allierade vara storre dn de
bedémda férdelarna. En férutsittning for att kunna férebygga, méta
och hantera ett vipnat angrepp ir att det militira férsvaret, som en
del av Nato, vidtar de férberedelser och har de resurser som behovs
for att kunna verkstilla beslut om beredskapshojningar och
genomfora verksamheten uthilligt.

Det kollektiva forsvarsdtagandet i enlighet med artikel 3 och 5 1
nordatlantiska foérdraget utgdr en central del i den svenska
forsvarspolitiken. Som allierad ska Sverige uppritthilla en stark
nationell forsvarsformdga for att bidra bdde till det nationella
forsvaret och till det kollektiva forsvaret. Sveriges férsvarsféormiga
utgor en del av alliansens kollektiva férsvar och bidrar till sikerheten
sdvil 1 niromraddet som 1 hela det euroatlantiska omridet.

Det militira forsvaret ska ha formiga att ge och ta emot stéd.
Denna férméga ir avgorande for att alliansen ska kunna verka i vir
del av Europa. Sverige forvintas kunna upplita territorium, bland
annat genom att utgora ett uppmarsch- och basomride fér allierade
mark-, sj6- och flygstridskrafter samt tillhandahilla forsorjnings-
och transiteringsomrdden f6r allierades styrkor. Genom att
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mojliggdra ett tidigt agerande dven i fredstid bidrar Sverige till Natos
samlade avskrickningsférmiga och dirmed tll att vara
fredsbevarande och krigsavhillande.

Om en Natomedlem blir angripen ska de svenska stridskrafterna
med stdd av 6vriga delar av totalférsvaret, tillsammans med allierade
och inom ramen fé6r Natos gemensamma operationer, bidra till
Natos samlade kollektiva férsvar. Om Sverige direkt angrips ska de
svenska stridskrafterna med stod av 6vriga totalférsvaret,
tillsammans med allierade och inom ramen fér Natos gemensamma
operationer, forsvara Sverige. Det militira forsvaret ska utformas
och dimensioneras fér att kunna méta vipnat angrepp mot Sverige
inklusive krigshandlingar pd svenskt territorium.

Forsvarsmakten ska hivda Sveriges territoriella integritet samt
virna rittigheter och nationella intressen. Verksamheten bestdr
bland annat 1 att 6vervaka territoriet och att uppticka och avvisa
krinkningar. Det innebir ocksd att kunna skydda Sveriges
handlingsfrihet mot pdtryckningar med militira maktmedel.

Vidare ska rittigheter och nationella intressen utanfor territoriet
kunna virnas 1 enlighet med internationell ritt, till exempel nir det
giller ritten att utnyttja internationellt vatten eller luftrum for varor
och tjinster.

Som allierad dtar sig Sverige att bidra solidariskt och konstruktivt
till sikerheten i det euroatlantiska omrddet. Detta giller Natos
kirnuppgifter avskrickning och forsvar, kristérebyggande och
krishantering samt sikerhetssamarbete. De svenska stridskrafterna
ska kunna delta i férsvaret av Natoterritoriet och 1 andra operationer
i enlighet med Natos uppgifter.

Forsvarsmaktens deltagande 1 internationella insatser bidrar till
att stirka svensk och global sikerhet och ir ett viktigt
sikerhetspolitiskt instrument. Sverige ska fortsatt delta 1
internationell militir och civil krishantering och fredsfrimjande
insatser. Det militira forsvaret ska ocksi kunna skydda samhillet
och dess funktionalitet genom att bistd 6vriga samhillet savil 1 fred
som vid hojd beredskap och krig. Sddant stéd ska ske inom ramen
for det militira forsvarets befintliga férmdga och resurser.

Det ir Forsvarsmakten som, med stdd av andra aktorer, ska 16sa
uppgifterna 1 totalférsvarets militira del. Myndigheter som

Forsvarets materielverk (FMV), Totalférsvarets forskningsinstitut
(FOI), Fortifikationsverket, Forsvarets radioanstalt (FRA) och
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Totalférsvarets plikt- och prévningsverk har ocksd uppgifter inom
den militira delen av totalférsvaret. Det militira forsvaret dr ocksd
beroende av ett antal samhillsviktiga funktioner inom det civila
forsvaret, sisom hilso- och sjukvird, energi, elektroniska
kommunikationer, transporter och férsérjningsberedskap.

2.3 Malet for det civila forsvaret

Med utgingspunkt 1 Sveriges vitala nationella sikerhetsintresse och
medlemskap 1 Nato anser Forsvarsberedningen att mélet for det
civila férsvaret ska vara att ha fé6rmiga att:

o sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna,

e inom ramen fér Natos kollektiva forsvar och uppgifter 1 évrigt,
bidra till det militira férsvarets fé6rméiga,

¢ skydda civilbefolkningen,

o uppritthdlla férsvarsviljan och sambhillets motstdndskraft mot
externa patryckningar.

Det civila forsvaret ska verka f6r samhillets samlade mobilisering
1 hindelse av krig. De viktigaste sambhillsfunktionerna ska
sikerstillas, till exempel besluts- och ledningsférmaga, sjukvird,
transporter, ordning och sikerhet, det finansiella systemets
funktionalitet och elektroniska kommunikationer. Nédvindig
forsorjning ska tryggas, exempelvis avseende likemedel, livsmedel,
dricksvatten och energi. Tillging till grunddata, ekonomisk sikerhet
och handel bidrar tll att sikerstilla de viktigaste samhills-
funktionerna.

Ett civilt forsvar, organiserat och dimensionerat utifrin krigets
krav, bidrar till att stirka samhillets férmdga att forebygga och
hantera svra pifrestningar 1 fred och att med tillgingliga resurser
delta i internationella fredsfrimjande och humanitira insatser.

Av lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap f6ljer
att totalférsvarsresurser ska utformas si att de dven kan anvindas vid
internationella fredsfrimjande och humanitira insatser och stirka
samhillets formdga att férebygga och hantera svira pifrestningar pd
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samhillet. Férsvarsberedningen konstaterar att detta dven fortsatt r
viktiga uppgifter f6r aktdrer inom det civila forsvaret.

Att bidra till det militira forsvarets f6rmédga vid hojd beredskap
och krig dr en prioriterad uppgift for det civila férsvaret. Militira
styrkor, sdvil nationella som allierade, ir beroende av civilt stdd for
att kunna fullflja sina uppgifter. Detta giller sirskilt militira
styrkor insatta i1 operationer. Civilt stéd kan avse bland annat
tillgdng tll transporter, energi, sjukvird och férnédenheter. Det
civila forsvaret ska stodja Natos militira operationer bland annat
genom att sikerstilla att dessa sektorer kan leverera nédvindiga
varor och tjinster och att de kan motstd angrepp eller storningar.
Aktorer inom det civila férsvaret ska dirfor ha planer och beredskap
for att kunna hantera beslut om beredskapshdjningar.

Uppgifter inom det civila férsvaret ska kunna ldsas enskilt och
tillsammans med andra allierade. Inom Nato anvinds begreppet
motstdndskraft (resilience) f6r att beskriva hur samhillen uppnir
motstdndskraft bdde i omstillning och 6ver tid genom att férbereda
sig for, std emot, besvara och snabbt dterhimta sig frin olika former
av samhillsstérningar, inklusive vipnat angrepp.

Inom Nato har de civila dtgirderna och forberedelserna (civil
preparedness) inriktats mot tre kritiska funktioner: férmigan att
uppritthdlla politiskt  beslutsfattande och centrala lednings-
funktioner, sikerstillandet av viktiga samhillsfunktioner och civilt
stdd till militira operationer.

De tre kritiska funktionerna har brutits ner i sju grundkrav
(baseline requirements) for nationell motstdndskraft mot vilka de
allierade kan mita sina &tgirder. Dessa dr 1) sikerstillande av
politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner, 2) robust
energiforsorjning, 3) effektiv  hantering av  okontrollerade
befolkningsroérelser, 4) robusta system for livsmedels- och dricks-
vattenférsdrjning, 5) hantering av masskadeutfall, 6) motstinds-
kraftiga civila kommunikationssystem och 7) robusta transport-
system.

Sveriges och 6vriga allierades dtgirder for att uppritthdlla och
stirka den civila motstdndskraften minskar sirbarheten hos alliansen
som helhet och hojer troskeln fér en angripare. Denna
motstindskraft dr framfor allt ett nationellt ansvar men ocks3 ett
kollektivt dtagande. Militira &tgirder for att forsvara alliansens
territorium och befolkning ska kompletteras med civila dtgirder och
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forberedelser for att reducera sirbarheter, risker samt konsekvenser
vid ett eventuellt angrepp.

Befolkningsskydd avser dtgirder f6r att skydda befolkningen och
civil egendom fran krigets verkningar. Att skydda civilbefolkningen
vid ett vipnat angrepp ir en viktig uppgift och bidrar till att
uppritthdlla de viktigaste totalférsvarsfunktionerna och dirmed
totalforsvarets trovirdighet. Skyddet av civilbefolkningen bidrar
ocksd tll att uppritthdlla befolkningens forsvarsvilja och
motstdndskraft. I hindelse av krig ska civilbefolkningen skyddas
genom att det civila férsvaret bereder skydd, riddar nédlidande och
ombesorjer vard.

Forsvarsviljan hos befolkningen ska sikerstilla motstdndskraft
mot externa pitryckningar som hotar Sveriges handlingsfrihet.
Forsvarsviljan ir en strategisk tillgdng och en grundforutsittning fér
ett starkt totalférsvar. Det svenska folkets engagemang for
totalférsvaret, som framgér tydligt 1 opinionsmitningar, bér virnas.
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3 Utgangspunkter for totalforsvaret

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina samt Kinas o©kade
territoriella ansprik visar att konflikter om territorium med militira
medel dterigen ir en realitet. Det sikerhetspolitiska liget 1 Europa ir
det allvarligaste sedan andra virldskriget. Uppbyggnaden av det
svenska totalférsvaret bradskar.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina innebir det mest
omfattande och brutala konventionella krig som Europa upplevt
sedan andra virldskriget. Risken finns att kriget 1 Ukraina kan
eskalera ytterligare. En eskalering kan innebira angrepp mot andra
stater. Den férdjupade sikerhetspolitiska krisen i Europa som
orsakats av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har férindrat
sikerhetsliget 1 Sverige och niromrddet 1 grunden och fér ldng tid
framit.

I Allvarstid, Forsvarsberedningens sikerbetspolitiska rapport 2023
(Ds 2023:19) slar Forsvarsberedningen fast att svensk sikerhets-
och férsvarspolitik ska utformas fér att hantera det hot Ryssland
langsiktigt bedéms utgdéra mot europeisk och global sikerhet.
Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina understryker bridskan i
utvecklingen av den samlade svenska totalforsvars-férmagan (civilt
och militirt férsvar) inom ramen f6r ett medlemskap 1 Nato.

Ett vipnat angrepp mot Sverige kan inte uteslutas. Det kan inte
heller uteslutas att militira maktmedel eller ytterligare hot om
sddana kan komma att anvindas mot Sverige. Totalf6érsvaret ska
utformas och dimensioneras f6r att kunna méta vipnat angrepp mot
Sverige, inklusive krigshandlingar pd svenskt territorium.

Den antagonistiska hotbilden mot Sverige idr bred och blir alltmer
komplex. Hoten inkluderar bland annat otllbérlig informations-
paverkan, desinformation, paverkansoperationer, cyberangrepp,
illegal underrittelseinhimtning, terrorism och sabotage, hot mot
kritisk infrastruktur och utnyttjande av ekonomiska beroenden.
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Dirutdver finns icke- antagomstlska hot, bland annat klimat-
forindringar, pandemier, stdrningar 1 energi-, vatten- och
livsmedelsforsorjning och naturkatastrofer. Hanteringen av hoten
mot vir sikerhet inkluderar ett stort antal samhillssektorer och
politikomraden.

Flera av dessa utmaningar och hot kan uppstd samtidigt och icke-
antagonistiska hot eller kriser kan utnyttjas av en antagonistisk aktér
for att uppnd sina syften, vilket kan inbegripa hot mot vir
suverinitet och territoriella integritet samt ytterst rikets politiska
oberoende och sjilvstindighet.

Sverige forsvaras bist inom Nato. Som medlem 1 Nato kommer
Sverige att omfattas av de 6msesidiga férsvarsgarantier som féljer av
artikel 5 1 nordatlantiska férdraget. Dirmed kommer det att finnas
en fordragstist utfistelse frin dvriga allierade om att Sverige far stod
1 hindelse av ett vipnat angrepp. P4 motsvarande sitt gor Sverige en
utfistelse att bistd dvriga allierade 1 forsvaret av dessa linder om de
angrips.

Sveriges totalférsvarsférmiga kommer enligt artikel 3 1 nord-
atlantiska fordraget att utgdra en del 1 det kollektiva forsvaret.
Natomedlemskapet 6kar den svenska foérsvarsférmigan genom
storre mojligheter att samarbeta med allierade 1 fred, kris och krig.
Som allierad omfattas Sverige av Natos nukleira och konventionella
avskrickningsférmaga.

Totalforsvaret ska éver tid utformas och dimensioneras fér att
forsvara Sverige och bidra till férsvaret av allierade mot vipnade
angrepp. Det inkluderar planering fér krigshandlingar pd svenskt
territorium. Sveriges medlemskap 1 Nato kommer att medfora att ett
eventuellt angrepp mot Sverige skulle leda till mycket hoga
kostnader fr en angripare.

Totalférsvaret miste inom ramen f6r Natos kollektiva férsvar ha
en trovirdig krigforingsformiga med ett militirt och civilt forsvar.
Ett starkt svenskt totalférsvar som ir krigsavhillande kommer att
utgdra en del 1 Natos samlade avskrickningsférmaga och ir dirmed
konfliktférebyggande och ytterst fredsbevarande.

Om en Natomedlem blir angripen ska de svenska stridskrafterna
med stdd av 6vriga delar av totalforsvaret, tillsammans med allierade
och inom ramen fér Natos gemensamma operationer, bidra till
Natos samlade kollektiva férsvar. Om Sverige direkt angrips ska de
svenska stridskrafterna med stdd av ovriga totalférsvaret,
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tillsammans med allierade och inom ramen f6r Natos gemensamma
operationer, forsvara Sverige. Motstindet ska vara beslutsamt och
uthélligt. Férdjupat samarbete med allierade inom ramen fér Natos
gemensamma operationsplanering behéver prioriteras.

Upprepade ginger har det skett snabba och delvis oférutsedda
forindringar 1 det sikerhetspolitiska omvirldsliget. Att tertagande
av totalforsvarsformdga ska kunna ske pd ett tillfredstillande sitt
forst nir en kris eller ett krig dr ett faktum har historiskt inte visat
sig mojligt, varken i ett svenskt eller internationellt perspektiv.
Dessa samlade erfarenheter miste vara vigledande fér utformningen
av totalforsvaret.

Forsvarsberedningen vill framhilla att det inte ir den troligaste
hindelseutvecklingen som ir viktigast 1 relation till uppgiften att
dimensionera totalférsvaret, utan de hindelseutvecklingar som
skulle f3 allvarliga konsekvenser om de intriffade.

3.1 Hotet fran Ryssland

Ryssland kombinerar militira och icke-militira medel, linjir- och
icke-linjir krigforing for att uppnd politiska och strategiska
mélsittningar. Detta inkluderar landets vipnade styrkor, inrikes-
och utrikespolitik, underrittelse- och sikerhetstjinster samt
diplomati, spioneri, cyberoperationer, energiforsdrjning och
ekonomiska medel.

Olika former av operationer och pitryckningar genomfors for att
paverka opinioner, politiska beslut eller ekonomiska férhillanden 1
andra linder genom allt frin politiska utspel och kommersiella avtal
till psykologisk pdverkan, utpressning och sabotage. Férnekbarhet,
tvetydighet och ldgner utgér kinnetecknande drag i Rysslands
agerande. Ryssland har 1 Ukraina visat sig likgiltig infér, och brutit
mot, folkritten, inklusive krigets lagar och den humanitira ritten
samt minskliga rittigheter. Detta utgér ett hot som i grunden
utmanar de virderingar som virt demokratiska samhille bygger pa.

Det militira hotet utgérs av hot om militira operationer, samt
hot om att anvinda kirnvapen eller andra massférstorelsevapen,
regelbundna krinkningar av territorier och dolda operationer mot
personer eller samhillsviktiga funktioner.
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En visentlig del av formandet av den strategiska miljén sker 1
fred. Det pdminner om situationen under det kalla kriget di
underrittelsetjinster och andra aktorer utkimpade en kraftmitning
utan att det orsakade ett 6ppet krig mellan huvudkontrahenterna
USA och Sovjetunionen. Idag kan dock formandet av den
strategiska miljon ske med flera olika metoder och verktyg som en
del av globaliseringen, digitaliseringen och utvecklingen av
informationsteknologin. Det kan réra sig om attacker och under-
rittelseinhimtning genom cyber- och paverkansoperationer, aktion-
er via ombud med mera.

3.2 Eskalation, hybrida hot och
overraskningsmoment

Forsvarsberedningen konstaterar att en mingd maktmedel anvinds
1 dagens sikerhetspolitiska kriser och konflikter. Det kullkastar
delvis antagandet om en tydlig eskalationstrappa med mojlighet till
stegvis forstirkning av forsvaret under lingre tid. Den ryska
fullskaliga invasionen av Ukraina visar ocksd att en eskalering kan
vara svir att bryta nir beslut om angrepp vil fattats. Den ryska
ledningen hade sannolikt planerat, férberett och beslutat den full-
skaliga invasionen ldngt innan genomférandet.

Rysk planering och forberedelser for ett anfall mot Sverige pagir
redan idag. Det innebir dock inte nédvindigtvis att det finns en
avsikt att genomfora ett anfall pd Sverige. Genom planeringen och
for-beredelserna skapar Ryssland en mojlighet, en option, att anfalla
Sverige och alliansen om de egna strategiska intressena i en given
sikerhetspolitisk situation, enligt deras beddmning, skulle kriva det.
En sidan situation skulle manifesteras i en storre sikerhetspolitisk
kris. En allvarlig sikerhetspolitiska kris kan ha ett ldngvarigt férlopp,
kanske over flera r, eller vara mycket hastig under dagar till veckor.

Stater anvinder sig i storre utstrickning av olika typer av
antagonistiskt agerande som kan anvindas i stillet for, 1 kom-
bination med eller som forberedelse till militirt vild. Maktmedel
sdsom otillbérlig informationspdverkan, desinformation, politiska
paverkansoperationer, ekonomiska &tgirder, cyberangrepp, illegal
underrittelseinhimtning, utnyttjande av juridiska sirbarheter samt
fysiskt sabotage anvinds for att pdverka andra staters politik och

30



Ds 2023:34 Utgangspunkter for totalférsvaret

samhillen. Detta gor det svirt att dra en grins mellan inre och yttre
sikerhet samt mellan militira och icke-militira hot. Ofta kan det
vara en kombination av olika aktiviteter. De kan ske 6ppet eller dolt.

Aktiviteterna kan vara del i krigsforberedelser, men utfors i
visentligt hogre utstrickning l3gintensivt 1 fredstid och ir dirmed
ndgot som samhillet maste kunna hantera dven utan sirskilda beslut
om hojd beredskap. Angriparens mal ir att frimja sina intressen.
Syftet kan ocks3 vara att testa, 6va eller demonstrera vissa férmigor.
Tillvigagingssittet som sidant har funnits i alla tider. Det som
utmirker vir tid dr att den sambhilleliga och tekniska utvecklingen
har skapat nya sirbarheter och dirmed dven nya angreppspunkter.

Ryssland anvinder sig 1 stor utstrickning av olika typer av
antagonistiskt agerande som kan anvindas i stillet for, i
kombination med eller som férberedelse f6r militirt vald.

Ett vipnat angrepp kan foregds av att en angripare under kortare
eller lingre tid genomfoér upptrappad aktiv, ofta subversiv,
hybridverksamhet utan att utlgsa ett krigstillstind. Anvindandet av
allt f6r kraftiga hybrida aktiviteter riktade mot ndgon eller flera av
Natos medlemsstater miste dock vigas mot risken fér Natos
samlade motdtgirder inklusive militira beredskapshéjningar. Vilse-
ledning dr dirfér ocksd ett viktigt instrument dven i hybrid-
operationer 1 fredstid.

Tidiga och tydliga indikationer pd angreppsfoérberedelser i
fredstid dr viktigt f6r vdr mojlighet att besluta om motdtgirder.
Underrittelsebedomningen kan bidra till att skapa férutsittningar
for att tidigt kunna fatta nédvindiga beslut rérande olika former av
motdtgirder och beredskapshéjningar. Detta skulle kunna bidra till
att det handlingsutrymme angriparen skapat med de hybrida
aktiviteterna minskar och ytterst begrinsar mojligheterna att
framgdngsrikt genomféra en militir operation. Tydliga beredskaps-
héjande dtgirder 1 ett tidigt skede skulle dven kunna férhindra ett
angrepp genom att gora operationen for kostsam och allvarligt
forsvira mojligheten att uppnd de mélsittningar som satts.

Overraskning kan uppst§ for att en hindelseutveckling strider
mot en etablerad virldsbild snarare dn att information saknas.
Rysslands aggression mot Ukraina 2014 ir ett tydligt exempel pd
detta, liksom Rysslands agerande i Syrien 2015. Rysslands fullskaliga
invasion 2022 foéregicks av en lingre militir uppbyggnad i
grinsomrddena till Ukraina kombinerat med politiska, diplomatiska
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och ekonomiska pétryckningar samt vilseledning. Det hade under
lang tid funnits information och analyser som férutsett det allvarliga
hot Ryssland p& nytt kommit att utgéra mot Ukraina, évriga Europa
och virlden. Hanteringen av hotet frdn Ryssland har trots det i
perioder priglats av bristande realism och alltfér stora for-
hoppningar om en positiv utveckling.

3.3 Det vapnade angreppet

Begreppet vipnat angrepp terfinns bade 1 artikel 5 1 nordatlantiska
fordraget och iartikel 51 1 FN-stadgan. Begreppet anvinds for att ge
uttryck for den folkrittsliga ritten for varje stat att utdva
individuellt eller kollektivt sjilvférsvar 1 hindelse av ett vipnat
angrepp. Vad som utgér ett vipnat angrepp och som dirmed ger
upphov till ritten till sjilviorsvar definieras inte 1 FN-stadgan.

Vipnat angrepp stir emellertid f6r anvindandet av ett mer
storskaligt vild mot en annan stat in enskilda skirmytslingar. FN:s
generalférsamling enades 1974 om en definition av det nirliggande
begreppet aggression, vilket kan ge viss vigledning. Exempel pd
handlingar som typiskt sett anses utgdra aggression ir att en stats
vipnade styrkor invaderar eller attackerar en annan stat,
bombarderar eller 1 6vrigt anvinder vapen mot en annan stats
territorium och attackerar en annan stats vipnade styrkor.

Efter attackerna mot USA den 11 september 2001 har
rittsutvecklingen kommit att innebidra att storskaliga terrorist-
angrepp frin icke-statliga aktdrer kan ge upphov till ritten wll
sjilviorsvar. Den enda gdng som artikel 5 1 nordatlantiska fordraget
dberopats var just efter 11 september-attackerna.

Aven vissa former av cyberangrepp anses numera kunna ge
upphov tll ritt till sjilviérsvar under férutsittning att skalan och
effekten av angreppet nir upp till den nivd som allmint krivs for att
ndgot ska anses utgdra ett vipnat angrepp. Enligt Natos strategiska
koncept frdn 2022 kan en eller flera skadliga cyberaktiviteter, eller
fientliga operationer mot, frin, eller i rymden, nd nivin av vipnat
angrepp och leda Nordatlantiska ridet till att dberopa artikel 5.

Aven hybrida operationer mot allierade kan, enligt det strategiska
konceptet, nd nivin av vipnat angrepp och kan leda Nordatlantiska
ridet till att dberopa artikel 5. Forsvarsberedningen bedémer att
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militira operationer mot Sverige kan syfta till att besitta svenskt
territorium for ryska militira syften och férneka tillgdng till svenskt
territorium for Natos samlade motdtgirder. En storre konflikt kan
inledas med ett angrepp pd Sverige. Ett angrepp kan ocksd syfta till
att forhindra Sverige att bistd andra allierade.

Beredningen bedémer att i krig kan delar av det svenska
territoriet komma att drabbas av intensiv stridsverksamhet med
stora konsekvenser lokalt och regionalt. Ett vipnat angrepp kan
inledas med en foérbekimpning av basomridden, ledningsnoder,
transport- och energisystem och annan kritisk infrastruktur. Det
kan ocks3 rikta sig mot rent civila objekt 1 syfte att sl8 mot bland
annat forsvarsviljan. Bekdmpningen kan genomféras med
kryssningsrobotar, ballistiska robotar, bombflyg, attackflyg,
cyberattacker och genom sabotage. Bekimpningen kan i varierande
intensitet fortgd iven efter den inledande férbekimpningen.
Nyckelpersonal kan komma att likvideras i hela samhillet.
Paverkansoperationer for att stora var férmdga att fatta beslut och
vir forsvarsvilja kommer att vara en del i krigféringen. Ryska
kryssningsrobotar, ballistiska robotar och attackflyg ndr idag mal i
hela Sverige.

I direkt anslutning till férbekimpningen kan viktiga omriden
besittas for gruppering av lingrickviddiga bekimpningssystem.
Omrdden kan ocksd besittas efter behov och forméga for att
fordroja och forhindra motdtgirder frin Nato och {6r att bryta vir
motstindskraft. Aven med en begrinsad mingd stridskrafter
avdelade for operationen kan omriden besittas. Overraskning och
vilseledning kan férvintas vara en viktig del i operationen.
Angriparens ambitionsnivd vad giller ett angrepp mot svenskt
territorium styrs av bland annat tillgingliga militira resurser, be-
démning av forsvarets styrka, mojligheten att utnyttja dverraskning
och vilseledning, effekten av hybridoperationer, mojliga
motdtgirder samt den egna benigenheten till risktagning.

Erfarenheterna frin Ukraina visar dock att cyberangreppen inte
har férlamat det ukrainska samhillet. Insatserna av fjirrstridsmedel
mot Ukraina har férsvirat den ukrainska stridskrafternas verk-
samhet och orsakat avbrott i elforsorjning, vatten och avlopp och
kommunikationer med mera, men har inte haft en krigsavgérande
verkan. Ukrainas motstdndskraft och robusthet samt fé6rmiga att
reparera de fér samhillet och krigsinsatsen sviraste skadorna har
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varit viktigt f6r uthdlligheten i motstindet. Forsvarsberedningen
menar att det hir finns viktiga lirdomar att dra fér den fortsatta
utvecklingen av det svenska totalférsvaret. Det civila forsvarets
motstindskraft ir av stor vikt fér den samlade uthilliga krigs-
nsatsen.

Forsvarsberedningen betonar att de hot mot Sverige som beskrivs
1 denna rapport 1 mingt och mycket giller ocksd andra allierade.
Vissa Natoallierade stir ocks8 infor hotet av en direkt invasion éver
landgrins. Detta omhindertas inom ramen f6r Natos gemensamma
operationsplanering. Sverige ska som medlem 1 Nato solidariskt
bidra till alliansens kollektiva férsvar och en del i det ir att bidra till
forsvaret av Natos dstra grins. Sverige ska ocksd bidra solidariskt
och pragmatiske till hela Natos sikerhet 1 enlighet med alliansens
360-gradersperspektiv pd avskrickning och forsvar.

3.4 Ett trovardigt svenskt totalforsvar i Nato

Forsvarsberedningen anser att totalférsvaret miste bygga pd en
trovirdig militir och civil foérmdga. Solidariteten inom Nato
forutsitter att varje enskild medlemsstat uppfyller de krav pd
krigsduglighet, inklusive uthéllighet och robusthet, som stills pa det
militira férsvaret och pd det 6vriga samhillets fé6rmdga att stodja
krigsanstringningen.

Samarbetet 1 Norden och Baltikum har sedan 2016 foérdjupats.
Forsvarsberedningen understryker, liksom 1 Motstdndskraft, behovet
av ett fortsatt nira samarbete 1 Norden, inom det nordiska
forsvarssamarbetet Nordefco (Nordic Defence Cooperation), med de
baltiska linderna samt med andra linder i virt niromride 1 frigor
som ror utvecklingen av militirt och civilt férsvar. Natos sju
grundkrav fér nationell motstdndskraft kan anvindas som
gemensam referensram 1 arbetet med civilt forsvar.

De bi- och multilaterala samarbetena inom civilt férsvar, sirskilt
med Finland och Norge, bér fortsittningsvis innefatta operativ
planering och férberedelser 1 fred, kris och krig. Stédet till militira
operationer ir 1 detta sammanhang sirskilt viktigt. Det nordiska
samarbetet kring civilt férsvar bor férdjupas ytterligare, exempelvis
genom gemensam lagerhdllning, gemensamma &vningar och
gemensamma beredskapskurser.
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EU har under de senaste dren ocksd utvecklat och vidtagit en rad
viktiga dtgirder for att forbittra unionens férmiga att méta kriser
och stirka motstdndskraften.

Principen om civil motstindskraft (resilience) dr forankrad i
artikel 3 1 nordatlantiska fordraget. Enligt artikel 3 ska de allierade
var for sig och tillsammans, genom kontinuerlig och effektiv egen
beredskap och omsesidigt bistdnd, uppritthilla och utveckla sin
individuella och kollektiva f6rméga att std emot vipnade angrepp.

Inom Nato benimns motstindskraft (resilience) som ett
nationellt ansvar och ett kollektivt dtagande. Nato konstaterar att
nationell och kollektiv motstindskraft ir centralt f6r trovirdigheten
1 alliansens avskrickning och férsvar. Varje allierads individuella
tgirder for att uppritthdlla och stirka den civila motstdndskraften
reducerar sdrbarheten hos alliansen som helhet och hojer troskeln
fér en angripare. Natos stats- och regeringschefer har upprepade
ginger betonat att varje allierad méste vara tillrickligt robust och
anpassningsbar f6r att hantera kriser som alliansen planerar att mota.

Inom Nato har de civila tgirderna och forberedelserna (civil
preparedness) inriktats mot tre kritiska funktioner: formigan att
uppritthdlla politiskt  beslutsfattande och centrala lednings-
funktioner, sikerstillandet av viktiga samhillsfunktioner och civilt
stdd till militira operationer.

Dessa tre kritiska funktioner har brutits ner i sju grundkrav
(Baseline Requirements) for nationell motstindskraft mot vilka de
allierade kan mita sina dtgirder. Dessa idr: 1) sikerstillande av
politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner, 2) robust
energiforsorjning, 3) effektiv hantering av okontrollerade befolk-
ningsrorelser, 4) robusta system for livsmedels- och dricksvatten-
forsorjning, 5) hantering av masskadeutfall, 6) motstdndskraftiga
civila kommunikationssystem och 7) robusta transportsystem.

Som allierad ska Sverige uppritthdlla en stark nationell
forsvarsformaga for att bidra bade till det nationella férsvaret och till
det kollektiva férsvaret inom Nato enlighet med artikel 3 1
nordatlantiska fordraget.

Ett svenskt civilt férsvar som utvecklas baserat pd bland annat de
1 Vilnius antagna riktlinjer avseende motstindskraft 1 det civila for-
svaret (2023 Alliance Resilience Objectives) bidrar sdledes till
Sveriges trovirdighet 1 alliansen och Natos samlade férmiga.
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Militira &tgirder for att forsvara alliansens territorium och
befolkning behéver kompletteras med robusta civila dtgirder och
forberedelser foér att reducera sirbarheterna och riskerna samt
konsekvenserna vid ett angrepp.

Den militira och civila verksamheten i totalférsvaret miste, inom
ramen {6r virt tagande inom Nato, kunna hantera bredden av medel
som Ryssland kan anvinda. Hela samhillet behover ha beredskap,
formdga och uthédllighet att hantera svdra péfrestningar.
Totalforsvarets samlade f6rmiga skapas i samarbete mellan bland
andra offentliga aktdrer, niringsliv och frivilligorganisationer men
ocksd genom samarbete inom Nato och EU samt med andra stater.

Erfarenheterna frin Ukraina visar att totalférsvaret i krig méiste
kunna hantera pdverkan pd samhillsviktig verksamhet inklusive
direkta angrepp med forstorelse och kraftigt nedsatt férmaga. Det
gdr inte att undvika denna pdverkan varfér det maiste finnas
beredskap for att reparera och 4terstilla dtminstone en tillricklig
féormiga och funktionalitet for att fortsitta krigsanstringningen.
Befolkningen méste ges ett tillrickligt skydd mot krigshandlingar.

Det ir av stor vikt att det civila forvaret stirks och att
samhillsviktiga funktioner, till exempel elférsérjningen, teleniten,
vig-, jirnvig-, sjo- och flygtransporter, finansiella tjinster,
grundliggande kommunal service och sjukvird, riddningstjinst
samt den svenska samhillsekonomin, kan uppritthillas 1 tillricklig
omfattning dven under krig. Férsérjningen av nddvindiga varor och
yinster mdste likasd 1 tillricklig omfattning uppritthillas och
samhillet maste ha mojlighet att fungera pd en rimlig niva dven 1 de
delar av landet som drabbas av krigshandlingar.

Detta forutsitter att ledningen av totalforsvaret pd lokal, regional
och central nivd ir robust, med relevant kunskap och férmiga.
Ledningen av totalforsvaret regionalt och lokalt miste fungera dven
om den hogsta ledningen 1 ndgot skede inte kan verka fullt ut. Det
forutsitter ocksd ett utvecklat ekonomiskt férsvar syftande till att
sikerstilla bland annat férnddenhetstérsorjning och uppritthilla
samhillsekonomin inklusive inhemsk produktion och export frin
ett 1 Sverige verksamt niringsliv.

En totalférsvarsplanering for krig kommer dven att forbittra
mojligheterna att férebygga och hantera kriser och hybridangrepp i
fredstid. Det samlade totalférsvaret ska ocksd stddja Natos
gemensamma operationer inklusive limna noédvindigt stod ll
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allierade stridskrafter som baseras p8, transporteras genom eller
forsorjs via svenskt territorium. Sverige blir ett viktigt bas-, logistik-
och uppmarschomride fér Nato.

Konkreta militira tgirder, inom ramen fér Natos kollektiva
forsvar, tar av geografiska och andra rent praktiska orsaker tid dven
d3 de dr en del i den gemensamma operationsplaneringen. Det kan
g8 relativt snabbt att forstirka de allierade styrkor som redan 1
fredstid finns i ett operationsomrdde med flygstridskrafter.
Marinstridskrafter tar troligen lingre tid och arméstridskrafter tar
lingst tid att £ pd plats i relevant omfattning. Undantaget ir de
amerikanska férband som har férhandslagrad materiel 1 till exempel
Norge. For dessa styrkor handlar det om dagar till veckor.

Med Sverige som allierad blir ocksd Natos och enskilda allierades
forsorjningsvigar genom landet viktiga. Sverige kommer till exempel
att vara centralt for att sikerstilla Finlands f6rsérjning och for att
sikerstilla f6rsérjningen av allierade férband 1 Finland. Det giller
sdvil land- som luft- och sjétransporter. Forsorjningen av Norge
och Baltikum kan till del ocks3 férvintas g8 via Sverige.

De svenska beredskapsdtgirderna blir delar 1 EU:s och Natos
samlade beredskapsdtgirder. Dirfor kan de svenska 3tgirderna for
att trygga till exempel f6rsérjningen inte bara ses i ett nationellt
perspektiv. Det behover ocksé inkludera hur humanitirt och annat
civilt stdd kan tas emot for att skydda civilbefolkningen och sam-
hillets funktionalitet.

Infér och under ett krig stills stora krav pd beslutsfattande och
agerande. Med ryktesspridning, motsigelsefull information, vilse-
ledning och &verraskning strivar angriparen efter att skapa en
situation dir beslut om motdtgirder forsenas eller uteblir. Ett
sirskilt problem idr behovet av underrittelsebeddmningar, tidig
férvarning och férmaga att hantera de negativa effekter som uppstar
bland annat vid falsklarm eller vilseledning.

Det stiller bland annat krav pa tydliga beslutsvigar och mandat
for att mojliggora tidiga beslut om beredskapshéjning och andra
motdtgirder. Beslut miste kunna fattas dven nir liget dr oklart. Vid
krishantering ir det ofta bittre att agera tidigt och kraftfullt, dven
med ett ofullstindigt beslutsunderlag, 4ven om det senare visar sig
vara mindre allvarligt in vad man initialt bedémde. Det stiller ocksd
krav pd att den ordinarie verksamheten kan méta antagonistiska hot
1 fredstid innan beslut om beredskapshéjande dtgirder tagits.
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Forsvarsberedningen anser att férmdgan att mota de hot och
hantera de situationer som uppstir sdvil i fred som vid hojd bered-
skap och krig miste stirkas. Kinnedom om de befintliga regelverken
maste spridas, roller och uppgifter i den fredstida verksamheten och
1 totalforsvaret médste fortydligas och dvas, férsvarsviljan stirkas och
krismedvetenhet kompletteras med krigsmedvetenhet.

Det ir avgorande att regeringen kan identifiera om det féreligger
behov av att besluta om att hoja beredskapen.

3.5 Ryssland och det militarstrategiska laget

Forsvarsberedningen har 1 Allvarstid beskrivit den kraftiga 6kningen
av den ryska militira férmigan de senast 20 &ren. Rysslands
stridskrafter har under den fullskaliga invasionen av Ukraina dock
uppvisat svagheter inom flera omriden, framfér allt under
inledningen av kriget. Dessa kan hirledas dels till bristande planering
och felaktiga beslut, dels till strukturella problem 1 de ryska vipnade
styrkorna.

Ryssland valde att genomféra den fullskaliga invasionen av
Ukraina som en av Ryssland benimnd militir specialoperation, vil-
ken limpar sig for snabba 6verraskningsanfall mot en svag motstén-
dare. Tillvigagdngssittet var politiskt beslutat och féljde inte den
doktrin de ryska forbanden utbildats i. Ett exempel var anvindandet
av fristdende bataljonstaktiska grupper i en stérre anfallsoperation,
dir ledning normalt skulle ha skett genom en sammanhillen
ledningsstruktur pa kir-, divisions- och brigadnivd. Det skapade ett
antal problem fér de ryska vipnade styrkorna. Den tillimpade
ledningsformen hade heller inte évats av Ryssland inom ramen fér
de dvningar pd strategisk och operativ nivd som 3dterkommande
genomf{ors, bland annat inom ramen f6r 6vningen Zapad. Rysslands
krigforing 1 Ukraina har dirmed hittills inte {6ljt grunderna i1 den
ryska doktrinen vad giller militir ledning. Dirfor ir det svart att dra
slutsatser rorande ryska operationer dir de vipnade styrkorna
genomfort mobilisering for ett storskaligt krig.

Tillvigagingssittet fick bland annat allvarliga konsekvenser for
de ryska stridskrafternas mojlighet till samordning och logistik-
férsérjning. Det framgingsrika ukrainska férsvaret dverraskade den
ryska ledningen, vilket ytterligare forstirkte svarigheterna att [6sa de
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uppgifter som &lagts de ryska stridskrafterna. Den initiala tidplanen
for operationen havererade och de ryska forbanden &samkades
avsevirda forluster. Dirmed férbrukades forbandens anfallskraft
och de ryska soldaternas stridsmoral forsimrades.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina ir det férsta storskaliga
konventionella kriget i Europa sedan andra virldskrigets slut. Lik-
som tidigare storre konventionella krig priglas det av en mycket stor
forbrukning av fornodenheter, ammunition, materiel och personal.
Rysslands krig paverkar hela det ukrainska samhillet och har orsakat
den ukrainska civilbefolkningen enorma umbiranden. Det ir en
form av krig som Ryssland och Ukraina till del forberett sig fér, men
som inte funnits 1 planeringsférutsittningarna i de flesta vistlinder
sedan kalla krigets slut.

3.5.1 Rysk militar férmaga

Ryssland har efterhand taktiskt och operativt gjort anpassningar
som relativt sett hojt forbandens férmdga. Dit hér bland annat
skapandet av regementen, brigader och divisioner f6r att dtgirda de
stora problemen med anvindandet av fristiende bataljonstaktiska
grupper. I december 2022 kommunicerade Ryssland att forsvars-
utgifterna inte lingre kommer ha ndgon 6vre grins.

Ryssland har trots férluster och ianspriktagna resurser 1 Ukraina
alltjimt f6rmaga att samordnat anvinda en stor bredd av militira och
icke-militira medel. Den ryska férmagan att agera militirt 1 Sveriges
niromrdde ir i viss min begrinsad 1 det korta perspektivet, framfor
allt avseende markstridskrafter.

Denna bedémning innebir dock inte att Ryssland skulle sakna
férmdga att agera militirt 1 Sveriges niromrdde. Ryssland har
dessutom ytterligare sinkt sin troskel for anvindande av militirt
vild och uppvisar en hog politisk och militir riskbenigenhet.
Rysslands férmdga att genomfora operationer med flygstridskrafter,
sjostridskrafter, fjirrstridsmedel eller kirnvapen mot Sverige ir
fortsatt intakt. Ryssland har ocksi férmiga att verka med
specialférband. Férmdgan att verka med hybrida medel som cyber-,
telekrigs- och paverkansresurser kvarstér.

Ryssland har ocksd aviserat en militir ambitionshéjning, med
forindrad virnpliktsdlder och férlingd virnpliktstid, ett kraftigt
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okat antal kontraktssoldater och foérstirkta mark- och
flygstridskrafter. I Sveriges niromrdde omfattar planerna bland
annat en ny armékdr och flera nya divisioner i Leningrads
militiromride samt en ny flygférdelning placerad pd Kolahalvén.
Ryssland fortsitter dirtill sin militira uppbyggnad 1 den ryska
arktiska regionen, med tyngdpunkten 1 omridet mellan Kolahalvon
och Novaja Zemlja.

Uppbyggande av ny formiga samt dtertagande av férmdga som
forlorats i Ukraina har paborjats och bedéms ta fem till tio ir, men
kan g3 fortare om kraven pd modern materiel sinks eller om
Ryssland lyckas férbittra sin tillgdng till avancerad teknik.

Det kan 1 detta sammanhang erinras om att den svenska militira
formigeuppbyggnaden, som faststilldes i1 totalférsvarsbeslutet 2020,
enligt nu gillande planer tidigast kan vara firdigstilld 2030, troligen
senare pd grund av bland annat den sikerhetspolitiska och
makroekonomiska utvecklingen samt stodet till Ukraina.
Forsvarsberedningen konstaterade ocksd i rapporten Kontrollstation
2023 (Ds 2023:12) att omvirldsutvecklingen paverkar mojligheterna
att genomfora totalférsvarsbeslutet 2020 inom den ekonomiska ram
och de tidsférhillanden som férutsattes 2020. Forberedelserna,
beredskapen och férmdgan inom hela totalférsvaret, bide det
militira och det civila forsvaret, mdste 6ka skyndsamt.

Ryssland tycks 1 sitt upprustningsprogram primirt satsa pd ékad
volym frimst avseende arméférband. Nytillverkning av avancerade
vapensystem sdsom stridsflyg, ytstridsfartyg och ubdtar fortsitter
men kan komma att begrinsas pd grund av bristen pd visterlindska
tekniska komponenter.

Forsvarsberedningen konstaterar att de europeiska Nato-
medlemmarnas stridskrafter 1 dag saknar den redundans och
uthillighet som krivs for att utkimpa ett krig med en motstindare
som Ryssland. Flera av Natolindernas férband har ocksd lig
beredskap och tillginglighet dven om successivt 6kande forsvars-
satsningar efterhand &tgirdar sddana brister. Natomedlemmarnas
stridskrafter dr geografiskt spridda med stora delar av de nédvindiga
féormagorna 1 USA.
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3.5.2  Ryskt militarstrategiskt perspektiv

Utvecklingen av bland annat lingrickviddiga bekimpningssystem
och sensorer gor att operationsomridet i en militir konflikt mellan
Ryssland och Nato i norra Europa stricker sig frin centrala Ryssland
till Gronland. Som Natolinder ingdr bide Finland och Sverige i
Norden och i Ostersjsomridet och bida stir infér liknande
strategiska problem och osikerheter.

Den skandinaviska halvén och Finland samt Norska havet kan
enligt ryskt militirstrategiskt tinkande skapa det operativa djup
Ryssland anser sig behova i den nordvistra geografiska riktningen.

Ryssland har ett strategiskt intresse kopplat till Norra marinens
baser och den nukleira andraslagsférmigans operationsomride 1
Norra ishavet. Dirfér kan norra Sverige och Finland beréras av
militira operationer i syfte att utéka det ryska operativa djupet kring
Kolahalvén. Ett upplevt hot mot Norra marinens andraslags-
formiga kan vara kopplat till en konflikt i Ostersjsomridet men
ocksd tll en konfrontation mellan vist och Ryssland i en annan del
av virlden.

Med ett offensivt upptridande med de ryska marinstridskrafterna
1 Norska havet kan Natos mdjligheter att operera med marin-
stridskrafter inklusive hangarfartyg utanfor Norge forsviras eller
omdjliggdras. Genom att stora eller bryta sjovigarna i Nordatlanten
mellan Nordamerika och Europa férsvéras avsevirt mojligheten for
Nato att forsvara de 6stliga medlemsstaterna 1 Norden och
Baltikum.

Detsamma giller om Ryssland besitter, eller pd annat sitt
neutraliserar Natos potentiella bas- och grupperingsomriden 1i
Norden. Med det skulle méjligheten att nordiskt territorium och
luftrum anvinds av Nato férhindras eller begrinsas. En etablering av
ett operativt djup for att férsvéra en Natoledd férsvarsoperation av
de ostra medlemsstaterna kan ocksi 1 samband med en militir
operation i Ostersjdomridet innebira att det ryska luftforsvaret
flyttas visterut och att Baltikum och Ostersjon dirmed militirt kan
isoleras. Svenskt territorium ir troligtvis en férutsittning for att
etablera en sidan luftférsvarsskold 1 Skandinavien.

Med ett besittande av en eller flera av de stora 6arna i Ostersjén
eller delar av svenska fastlandet kan en rysk militir operation mot
Baltikum eller Finland skyddas genom avregling med ling-
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rickviddiga bekimpningssystem. En sidan begrinsad operation
skapar dock inte fullt ut det efterstrivansvirda strategiska djupet
och ir dirmed en strategisk risktagning. Dirfér kan dven andra
omriden beroras sisom delar av Norrland, Oresundsregionen och
svenska vistkusten samtidigt som &tgirder vidtas for att begrinsa
Natos mdjligheter att anvinda svenskt och norskt territorium. En
sddan mer omfattande militir operation skulle sannolikt kunna
uppnd en strategisk och krigsavgérande effekt. Den hogre
ambitionen ir dock mer resurskrivande och operativt riskfylld.

En wutokning av det ryska operationsomridet till den
skandinaviska halvén och Norska havet skulle kraftigt férsvira en
Natoledd férsvarsoperation av de &stra Natomedlemmarna
inklusive Finland, Estland, Lettland, Litauen och Polen.
Etablerandet av ett storre operativ djup i vistlig riktning med en
framskjuten operativ férmdga ir troligtvis avgérande for rysk
framgang 1 hindelse av krig i norra Europa.

3.5.3  Rysk militér doktrin

Den ryska militirdoktrinen definierar tre typer av krig — lokala,
regionala och storskaliga krig. Det sistnimnda betecknas som ett
krig mellan koalitioner av stater eller mellan stormakter. Storskaligt
krig kan vara resultatet av att ett lokalt eller regionalt krig eskalerar.
Ett storskaligt krig kriver enligt doktrinen att hela landets
materiella, moraliska och andliga kraft mobiliseras. Ryssland ir
medvetet om sina svagheter gentemot vist och att de inte kan vinna
ett alltfor utdraget konventionellt krig mot ett Nato som hunnit
forbereda sig pd ett resurskrivande storskaligt krig. Ett krig maste
dirfor ur Moskvas perspektiv uppnd de ryska strategiska mail-
sittningarna innan vistmakterna hinner mobilisera hela sin
ekonomiska och militira potential. Den ryska generalstaben
konstaterar att offensiva operationer kan anvindas i syfte att
forsvara Ryssland.

Ryssland soker kompensera sin underligsenhet rorande
konventionell luftburen precisionsbekimpningsférmdga bland
annat med satsningar pd avancerade luftférsvarssystem, anskaffning
av nya avancerade marina system och precisionsbekimpningssystem
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samt framfor allt férhillandevis omfattande konventionell férmédga i
markarenan och nya substrategiska och strategiska kirnvapen.

Ryssland har iven andra okonventionella och asymmetriska
formigor som kan sld mot det som Ryssland uppfattar som
svagheter 1 vist, till exempel forsvarsvilja och beroendet av internet
och rymdbaserade positionsbestimningssystem. Detta kombineras
med icke-linjir krigféring, ofta redan 1 fredstid, 1 form av bland annat
underrittelseverksamhet samt cyber- och paverkansoperationer.
Ryssland har haft en hég beredskap pd férhallandevis stora delar av
de vipnade styrkorna och har genomfért frekvent o6vnings-
verksamhet med storre férband vilket kan anvindas for att vid behov
snabbt 6vergd i en skarp militir operation. Detta kompletteras med
en kapacitet att mobilisera flera hundra tusen soldater inom négra
ménader.

3.5.4 Ryska massforstorelsevapen

Kirnvapen har en central funktion 1 rysk sikerhetspolitik. Ryssland
har virldens storsta och mest diversifierade kirnvapenarsenal och
genomfor sedan linge en upprustning, sivil kvalitativt som
kvantitativt. De strategiska kirnvapnen betraktas som en garant for
strategisk avskrickning och global strategisk stabilitet. Ryssland
prioriterar samtidigt substrategiska kirnvapen fér att kompensera
upplevda brister 1 den konventionella militira formégan. Ryssland
har ett antal férbandssatta kirnvapensystem som ir avsedda for att
anvindas for icke strategiska uppgifter. De utgor en integrerad del
av den samlade férmdgan i de vipnade styrkorna. Rysk kirnvapen-
formaga finns i Sveriges niromride, inklusive i Ostersjoomridet.

Hot om kirnvapenanvindning ir i sig ett maktmedel for
Ryssland. Strategisk avskrickning med betoning pd nukleir
avskrickning, inklusive att skapa osikerhet hos en potentiell mot-
stindare kring nir och hur Ryssland skulle anvinda kirnvapen, utgér
alltjimt grunden for rysk militir strategi.

Enligt den ryska doktrinen kan kirnvapen anvindas som svar pd
ett kirnvapenangrepp mot Ryssland eller dess allierade, eller som
svar pd angrepp med konventionella vapen som hotar den ryska
statens sjilva existens. Ryssland har i sina doktriner dven lanserat
idéer om att anvinda insatser med substrategiska kirnvapen 1 de-
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eskalerande syfte till exempel for att sinda en signal om beslut-
samhet med avsikt att avsluta ett krig innan vistmakterna slar
tillbaka konventionellt.

Osikerheterna kring méjlig anvindning av kirnvapen har ékat till
foljd av Rysslands alltmer aggressiva retorik. Sedan den fullskaliga
invasionen av Ukraina inleddes har Ryssland &terkommande
anspelat p& anvindning av kirnvapen som en mojlig dtgird.

Det ir troligt att kirnvapen fir en in mer framtridande roll i rysk
retorik och styrkedisposition. I detta scenario ingdr ytterligare
anvindning av kirnvapeninnehavet som del 1 signalering och
avskrickning, inklusive inom ramen fér mer rutinartade verk-
samheter som &rligen dterkommande &vningar under ledning av
president Putin samt forflyttningar av landets kirnvapenstyrkor.

Ryssland satsar pa skydd och sikerhet mot biologisk och kemisk
krigforing. De ryska skyddstrupperna mot kemisk, biologisk och
radioaktiv kontaminering utrustas och deltar 1 stora férsvarsgrens-
gemensamma Ovningar. Forbanden &terfinns 6ver hela landet och
det ir tydligt att de spelar en viktig roll. Det kan indikera att mass-
forstorelsevapen kan vara en del 1 den ryska synen pd framtida krig.

Falska ryska anklagelser om att andra aktorer forbereder
kemvapenattacker eller bedriver otilliten biologisk verksamhet
anvinds troligen for att sinka troskeln for Ryssland att sjilv anvinda
kemiska eller biologiska vapen.

3.6 Viktiga geografiska omraden

I hindelse av kris eller krig kommer det att finnas olika men delvis
overlappande militirstrategiska intressen 1 vdrt niromrdde. De
strategiska viktiga geografiska omridena formas av Rysslands och
Natos sammantagna strategiska intressen och agerande.

Med Finland och Sverige i Nato dr samtliga linder runt Oster-
sj6n, forutom Ryssland, medlemmar i alliansen. Nato fir dirmed en
avsevirt lingre landgrins mot Ryssland och det skapas ett mer
sammanhingande operationsomride i norra Europa som ger
samverkansfordelar. Nato fir en sammanhingande 6stlig flank som
stricker sig frin den europeiska delen av Arktis i norr till Medelhavet
1 soder. Svenskt och finskt territorium blir en del av alliansens
samlade forsvarslosning sdvil inom ramen f6r nationell operations-
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planering som Natos gemensamma operationsplanering. Strategiskt
viktiga omréden i Sverige kommer att kunna nyttjas f6r forsvaret av
andra allierades territorium. Natos strategiska och operativa djup
okar och knyter Arktis, Nordatlanten och Ostersjén titare samman,
ur ett strategiskt och operativt perspektiv. Svenskt och finskt
territorium blir centralt {6r de allierades férsvar av Nordeuropa och
den transatlantiska linken. Nodvindiga férberedelser underlittas,
bland annat vad giller mojligheter till framflyttning av allierade
forband och underhill till och inom Ostersjéregionen och Nord-
kalotten 1 hindelse av konflikt, liksom avseende férsvaret av norra
Norge och Finland.

Den svenska férmdgan att kunna stodja allierade styrkor ir
avgorande f6r att alliansen ska kunna verka och genomféra
operationer 1 vir del av Europa. Sverige forvintas kunna upplita
territorium, bland annat genom att utgdra ett uppmarsch- och
basomride for allierade mark-, sj6- och flygstridskrafter samt
tillhandah&lla f6rsorjnings- och transiteringsomrdden for allierades
styrkor. Genom att mojliggdra ett tidigt agerande dven i fredstid kan
Sverige bidra till att stirka det kollektiva forsvaret.

Om sjovigarna 1 Nordatlanten stors s3 férsviras mojligheterna
f6r USA och Nato att f6rstirka och f6rsvara de nordliga och 6stliga
allierade. Sjoférbindelserna till och i Ostersjdomridet ir ocksi
viktiga f6r Natos f6rstirknings- och férsérjningsoperationer.

Sverige ir centralt for att sikerstilla Natooperationer 1 Finland
och Baltikum och fér Finlands férsérjning. Det giller sdvil land-
som sj6- och lufttransporter. Inte minst hamnarna lings vistkusten
och Bottniska viken ir viktiga 1 detta sammanhang. Forstirkningar
till, och f6rsérjningen av, Norge och Baltikum kan till del ocksd
forvintas gd via Sverige.

Foérsvarsberedningen konstaterade dirfor 1 Allvarstid att det
kommer att vara avgérande for Sverige och Nato att uppritthilla
forbindelser visterut, bland annat via vistkusten och Goéteborg, via
vistra Svealand till Osloomradet samt via Jimtland och Norrbotten
till de norska hamnarna 1 Trondheim och Narvik samt via
Oresundsomridet. Svenskt territorium och transportvigarna genom
1 Sverige ir centrala f6r 6vriga allierade i forsvaret av de dstra
medlemslinderna.

Ur ett svenskt perspektiv ir Stockholmsomridet av central
strategisk betydelse. Dir finns rikets ledning inklusive regering,

45



Utgangspunkter for totalférsvaret Ds 2023:34

riksdag samt flera viktiga myndigheter och andra aktdrer i samhillet.
Regionen ir ocksd ett nav {or flera samhillsviktiga sektorer och har
en stor befolkningskoncentration.

Ur Natos perspektiv ir Ostersjon, inklusive dess inlopp, viktigt
for att kunna férstirka forsvaret av Finland, Baltikum och Polen.
Mellersta och norra Sverige ir vitalt fér férsvaret av Finland. Att
sikerstilla forbindelser for tilltransport av foérstirkningar och for-
nodenheter 1 hindelse av kris och krig kriver sikra land-, luft- och
sjovigar. Ett framskjutet luftférsvar med mark- eller fartygsbaserade
luftvirnssystem och stridsflyg baserade 1 Sverige ir viktigt for att
skapa handlingsfrihet och méjligg6ra operationer i regionen.

Gotland och Ostersjoomradet, Osterspmloppen och svenska
vistkusten, Jimtland, Norrbotten och hamnar 1 Bottniska viken
samt luftrummet 6ver Sverige dr dirfor viktiga f6r Natos forsvar av
norra Europa. Mgjligheten att basera stridskrafter 1 Sverige
underlittar for en framgdngsrik férsvarsoperation 1 Baltikum, Polen
och Finland.

Sammantaget konstaterar Forsvarsberedningen att Stockholms-
omridet, Gotland, C)resundsregionen, Vistkusten med Goteborg,
vistra Svealand samt delar av Jimtlands och Norrbottens lin ir
strategiskt viktiga geografiska omriden 1 hindelse av krig. Det giller
ocksd viktigare hamnar pd 6stkusten, inte minst lings Norrlands-
kusten, samt uppmarschomrdden och flyg- och marinbaser av vikt
fér Natos militira operationer 1 Nordeuropa.

I hindelse av ett vipnat angrepp kan bekimpning med
langrickviddiga vapensystem 1 varierande omfattning drabba stora
delar av Sverige. Det dr dock mest troligt att det i forsta hand dr dessa
strategiskt viktiga omriden som drabbas av direkta krigshandlingar
och intensiv stridsverksamhet. Vilka av de strategiska omrddena som
drabbas av direkta strider beror pd det sikerhetspolitiska liget,
ambition och val av tyngdpunkt hos angriparen.

3.7 Krav pa totalforsvaret

Sverige miste ytterst kunna hantera de svira pfrestningar ett krig
medfor. Uthdlligheten for totalférsvaret méste skapa handlings-
frihet for att stilla om samhillet f6r en lingre period av allvarlig
sikerhetspolitisk kris eller krig, samt medge att viktiga delar 1 den
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svenska ekonomin kan uppritthillas, att militirt stdd till och frin
andra allierade kan sikerstillas samt att Natogemensamma
operationer som inbegriper svenskt territorium kan genomféras.

Forsvarsberedningen anser att totalférsvaret mdste dimension-
eras for att kunna méta ett vipnat angrepp. I hindelse av krigsfara
eller krig kommer totalférsvarets anstringningar att kraftsamlas till
det militira forsvaret. Forsvarsberedningen betonar vikten av att
kunna stilla om samhillet till krigsforhallanden.

Relevanta férberedelser och planer foér det civila férsvaret
forutsitter att berdrda civila aktdrer tidigt involveras och delges
adekvata delar av den militira operationsplaneringen.

Det militira och det civila forsvaret ska, inom ramen for ett
sammanhillet totalférsvar, férbereda och planera fér att under minst
tre manader kunna méta och hantera ett krig i Europa som leder till
allvarliga konsekvenser for samhillets funktionalitet.

Inom ramen f6r de tre minaderna ska det planeras for att riket dr
1 krig och att krigshandlingar pagir sivil p annat allierat territorium
som pd svenskt territorium. Det ska forutsittas att Nordatlantiska
ridet dberopat artikel 5 1 nordatlantiska férdraget och att regeringen
beslutat om hoégsta beredskap. Foérsvarsberedningen betonar att
detta ir en planeringsférutsittning foér totalférsvaret. Denna
planeringsférutsittning ska resultera i férberedelser och planer som
mojliggor att de totalférsvarsviktiga verksamheterna kan verka
under tre minader trots svdra pdfrestningar. De tre m&naderna ger
samhillet tid f6r omstillning till krigstida forhillanden med till
exempel forindrade produktionsférutsittningar, varufloden med
mera for att pd si sitt kunna hantera en lingre period av allvarlig
sikerhetspolitisk kris eller krig

Den normala funktionaliteten 1 samhillet ska si lingt mojligt
uppritthdllas dven i krig. Forsvarsberedningen betonar dock att
ambitionen i de fredstida totalférsvarstérberedelserna ska vara att
under krig uppritthlla de viktigaste samhillsfunktionerna. Det
innebir en avsevirt ligre ambition inom de flesta samhillssektorer
jimfort med normalliget. Det innebir ocksd stora begrinsningar och
en stor kraftanstringning i hela samhillet och frin alla invinare for
att klara en sddan situation.

Forberedelserna och planerna ska utgd frin att logistikflddena
med omvirlden har begrinsningar utan att for den skull helt ha
brutits. Forsvarsberedningen bedémer dock att med Sveriges EU-
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och Natomedlemskap kommer inte exporten och importen att helt
upphora. Forberedelserna ska fokusera pd att sikerstilla de mest
vitala flédena av varor och tjinster och planerna ska dirfér inte utgd
frén att Sverige ens i krig dr helt avskuret. Det dr av stor vikt att
fléden av varor och tjinster s& langt mojligt vidmakth&lls och att det
genomf{ors forberedelser 1 fredstid for hur de viktigaste flodena ska
sikras. Det kan komma att kriva en omstillning av viss fredstida
verksamhet. Detta blir centralt f6r férberedelserna och planerna
rorande det ekonomiska forsvaret.

Utgdende frin denna planeringsinriktning kan olika alternativa
planeringantaganden utformas, till exempel mojligheten att hantera
en sikerhetspolitisk kris som inte har lika allvarliga konsekvenser pd
samhillet dir artikel 5 inte har 3beropats, dir regeringen endast
beslutat om skirpt beredskap och som inte inbegriper
krigshandlingar p& Natoterritorium.

Formégan att stodja Natos militira operationer med stéd av
virdlandsstodsavtalet, och dirmed sammanhingande ledning,
logistik och underhéllsresurser, behéver utvecklas i nira samarbete
med Nato och vira grannlinder, framfor allt Norge, Finland och
Danmark och med andra bilaterala avtal med férbandsbidragande
allierade. Det kommer att innebira uppgifter for det civila férsvaret,
for att stodja de militira operationerna.

Den enskildes eget ansvarstagande utgdér en viktig del av
samhillets samlade férmdga att motstd och lindra konsekvenser av
de allvarliga stérningar 1 sambhillets funktionalitet som ett krig
medfér. Med god kunskap och beredskap hos individen kan det
offentliga inrikta insatserna pd att stodja de som befinner sig i néd
och saknar forutsittningar att sjilva hantera en sdan situation.

Folkhilsan har stor betydelse for virt lands motstindskraft.
Alltfor lite fysisk aktivitet och ohilsosamma kostvanor paverkar
hilsan negativt. Foérsvarsberedningen konstaterar att detta pd sikt
kan f4 konsekvenser for delar av totalférsvaret, exempelvis uttagning
av virnpliktiga.

Forsvarsberedningen foreslog 1 Motstandskraft att den enskilde
har ett ansvar givet de omstindigheter som kan rida i krig och
foreslog att individen ska ha en beredskap for att klara sin egen
férsorjning och omsorg under en vecka utan stdd fran det offentliga.
Det kriver forberedelser. Det dr ocksd centralt att minniskor
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samarbetar med varandra for att klara den egna férsérjningen och
sikerheten. Beredningen menar att detta fortsatt bor gilla.

Egenberedskapen behéver dock stirkas. Som Forsvars-
beredningen konstaterade i Virnkraft 2019 ir forsvarsvilja och
folkférankring forutsittningar for ett trovirdigt forsvar.
Befolkningen och beslutsfattare miste dirfér géras medvetna om de
krav som kriget stiller. Detta stirker ocksd samhillets samlade
krishanteringsférmiga. Vid héjd beredskap och krig kommer
allminhetens kunskap och férmdga till egenberedskap ha stor
betydelse for sdvil belastningen pa det offentliga som pd for den
samlade motstindskraften. Allminhetens beredskap och acceptans
for en avsevirt ligre nivd av samhillsservice utgdr en central del 1 att
motstd och lindra konsekvenser under héjd beredskap. Forsvars-
beredningen férordar dirfor okade insatser foér befolkningens
kunskap om totalférsvaret och sin egenberedskap.

Foérmigan att motstd allvarliga stdérningar 1 sambhillets
funktionalitet 1 krig dr grunden for att mojliggéra en krigsavhillande
férmdga och dirmed for totalforsvarets bidrag till Natos samlade
avskrickningsférmdga. Genom en for totalférsvaret sammanhillen
planering, ledning, beredskap samt nodvindiga resurser for att
kunna hantera krig, forbittras dven méjligheten att forebygga och
hantera fredstida kriser.
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4 Ukrainas motstandskraft sedan
Rysslands fullskaliga invasion

I sitt forsvar mot Rysslands fullskaliga invasion och det efterféljande
storskaliga och utdragna kriget har Ukraina visat att samhillets och
befolkningens motstindskraft och férsvarsvilja ir avgdrande.
Ukrainas motstdnd har understrukit betydelsen av ett fungerande
totalforsvar, och behovet av att kunna mobilisera hela samhillet.

I Allvarstid, Forsvarsberedningens sikerhetspolitiska rapport 2023
(Ds 2023:19) redogoér Foérsvarsberedningen for sin bedémning av
den sikerhetspolitiska omvirldsutvecklingen och sammanhingande
konsekvenser fér svensk forsvars- och sikerhetspolitik. Forsvars-
beredningen konstaterar att Rysslands aggressiva agerande har lett
till ett strukturellt och kraftigt forsimrat sikerhetspolitiskt lige.
Ryssland har ytterligare sinkt sin troskel f6r militir vldsanvindning
och uppvisar en hog riskbenigenhet. Svensk sikerhets- och
forsvarspolitik ska utformas foér att hantera det hot Ryssland
langsiktigt bedéms utgdéra mot europeisk och global sikerhet.
Sverige behéver utforma sin sikerhetspolitik och dimensionera sitt
totalférsvar efter spinnvidden i det hot Ryssland utgér under ling
tid framover.

Det utdragna kriget som konsekvens av Rysslands fullskaliga
invasion av Ukraina illustrerar de problem som Sverige kan stillas
infor 1 hindelse av krig. Férsvarsberedningen understryker vikten av
kontinuerlig analys av kriget 1 Ukraina som underlag f6r den
fortsatta utvecklingen av det svenska totalférsvaret.

Rysslands krig 1 Ukraina pdgir fortsatt. Informationstillgdngen
ir pd vissa omriden dvervildigande i sin omfattning, men samtidigt
svdr att verifiera. P4 andra omrdden ir informationen begrinsad eller
censurerad. Det paverkar méjligheterna till fullstindig analys.
Lirdomar méste dirfor, beroende pd frigans art och omstindigheter,
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dras med viss forsiktighet. De kan ocksd komma att behéva revideras
vartefter kriget utvecklas.

Aven Ryssland lir sig av erfarenheterna frin sivil kriget som
omvirldens reaktioner. Det Ryssland som det svenska totalférsvaret
miste kunna mota dr sdledes inte det Ryssland som invaderade
Ukraina &r 2022.

Ukraina och Sverige har delvis olika férutsittningar. Samhillena
skiljer sig &t, totalférsvaren ir olika organiserade, lindernas militir-
strategiska lige skiljer sig 4t, liksom respektive stats férhillande till
Ryssland. Sverige dr dirtill EU-medlem och blivande Natoallierad.
Lirdomar frin Ukraina behover siledes sittas 1 kontext utifrin
svenska foérhillanden.

Forsvarsberedningen noterar det regeringsuppdrag om lirdomar
frén Ukraina som givits till Férsvarsmakten, Forsvarets materielverk
och Mpyndigheten f{6r samhillsskydd och beredskap, som
delredovisades den 6 november 2023. Uppdraget slutredovisas den 7
juni 2024.

4.1 Krigets krav

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina, i strid med FN-stadgans
valdstorbud, har resulterat 1 det forsta storskaliga konventionella
kriget 1 Europa sedan andra virldskrigets slut. Liksom tidigare stérre
konventionella krig priglas det av stora militira och civila férluster,
en hog férbrukning av férnédenheter, ammunition och materiel och
omfattande f6érstdrelse av bostider och infrastruktur. Rysslands krig
paverkar hela det ukrainska samhillet och har orsakat den ukrainska
befolkningen enorma umbiranden och lidanden. Det ir en form av
krig som Ryssland och Ukraina till del forberett sig f6r, men som
inte funnits i planeringsférutsittningarna i de flesta vistlinder sedan
kalla krigets slut.

Forsvarsberedningen beskrev 1 Allvarstid Rysslands krigféring 1
Ukraina, vilken karaktiriserats av stor brutalitet och hogt
risktagande. Ryssland har visat sig likgiltig infér egna férluster och
att civila drabbas och brutit hinsynslést mot folkritten, inklusive
krigets lagar och den internationella humanitira ritten samt
minskliga rittigheter. Civila och civil infrastruktur har attackerats
urskillningslost.
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I december 2022 hade &ver sju miljoner ukrainare flytt landet och
ungefir lika manga minniskor hade blivit internflyktingar i Ukraina.
Sedan dess har antalet flyktingar och internflyktingar sjunkit. I
november 2023 uppgav FN:s flyktingorgan UNHCR 5,8 miljoner
ukrainska flyktingar registrerade i andra europeiska linder, och 3,7
miljoner internflyktingar i Ukraina.

Genom &terkommande angrepp mot exempelvis energirelaterad
infrastruktur har Ryssland utsatt det ukrainska samhillet f6r stora
pifrestningar, och dirpd foljande svira levnadsforhillanden for
civilbefolkningen.

Ett stort antal sjukvirdsinrittningar, ambulanser, brandstationer
och brandbilar har attackerats av Ryssland trots att dessa dtnjuter
skydd enligt krigets lagar. Savil reparationsinsatser som
riddningsinsatser forsviras av att Ryssland ser personalen som mal.
Bland annat har Ryssland attackerat samma objekt en andra ging
efter att riddnings- eller reparationsinsatserna pabérjats, och i flera
fall uppges riddningstjinst och brandstationer ha attackerats som
inledning pd insatser med brandstridsmedel mot samhillen.

Rysslands agerande 1 Ukraina understryker faran 1 att utgd frén
att en motstindare efterlever krigets lagar, inklusive den inter-
nationella humanitira ritten. Ansvarsutkrivande f6r den ryska
aggressionen och de krigsforbrytelser som begitts ir centralt.
Dirutdver framhéller Foérsvarsberedningen att Rysslands agerande i
Ukraina méste utgora en avgorande insikt f6r hur en motstdndare
kan komma att agera mot oss, och hur Sverige ska utforma sitt
totalférsvar i enlighet med folkritten.

4.2 Overgripande ldrdomar

Erfarenheterna frin Ukraina understryker vikten av ett totalférsvar
priglat av beslutsamhet, snabbhet, anpassningsféormiga och
pragmatism och som har tillging till kompetens och resurser f6r att
16sa sina uppgifter 1 krig. Ukrainska aktdrer och den ukrainska
befolkningen har haft férmagan att snabbt forstd och anpassa sig till
den rddande situationen.

Rysslands krig mot Ukraina understryker betydelsen av fér-
beredelser, planer och évning, liksom virdet av hog forsvarsvilja.
Erfarenheter fr&n Ukraina visar samtidigt pid en inte minst
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inledningsvis kaosartad situation, trots &tta drs foregdende lig-
intensivt krig och vad detta lett till avseende upparbetade rutiner och
strategier, 1 vilken eget initiativ och snabbhet snarare in avvaktan
varit en styrka.

Ukrainas sambhille har sedan Rysslands fullskaliga invasion
inleddes haft formiga att motstd storningar och dterstilla
funktionaliteten 1 samhillet, liksom visat pa vikten av f6rmiga till
samordning mellan militira myndigheter och civila aktérer inklusive
niringslivet. Kriget har stillt stora krav pd effektiv totalférsvars-
samverkan och effektivt beslutsfattande pd samtliga ledningsnivier
och samarbete mellan central, regional och lokal niv4, f6r att £3 full
effekt av den samlade militira och civila krigsanstringningen.

Det omfattande internationella stddet har varit och ir fortsatt av
avgdrande betydelse for Ukrainas férmdga att uthdlligt forsvara sig.
Kriget har ocksd stillc héga krav pd8 Ukrainas kapacitet att
tillgodogéra sig det internationella stddet, liksom att kunna
kanalisera inhemska frivilligas anstringningar.

Rysslands fullskaliga invasion har utsatt hela det ukrainska
samhillet f6r stora pdfrestningar. Ryssland angriper medvetet civila
och civil infrastruktur for att bryta ner den ukrainska férsvarsviljan
och samhillsekonomin. Elférsorjning, transportsystem, livsmedels-
férsorjning, samhillsekonomin och tillgdngen till offentliga tjinster
har paverkats dramatiskt. Ukraina har visat pd vikten av uppritt-
hillandet av sambhillets funktionalitet fér den samlade krigs-
anstringningen och som ett verktyg for att bibehilla fértroende for
beslutsfattare och myndigheter, samt for att bibehalla férsvarsviljan.

Rysslands invasion och pdgdende krig 1 Ukraina har visat pd
behovet av ett fungerande rittsvisen. Detta har betydelse for att
vidmakthilla lag och ordning, men ocksi fér ansvarsutkrivande for
krigsférbrytelser och andra brott mot folkritten samt hantering av
krigsfingar i enlighet med den internationella humanitira ritten.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har iven tydliggjort
vikten av ett ekonomiskt férsvar och fortsatt fungerande import och
export, liksom konsekvenserna av 18g produktionskapacitet och be-
grinsade lager av férsvarsmateriel.

Kraven pd den ukrainska motsvarigheten till det svenska civila
férsvaret har 1 viss min forindrats 6ver tid. Under invasionens
inledande skede var exempelvis kommunikation och informations-
delning kritiskt. Civil ammunitions- och minréjning har blivit
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viktigt efter att Ukraina lyckats befria nya omriden. Som ett resultat
av Rysslands fjirrbekimpningskampanj under den fullskaliga
invasionens forsta vinter uppstod ett stort behov av reparations-
kapacitet av energiinfrastruktur och anskaffning, férdelning och
installation av generatorer.

Andra behov, som exempelvis rehabilitering och sjukvird,
psykologiskt stod, demobilisering och 3terintegrering av veteraner,
minrdjning och resurser till rittsvisendet fér ansvarsutkrivande
kommer kvarstd under ling tid ocks3 efter kriget. Det star klart att
dteruppbyggnaden av Ukraina kommer att bli ling och kostsam.
Detta arbete genomfors parallellt med att kriget fortgar.

4.3 Forsvarsvilja

En avgorande faktor 1 Ukrainas férmdga att férsvara sig har varit och
ir den starka forsvarsviljan och samhillets motstdndskraft. Tidigt,
kraftfullt och tydligt militirt motstdnd visar det egna folket och
virlden att ett angrepp har skett, att den angripne f6rsvarar sig och
att det rader krig.

Ukraina lyckades snabbt mobilisera en stark férsvarsvilja och har
visat att tidigt och framgingsrikt motstind, och snabb férmedling
av detsamma 1 olika kanaler, har haft stor effekt pd mobiliseringen av
internationellt stod.

Ukraina har hittlls uppvisat en férsvarsvilja och motstindskraft
som fi beddémare pd forhand hade forvintat sig. Forsvars-
beredningen konstaterade 1 Allvarstid att mainga beddmare
overskattade Rysslands initiala militira formdga. P4 motsvarande
sitt underskattades Ukrainas forsvarsférmdga och motstindskraft.

Politiskt ledarskap, tydlig strategisk kommunikation, militira
framgdngar och olika aktdrers formdga att motstd krigets
pafrestningar och uppritthilla samhillets funktionalitet har varit
centralt for den fortsatta krigsanstringningen och det har stirkt och
vidmakthillit den héga férsvarsviljan.

Forsvarsviljan har bland annat tagit sig uttryck 1 minga frivilliga
initiativ pd grisrotsnivd vilket 1 sin tur stirkt den ukrainska
motstdndskraften. Ukraina har lyckats skapa en deltagarkultur, dir
minniskor har mdnga méjligheter att bidra till motstindskraften 1
samhillet genom att exempelvis bidra till insamlingar, engagera sig 1
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olika frivilligorganisationer, foreningar eller andra samman-
slutningar, eller genom att bli frivillig inom strukturerna fér det
civila férsvaret.

Lokala organisationer och grisrotsinitiativ har varit viktiga, bland
annat for slutleveranser av humanitirt stéd pa lokal nivi. Aven sm§
initiativ dr viktiga 1 helheten och med ritt samordning kan smai-
skaliga initiativ komplettera stérre organisationers arbete.
Erfarenheten frin Ukraina visar att alla kan bidra med nigonting.

Det ukrainska civilsamhillets organisationer styrde snabbt om
sina verksamheter vid invasionen, och fokuserade sina krafter pa de
prioriteringar som aktualiserades 1 krigstid, sisom vapen,
ammunition och sjukvdrdsutrustning f6ér att 6ka den ukrainska
forsvarsformdgan.

4.4 Politiskt ledarskap

President Volodymyr Zelenskyjs ledarskap och den ukrainska
férmdgan att mobilisera folkets motstind och omvirldens vilja till
stdd har varit remarkabel. Det har skett bland annat genom ett hért
och beslutsamt motstind, strategisk kommunikation, diplomatiska
anstringningar och internationella kontakter.

Det politiska ledarskapet utgor en utgdngspunkt frin vilken
samhillets forsvarsvilja kan utvecklas och uppritthdllas. Att
presidenten och hela den ukrainska statsledningen, inklusive
parlamentet, stannade i Kiev gav en tydlig signal till befolkningen
och var viktigt f6r motstdndskraften, sdvil militirt som civilt, under
de forsta kritiska veckorna efter Rysslands fullskaliga invasion.

Styrande partier och opposition lade inledningsvis sina politiska
skillnader &t sidan och gick samman kring uppgiften att férsvara
Ukraina mot Ryssland.

Presidenten, regeringen och nyckelmyndigheter var snabba med
att fatta svdra beslut, till exempel om att omedelbart inféra krigslagar
och att bevipna befolkningen med eldhandvapen under invasionens
forsta dagar.

Ukraina har sedan den fullskaliga invasionen bibehillit ett
fungerande parlament med politisk opposition och systematiskt lag-
stiftningsarbete. Forsvarsberedningen noterar sirskilt Ukrainas
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fortsatta ambiti6sa reformarbete 1 linje med landets strivan mot EU-
medlemskap.

4.5 Strategisk kommunikation, informationsdelning
och media

Strategisk kommunikation, i férhillande till den egna befolkningen
sdvil som till omvirlden och till angriparen Ryssland, har varit en
viktig del av Ukrainas férsvar mot Rysslands fullskaliga invasion.

I det forsta skedet av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
var strategisk kommunikation och en effektiv informations-
formedling kritiskt sdvil pd central som lokal nivd. Tydlighet frin
hégsta ort om att invasionen skulle bekimpas och att regeringen
skulle stanna 1 Kiev var avgérande under den fullskaliga invasionens
forsta dygn for att mobilisera motstdndet och f6rmé& omvirlden att
agera. Proaktiv kommunikation av regionala och kommunala
foretridare bidrog till att hja moralen pa lokal niva.

Ukraina har direfter uthdlligt fortsatt den strategiska
kommunikationen. Ett exempel ir president Zelenskyjs dagliga
videotal till befolkningen.

Den ukrainska kommunikationen har baserats pd koordinerade
budskap som kommunicerats frin central nivd och vidare genom den
dvriga statsforvaltningen, medier och civilsamhille. Det kan liknas
vid en kommunikationspyramid dir ett centralt strategiskt narrativ
formulerats och blivit en utgdngspunkt f6r 6vriga aktorer i samhillet
att kreativt kunna anpassa och bygga vidare pa. Initiativ nerifrin-
och-upp har kompletterat den officiella kommunikationen, till
exempel olika grupper online som skapat si kallade memes och
rutinmissigt bemétt rysk desinformation med humor.

Erfarenheter frin Ukraina visar samtidigt pi en inte minst
inledningsvis kaosartad situation, trots upparbetade rutiner och
strategier, 1 vilken eget initiativ och snabbhet snarare dn avvaktan
varit en styrka.

Ukraina har format kommunikationen om kriget sedan den
fullskaliga invasionen pd ett sitt som sikrat omfattande utlindskt
stdd och en hog forsvarsvilja bland den egna befolkningen. Det
faktum att invasionen ir och upplevs som ett existentiellt hot mot
Ukraina, och att budskapen speglat detta, har gett kommunikations-
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insatserna en stark grund. I forhdllande wll den ukrainska
befolkningen har det centrala budskapet handlat om samman-
hillning och motstind. I férhillande till omvirlden har budskapet,
liksom sedan krigets inledning 2014 men nu med bittre gehor,
framfér allt fokuserat pd att Ukrainas kamp angdr oss alla, att
Ukraina utgdr forsvaret av den demokratiska och regelbaserade
virldsordningen, och ir skélden mot Ryssland 1 Europa.

Vidare har Ukraina arbetat aktivt med att foérse internationell
media och internationella politiska kontakter med information,
intervjuer och filtbesdk utifrdn den bild Ukraina vill f6rmedla.

Minst lika viktigt dr vad som inte kommunicerats. Vid sidan av
sin strategiska kommunikation har Ukraina haft f6rm8ga att hilla
vital information hemlig, exempelvis beslut om motoffensiver,
motgingar och egna forlustsiffror.

En fungerande lokal informationsdelning till befolkningen har
varit av stor vikt fér det ukrainska motstindet, inte minst under de
forsta veckorna nir ryska styrkor gjorde snabba framryckningar.
Pilitlig och uppdaterad information om evakueringsvigar, utdelning
av fornddenheter, fritagna gator och kvarter var viktig f6r att den
ukrainska befolkningen skulle kunna éverleva pd orter dir ryska
soldater ryckte fram.

Sociala medier och tv ir de informationskanaler som har stérst
genomslag 1 Ukraina. I bérjan av den fullskaliga invasionen gick de
storsta tv-kanalerna samman for att gemensamt producera och sinda
nyheter om kriget 1 syfte att motverka rysk desinformation och ena
folket. Detta bidrog ocks3 till den hoga férsvarsviljan och strids-
moralen bland befolkningen.

Den ukrainska erfarenheten visar pd vikten av forberedelser for
att mota omfattande forsok till informationspdverkan infér och
under ett angrepp. Ukraina har sedan méinga &r varit utsatt for
omfattande rysk informationspdverkan, och har dirfér arbetat aktivt
och systematiskt med att motverka rysk desinformation. En del av
detta har handlat om kontroll. Redan ren fére den fullskaliga
invasionen hade Ukraina stingt ner och blockerat ryska propaganda-
kanaler och ryska sociala medieplattformar.

Under krig ir balansen mellan oberoende medier och kontroll av
budskap svdr att hantera. Ukraina har férhindrat att nyhetskanaler
och public service anvinds som en plattform f6r ryskt narrativ. Den
centraliserade nyhetsférmedlingen, tillsammans med den ukrainska
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statens kontroll éver den inhemska informationsmiljén, militir
censur och férbud mot ryska desinformationsaktorer att verka i
landet, uppfattas ha 6kat férmagan att nd ut med de egna budskapen.
Samtidigt dr detta inte okontroversiellt.

4.6 Internationellt stod

Det internationella stédet till Ukraina sedan Rysslands fullskaliga
invasion inleddes ir och har varit av avgérande betydelse for
Ukrainas férmdga att uthdlligt forsvara sig. Ukraina har under
invasionen tagit emot omfattande sdvil militirt som humanitirt
materiellt stédd och andra civila insatser frin omvirlden, och har
uppritthdllit denna férmiga att ta emot stdd Sver tid. Forsvars-
beredningen understryker vikten av att Sverige driver pd fér, och
bidrar till, ett fortsatt stort, samordnat och lingsiktigt inter-
nationellt st6d till Ukraina.

Erfarenheten understryker vikten av sdvil att kunna férsvara sig,
som att ha nationell kapacitet att ta emot och omsitta ett omfattande
internationellt stéd. Fér Ukraina har det handlat om att ha system
for att formedla behov men ocksd logistik for att kunna ta emot
internationellt stéd i bred bemirkelse och férmedla det till dem som
har storst behov. Stédet har behévt ske och koordineras utanfor
landets eget territorium, mellan bdde civila och militira, utlindska
och inhemska, statliga, privata och frivilliga aktérer.

I och med att EU, Nato och flera av Ukrainas grannlinder, efter
Rysslands fullskaliga invasion, har tagit ett stort ansvar for stéd och
transitsamordning har Ukrainas nationella hantering kunnat
effektiviseras. EU:s civilskyddsmekanism har tillsammans med FN
och Nato i1 stor utstrickning kanaliserat det civila st6d som Ukraina
efterfrigat.

Stédférmedlingen kriver tllgdng tll och skydd av civil
infrastruktur. Utmaningarna har bland annat bestdtt i att hitta sikra
logistikfldden till och frin Ukraina, inklusive omlastningspunkter.

Grannlinder som Moldavien, Ruminien och Slovakien har haft
en viktig roll i stédet till Ukraina. Polen har haft en central roll som
mottagare av miljontals ukrainare p4 flykt samt som transitland och
virdland fér inkommande civilt stéd och militir materiel. Savil
polska myndigheter och internationella aktérer som ukrainska
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lokala, regionala och nationella myndigheter har deltagit i
koordineringen av stodet. P4 plats 1 Polen har regelbundna méten
hillits mellan de m&nga inblandade aktérerna.

Ukraina har genom sdvil behovslistor som strategisk
kommunikation och diplomati tydligt kommunicerat sina behov till
omvirlden.

Tidigt under invasionen evakuerades delar av ukrainska
myndigheter, med ansvar f6r insamling och vidaredistribuering av
stodet, till Warszawa och Rzeszow. Polen har dven fyllt en viktig roll
som mottagare av och vird fér evakuerade internationella
organisationer och utlindska ambassader samt som bas for det
ukrainska civilsamhillet.

Mottagandet i Ukraina, inte minst vad giller det internationella
humanitira stédet, priglades av svirigheter under de forsta
mdnaderna efter Rysslands fullskaliga invasion. Detta orsakades inte
minst av Rysslands initiala framryckningar di kontrollen av
ukrainska omrdden snabbt férindrades. Minga humanitira
organisationer hade iven inledningsvis svirigheter att effektivt
samverka med ukrainska myndigheter och frivilligorganisationer.

De minga nystartade lokala frivilliggrupperna runtom i Ukraina
har haft en viktig roll i koordinering av humanitirt stéd och
donationer genom lokala samarbeten och kontakter ver hela landet.
I flera andra linder har frivilliggrupper ocksa engagerat sig och bidrar
med stod till Ukraina.

4.7 Ekonomiskt forsvar och ateruppbyggnad

Rysslands fullskaliga invasion har haft allvarliga konsekvenser for
den ukrainska ekonomin, diribland till foljd av det stora antalet
minniskor som tvingades pd flykt (nira en fjirdedel av befolkningen
under den férsta manaden), ockupationen av stora delar av landets
territorium, rysk fjirrbekimpning av civil och militir infrastruktur
och att viktiga exportvigar via Svarta havet blockerades.

Under 2022 minskade Ukrainas BNP med ungefir en tredjedel.
Forutom det militira hotet har siledes den statsfinansiella
situationen och risken f6r ekonomisk kollaps utgjort ett reellt hot
mot den ukrainska statsbildningen. Det internationella makro-

60



Ds 2023:34 Ukrainas motstandskraft sedan Rysslands fullskaliga invasion

finansiella stodet till Ukraina, inte minst frin EU, har haft en
avgorande roll for att uppritthdlla den ukrainska samhillsekonomin.

Som svar pd Rysslands fullskaliga invasion agerade Ukrainas
nationalbank den 24 februari 2022 bestimt genom att infora
restriktioner for valutatransaktioner och strikta kapitalkontroller i
syfte att skydda de begrinsade valutareserverna. Atgirderna innebar
framfor allt inforandet av en fast vixelkursregim, begrinsning i
utgivningen av utlindska valutor till allminheten och begrinsning av
juridiska personers méjlighet att anvinda utlindsk valuta till annat
in kritisk import och militira férnédenheter.

Man gav ocksd banksystemet tillgdng till kortfristiga 18n utan
sikerhet. Denna omedelbara uppsittning av 3tgirder inom 48
timmar efter krigsutbrottet férhindrade valutadepreciering,
likviditetskris och massivt utfléde av internationella reserver. Sedan
dess har ndgra av dtgirderna littats eller anpassats till nya
omstindigheter i syfte att férbittra konkurrenskraften fér ukrainska
exportdrer och bevara den ukrainska ekonomins ldngsiktiga
motstindskraft.

I statsbudgeten for 2024 beriknas budgetunderskottet, cirka 43
miljarder USD, finansieras med hjilp av internationella givare.
Utgifterna for forsvaret uppgér till éver 46 miljarder USD och
utgdrs av framfor allt 1oner och utrustning. Vapensystemen som
doneras till Ukraina berér inte stadsbudgeten. De vipnade styrkorna
finansieras med skattemedel eftersom budgetstod frin inter-
nationella givare inte fir anvindas till sddana utgifter. Med andra ord
kommer nistan alla skatteintikter att g8 till forsvaret, medan 6vriga
utgifter finansieras av internationella givare.

Exporten har 1 hog grad paverkats. Under 2021 stod jordbruket
for 8 procent av BNP och 40 procent av exporten. Under 2022
minskade spannmaélsexporten med 35 procent. Andra sektorer har
drabbats i dnnu hogre grad, diribland stdl- och jirnindustrin, den
nist viktigaste exportsektorn. Detta bdde pd grund av att
exportvigarna blockerades, och foér att viktiga produktions-
anlidggningar finns i de stra delarna av landet nira fronten eller pd
ockuperat territorium. I ett tidigt skede under den fullskaliga
invasionen inledde Ryssland en sjéblockad av Ukrainas samtliga
hamnar, vilka stdr for en betydande andel av landets totala export,
med stora konsekvenser f6r bide den ukrainska ekonomin och den
globala livsmedelsforsorjningen.
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Ukraina, liksom EU och andra internationella aktorer, har dirfor
vidtagit en rad dtgirder for att stirka landets mojligheter till fortsatt
export. Ett exempel var det spannmailsavtal (Black Sea Grain
Initiative) som under ett &r mojliggjorde viss spannmélsexport frin
Ukrainas hamnar. Ett annat ir EU:s si kallade solidaritets-
korridorerna (Solidarity Lanes) for att underlitta export av
ukrainska produkter via EU, och EU:s tillfilliga suspendering av
importtullar.

De skador som fororsakats Ukraina under det forsta drets
fullskaliga krig har gemensamt av Virldsbanken, EU, FN och den
ukrainska regeringen beriknats uppgd till 135 miljarder USD
(Ukraine Rapid Damage and Needs Assessment February 2022 —
February 2023). Dirutdver beriknas inkomstforlusterna det forsta
dret uppgd tll 290 miljarder USD och kostnaderna fér upp-
byggnaden fér perioden 2023-2033 uppga till 411 miljarder USD.

Uppbyggnadsbehoven finns i hela samhillet men ir sirskilt akuta
inom omrdden sdsom boende, samhillsviktig infrastruktur, energi,
handel och sysselsittning. Uppbyggnadsbehoven beriknas uppg3 till
128 miljarder USD 2023-2026 och 283 miljarder USD 2027-2033.
Denna berikning omfattar bara det férsta dret efter Rysslands
fullskaliga invasion, utan hinsyn till exempelvis forstorelsen av
Kachovkadammen och skador pd senare tid. Nya berikningar gors
regelbundet och kostnaderna vintas 6ka ju lingre kriget pagar.

Fattigdomen i Ukraina har dessutom o6kat kraftigt, frdn 5,5
procent 2021 till 24,1 procent 2022, vilket motsvarar en 6kning med
7,1 miljoner minniskor och en tillbakaging till nividn {6r 15 4r sedan.

Trots att ekonomin fortsatt ir mycket hdrt drabbad av kriget
finns det tecken pa viss dterhimtning. Internationella valutafonden
(IMF) riknar med en ukrainsk BNP-tillvixt pd 2 procent under 2023
och 3,2 procent 2024, bland annat till f6ljd av det internationella
stodet till Ukraina och ukrainska hushdlls och foretags
motstdndskraft och férmédga att anpassa sig. Inflationen faller i
snabbare takt in vintat. IMF férvintar sig vidare att inflationen avtar
till 17,7 procent 2023 och till 13 procent 2024. Detta kan jimforas
med 26,6 procent 2022.

Sammanfattningsvis har ekonomin drabbats hirt. Regeringen och
centralbanken har emellertid hanterat situationen vil och
uppritthdllit finansiell stabilitet. Marknaden fungerar, det rider inte
varubrist pd ukrainskkontrollerat territorium och inflationen
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bedéms vara under kontroll. Den ekonomiska stabiliteten har dock
varit helt avhingig det stod Ukraina fitt utifrdn. Skulle det svikta
riskerar ekonomin att hamna i en negativ spiral.

4.8 Den lokala nivan

Den regionala nivdn (i Ukraina kallade oblast), men framfér allt den
ukrainska motsvarigheten till kommunerna har spelat en central roll
for att identifiera behov, férdela resurser och mobilisera frivillig-
arbetare. Det ir kommunerna som 1 f6rsta hand har mobiliserat stod
till befolkningen och lokalt hanterat mottagning och inkvartering av
internflyktingar.

Minga kommunadministrationer har tagit p sig uppgifter som
de inte formellt varit &lagda, diribland insamlingar till armén och
soldater vid fronten med hemvist i den egna kommunen. Vissa
kommunadministrationer har fortsatt att ge stéd 4t sina invnare pa
ockuperad mark och besitter virdefulla lokala informationsnitverk.

Krigslagarna har inneburit en viss tercentralisering, vilket ir
grundat 1 behovet att samla landet och koncentrera makten och
beslutsfattandet.

De ukrainska lokalférsvarsstyrkorna har funnits sedan 2015 men
reformerades bara nigra manader fore den fullskaliga invasionen och
organiseras utgdende frin kommunernas geografiska indelning.

4.8.1 Ockuperade omraden: ett exempel fran Zaporizjzja

Som Forsvarsberedningen konstaterade 1 Allvarstid finns frin
ryskkontrollerade samt av ukrainska styrkor befriade omriden
omfattande vittnesmdl om och bevis pd massgravar efter utom-
rittsliga avrittningar, bortféranden av lokala och regionala
ukrainska  politiska  foretridare, olagliga frihetsberévanden,
systematiskt anvindande av tortyr, olagliga tvingsdeportationer och
forflyttningar, valdtikter och sexuella 6vergrepp. Tusentals
ukrainska barn har deporterats och illegalt adopterats bort till
personer i Ryssland.

P4 statlig nivi har Ukraina ett eget ministerium for 3ter-
integrering av de tillfilligt ockuperade territorierna.

63



Ukrainas motstandskraft sedan Rysslands fullskaliga invasion Ds 2023:34

P3 regional nivd kan som exempel nimnas staden Zaporizjzja,
som blivit en samlingsort f6r kommuner frdn samma oblast i exil. En
majoritet av kommunerna 1 linet har sina folkvalda férsamlingar
placerade och verksamma i Zaporizjzja stad, varifrin man fortsatt att
driva sina kommunala verksamheter, stottat invdnare pd flykt och
underhillit kontakterna med de invinare som stannat kvar pd
ockuperat territorium. Flera ockuperade kommuner har inrittat
stddcentra for sina invdnare pd flykt. Parallellt planeras for de
ockuperade kommunernas dterhimtning och dter-uppbyggnad.

Milet for kommunerna 1 exil dr att kunna &tervinda ull sina
tillfilligt ockuperade territorier sd snart som de vipnade styrkorna
tertagit dem, snabbt &terstilla sikerheten och pdborja 3ter-
uppbyggnaden for att mojliggora dtervindande f6r dem som tvingats
pa flykt. Melitopol har upprittat en konkret och detaljerad plan for
3tervindandet och &teruppbyggnaden, som sedan blivit en mall f6r
andra kommuner 1 linet 1 deras framtagande av egna planer.
Zaporizjzja oblast har dragit lirdom av utmaningarna som uppstatt i
tidigare fritagna omraden i till exempel Cherson och Charkiv oblast,
dir de civila institutionerna inte var tillrickligt férberedda pd
arbetets omfattning.

De materiella behoven i kommunerna férutsitts vara mycket
omfattande efter ett dtertagande. Ju lingre ockupation fortgar, desto
storre ddeliggelse. De befriade territorierna kommer att behova
sikras frin minor och oexploderad ammunition. Civil infrastruktur
for forsorjning av vatten och el och kommunikation behéver
repareras, bostider 8terstillas, och forutsittningarna for det lokala
niringslivet, diribland jordbruksniringen, dterupprittas.

Ett ytterligare problem fér befriade omriden kommer att vara
rehabilitering och férsoningsprocesser mellan dem som stannade
kvar och de som &tervinder efter att ha varit pd flykt.

En friga ir hur manga invdnare som kommer att vilja dtervinda.
Flera kommuner i Zaporizjzja oblast arbetar redan proaktivt med
strategisk kommunikation for att 6ka intresset for dtervindande.

4.9 Rattsvdsende och ansvarsutkrdavande

Rysslands fullskaliga invasion och pigdende krig 1 Ukraina har visat
pd behovet av ett fungerande rittsvisen. Detta har betydelse f6r att
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vidmakthilla lag och ordning, men ocks8 for ansvarsutkrivande for
en stor mingd krigsférbrytelser och andra brott mot folkritten samt
hantering av krigsfdngar i enlighet med den internationella
humanitira ritten. Uppritthillandet av rittsvisendets funktioner ir
en visentlig del av ett lands motstindskraft.

Ukrainas rittssystem har visat sig motstdndskraftigt, iven om
kriget utsatt systemet for stor press och svirigheter att sikerstilla
verksamheten. Domstolarnas verksamhet har pd flera stillen
periodvis helt upphért. Utmaningarna rér bdde beslutsprocesser,
cybersikerhet och digitalisering, den fysiska sikerheten samt
infrastrukturen och de personella resurserna. Kriget har aktualiserat
frigor om dokumenthantering i hindelse av ockupation, éverlatelse
av irenden frin en domstol till en annan, méjlighet till digitala
l6sningar, mojligheterna till delgivning, irendeprioritering under
krig, sikerheten i rittssalarna, evakuering i samband med flyglarm,
och krigets inverkan pd de personella resurserna.

Rittsvisendet har ocksd haft att hantera nya drendetyper, sdsom
kollaboratorer enligt en ny lag mot samarbete med invasions- och
ockupationsstyrkorna.

Ansvarsutkrivande for ryska brott dr viktigt for upprittelse och
rittvisa f6r Ukraina som stat och f6r de minniskor som faller offer
for Rysslands krigstorbrytelser och andra brott mot folkritten, men
ocksd for uppritthdllandet av den regelbaserade virldsordningen. I
november 2023 uppgav Ukrainas riksiklagare att man samlat bevis
foér 109 000 ryska krigsforbrytelser 1 Ukraina.

Ett antal dtgirder har vidtagits internationellt som ett led i att
utkriva ansvar f6r de brott som begitts i Ukraina. Redan 1 ett tidigt
skede 2022 inleddes processer for att sikerstilla ansvarsutkrivande.
Internationella brottmdlsdomstolen (International Criminal Court,
ICC) inledde i mars 2022 en foérundersdokning rorande
krigsférbrytelser, brott mot minskligheten och folkmord som
begdtts pd ukrainskt territorium frdn den 21 november 2013 och
framdt. I mars 2023 utfirdade ICC en arresteringsorder for
Rysslands president Vladimir Putin samt Rysslands ombudsperson
for barns rittigheter. Eftersom ICC inte har jurisdiktion &ver
aggressionsbrottet 1 Ukraina pdgdr parallellt arbete f6r att uppritta
en tribunal specifikt for aggressionsbrottet mot Ukraina.
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Dirtill har bland annat FIN:s rid f6r minskliga rittigheter inrittat
en oberoende undersékningskommission fér Ukraina och OSSE
aktiverat sin s kallade Moskvamekanism.

4.10 Befolkningsskydd

Varningssystem och skyddsrum eller andra skyddade utrymmen har
spelat en viktig roll i Ukraina. Att varningssystem och fysiskt skydd
finns, om 4n 1 varierande omfattning, bidrar till 6verlevnaden,
forsvarsvillan  och  mojligheten att  uppritthdlla  sambhillets
funktionalitet. Skyddsrum skapar trygghet f6r de minniskor som
stannar kvar, dven nir de har befunnit sig i omriden som 1 ett
inledande skede inte varit direkt utsatta for beskjutning. Kinslan av
trygghet kan vara en viktig faktor for civilas vilja att fortsitta viga
arbeta och géra ndédvindigt motstdnd. Skyddsrummen har siledes
dven ett viktigt psykologiskt virde.

Ukraina har visat pd behovet av anpassningsférmaga. Nir det inte
funnits skyddsrum har man ftt anvinda andra skyddade utrymmen
i stillet, till exempel killare eller forrad.

System fér att varna befolkningen har utvecklats och forfinats
under krigets gdng. Redan fem dagar efter den fullskaliga invasionen
lanserade ministeriet f6r digital transformering en mobilapplikation
for flyglarm som komplement till 6vriga varningssystem. Utdver det
finns ett flertal mer eller mindre officiella sociala mediekanaler med
hundratusentals féljare som ger en mer hoguppldst bild av vilka hot
som foreligger.

Ett problem har varit att faststilla under vilka situationer som
flyglarm bor aktiveras. Det dr en balansging mellan att minimera den
stress och oro som larmen orsakar och att uppritthilla ett trovirdigt
varningssystem. Myndigheterna har hittills av allt att déma valt att
aktivera larmet nir minsta risk foreligger, vilket innebir att larm ofta
inte efterfoljs av faktisk fara. En konsekvens av detta ir att minga
minniskor ignorerar larmen eller endast vidtar enklare skydds-
dtgirder som att ta skydd i badrum och liknande f&r att ha en extra
vigg som stoppar splitter, sirskilt nir larmen kommit titt. Samtidigt
kan det antas att vetskapen om att larmsystemet finns och att
troskeln for aktivering ir 18g bidrar till en kinsla av trygghet i
vardagen.
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4.11 Skola

Erfarenheter frin kriget i Ukraina visar pa betydelsen av att hilla
skolor 6ppna i s& stor utstrickning som mojligt. Skolan utgér en
samhillelig institution som utéver undervisning erbjuder social
samvaro och fostran av betydelse f6r barn och ungas vilméende,
lirande och personliga utveckling. Det ir viktigt att uppritthélla en
relativ normalitet i barnens liv {or att motverka psykisk ohilsa och
framtida kunskapstapp.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina pavisar ocksd behovet
av adekvat befolkningsskydd och tillgdng till skyddsrum for att
kunna fortsitta bedriva skolundervisning, och pa si sict bidra wll
totalférsvaret och en sd 1dngt mojligt fortsatt fungerande vardag for
minniskor dven under krig.

Enligt Unicef hade 6ver 1300 skolor i Ukraina férstérts fram till
augusti 2023.

Undervisning har pd minga ukrainska orter genomféorts digitalt,
helt eller delvis. Att undervisning erbjudits digitalt har Zven
mojliggjort for elever utanfoér landets grinser att fortsitta sin
skolgdng 1 ukrainsk regi.

4.12 Internflyktingar

I december 2022 hade 6ver sju miljoner ukrainare flytt landet.
Ungefir lika minga minniskor hade blivit internflyktingar i
Ukraina. Sedan dess har antalet flyktingar och internflyktingar
sjunkit. I november 2023 uppgav FN:s flyktingorgan UNHCR 5,8
miljoner ukrainska flyktingar registrerade i andra europeiska linder,
och 3,7 miljoner internflyktingar 1 Ukraina.

Utover de personliga umbiranden flykten innebir skapar dessa
befolkningsrérelser stora pifrestningar pd sambhillet, inte minst
mottagande kommuner i form av exempelvis bostadsbehov, 6kat
tryck pd skolvisendet och sjukvirden. Hjilp frin internationella
humanitira organisationer, civilsamhille och kyrkosamfund har
varit av stor vikt foér att vid sidan av ukrainska samhillsaktdrer
erbjuda internflyktingarna till exempel kontantstdd, logi, juridiske
stdd, psykologstdd etcetera.

For att mojliggora dtervindande ir exempelvis minréjning och
reparationer av bostider viktiga.
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4.13 Kiritisk infrastruktur

Kritisk infrastruktur har utgjort ett huvudmal for ryska attacker i
Ukraina. Detta har fitt dramatiska effekter pd en mingd av
samhillets grundliggande funktioner. Ukraina har trots det lyckats
vil med att uppritthélla vitala samhilleliga funktioner som tigtrafik,
post, telekommunikation, transporter, elektricitet och vatten-
forsorjning. Jirnvigen har fatt sirskild betydelse dd Ukraina tvingats
stinga sitt luftrum for civil flygtrafik.

Aven privata verksamheter som livsmedelsbutiker, jordbruk,
internetoperatdrer, hotell och restauranger fungerar i princip som
vanligt pd icke-ockuperat territorium. Utmaningar finns dock 1
direkta stridsomriden. Det privata niringslivet 1 Ukraina har i stor
utstrickning engagerat sig i och bidragit till att forsvara landet.

Erfarenheterna frin Ukraina understryker vikten av att
identifiera, skydda och sikra kritisk infrastruktur. Noterbar ir dven
formagan 1 Ukraina att reparera och 4terstilla funktioner som helt
eller delvis slagits ut. Detta dr av stor vikt f6r sdvil det civila som
militira férsvaret.

God tillgdng ull resurser, personella liksom materiella, for
exempelvis reparation och minrdjning, ir centrala for att sikra viktig
infrastruktur och logistikflden. Férmdgan att uppritthélla funktion
ir beroende av tillgdng till reservdelar, varfor lagerhillning dr viktigt.
Vidare krivs reparationsberedskap, och méjlighet till forflyttning av
personal for personella forstirkningar dir s& behévs.

Det internationella stodet till Ukraina har starkt bidragit till
féormagan att terstilla skadad infrastrukeur.

4.13.1 Energi

I den fullskaliga invasionens och krigets inledande skede paverkades
elproduktion och distribution av att delar av Ukraina hamnade under
rysk militir kontroll. Genom &terkommande fjirrbekimpning av
och angrepp mot energirelaterad infrastruktur har Ryssland dirtill
utsatt det ukrainska energisystemet for extrema pafrestningar, och
civilbefolkningen foér svdra levnadsférhillanden. Trots detta har
Ukraina uppvisat en motstindskraftig energiinfrastruktur, dir en av
styrkorna dr Ukrainas kontinuerliga reparationsarbete.
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Ukrainska staten har, sedan itminstone 2014, tillsammans med
systemansvariga och distributionsféretag foérbittrat robustheten i
energiférsérjningen genom reservdriftcentraler och en okad
reparationsberedskap inkluderande lagring av reservdelar och
utrustning, samt planer fér personalomflyttning.

Gemensamma anstringningar mellan olika regioner och mellan
industri och lokala myndigheter, 1 kombination med en frivillig
minskning av energiférbrukningen har underlittat férmigan att
relativt skyndsamt dterstilla energiforsorjningen, vilket tydliggér
vikten av samordning mellan det privata och det offentliga. Under
2022 utdkades antalet arbetslag som utférde reparationer, vilket
tycks ha varit en av de viktigaste resurserna for att sikerstilla
funktionaliteten. Personalen har behévt undantas frin militir-
tjinstgoring, vilket krivt tillstdnd frin de vipnade styrkorna.

Internationellt stod 1 form av utrustning, reservdelar och materiel
for reparationer har ocks3 spelat en betydande roll.

Rysslands agerande 1 Ukraina sitter dven kirnsikerhetsfrigor 1
skarp belysning. Forsvarsberedningen beskrev 1 Allvarstid hur
Ryssland som en del av krigféringen intagit och anvint
kirnkraftverket 1 Zaporizjzja, vilket ir Europas storsta, samt det
nedlagda kirnkraftverket 1 Tjernobyl. Ryssland bedoms ocksd
genom desinformation ha forberett en mojlig s& kallad férnekbar
operation (false flag) 1 Zaporizjzja. Skador pid anliggningen i
Zaporizjzja, personal som tvingats arbeta under svdra forhillanden,
bristande underhall och ovilja att tillita IAEA-inspektioner riskerar
att leda ull allvarliga utslipp av radioaktiva dmnen. Dirmed har
Ryssland hotat Ukraina och virlden med en ny kirnkraftskatastrof.

Forstorelsen av den stora kraftverksdammen Kachovka 1 juni
2023 ir vytterligare ett exempel pd& den hinsynslosa ryska
krigforingen 1 Ukraina. Forstorelsen av dammen har orsakat
omfattande ddeliggelse i form av dversvimningar, miljéforstorelse,
en ytterligare férvirrad humanitir situation fér den ukrainska
befolkningen och en férsvirad vattenforsdrjning. Den vintas ocksd
fd konsekvenser for den globala livsmedelstérsorjningen. Den
internationella humanitira ritten férbjuder explicit attacker mot
anliggningar, till exempel dammar, som kan utlésa farliga krafter
och &tféljande svdra forluster bland befolkningen.
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4.13.2 Transport

Ukrainas transportinfrastruktur har utsatts fér omfattande
forstorelse. Vid den statliga jirnvigen har 400 anstillda dédats. I juni
2022 bedémdes 30 procent av landets transportinfrastruktur ha
skadats 1 varierande utstrickning. Dirutéver har Ryssland utsatt
Ukrainas viktiga hamnar i Svarta havet {6r bide bekimpning och
blockad.

Den institutionella kapaciteten i sektorn tycks forhdllandevis
robust. Den statliga jirnvigen och den nationella vigmyndigheten
har klarat av att kontinuerligt leverera sina tjinster, genomféra akuta
reparationer och inventera skadade tillgdngar pa befriat territorium.

Jarnvigen har fatt sirskild betydelse d8 Ukraina tvingats stinga
sitt luftrum f6r civil flygtrafik. T3gtrafiken har klarat av att uppritt-
hilla en hog punktlighet.

Minga komponenttillverkare i delar av Ukraina har tvingats
upphora med sin produktion, vilket medfért brist pd reservdelar fér
bland annat fordon och transportinfrastruktur. Dessutom har den
forarbrist som var pitaglig redan fére den fullskaliga invasionen
forvirrats nir yrkesforare inkallats till militdrtjanst.

4.14 Den ukrainska raddningstjansten — ett
myndighetsexempel

Den ukrainska riddningstjinsten (State Emergency Services of
Ukraine, SESU), ansvarar for forebyggande och skadeavhjilpande
arbete, samt delar av skyddet av civilbefolkningen i bredare
bemirkelse. SESU:s uppdrag och mandat liknar den svenska
riddningstjinstens. Med 70000 anstillda 6ver hela landet har
myndigheten haft en nyckelroll i det ukrainska forsvaret.

SESU var inte dimensionerat eller helt forberett infér kriget som
foljde pd den fullskaliga invasionen. Delar av SESU har varit hért
belastade under l8nga perioder, medan andra delar haft mer normal
arbetsbelastning. Nationell styrning har dirfér anvints for att
forflytta resurser 6ver landet bide avseende spetsférmigor som
minrdjare och basférmigor som brandmin.

Utéver minga parallella och svirare riddningsinsatser finns
tillkommande uppgifter 1 krig, som minrdjning och hantering av
oexploderad ammunition samt sk och riddning av minniskor 1
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rasmassor. Myndigheten vittnar om svira prioriteringar di
resurserna inte ricket till nir flera insatser ska pagd parallellt.

Sedan 24 februari 2022 har 81 ukrainska riddningsarbetare dodats
och fler in 200 skadats, enligt ukrainska uppgifter frin hésten 2023.
Medveten rysk beskjutning av riddningspersonal har férekommit
bide under utryckning och som ett andra anfall 6ver skadeplatsen.
Den ukrainska riddningstjinsten har dirfér forindrat larmrutiner
och agerandet pd skadeplats for att skydda personalen. For att 3
information om eventuella egna eller fientliga stridshandlingar har
SESU och de ukrainska vipnade styrkorna utvecklat ett system dir
SESU stimmer av med den militira ledningen om det finns sirskilda
risker 1 ett omridde som kan pdverka en aktuell riddningsinsats
genomférande och sikerhet.

Parallellt har SESU behovt arbeta med att stirka den egna
organisationens kapacitet att motstd yttre hot, exempelvis genom
stirkt fysisk sikerhet f6r sdvil personal som skyddsvirda objekt.

En annan konsekvens av Rysslands angrepp ir ett stort behov av
att ridda minniskor ur raserade byggnader. For detta krivs sirskild
kunskap, specialiserade verktyg och sokhundsekipage. Vid storre
byggnadskollapser krivs dven tillging till entreprenadmaskiner
(grivmaskiner, kranar med mera).

Skador 1 krig ser 1 minga fall annorlunda ut in vid fredstida
olyckor. Personal behéver dirfér ha sirskild utbildning och
utrustning for att 6ka de drabbades chanser att 6verleva.

Ytterligare en aspekt under krigstida forhéllanden ir att ta hand
om den egna personalens psykosociala hilsa. SESU:s medarbetare
poingterar vikten av mental férberedelse och flexibilitet 1 arbetet.

SESU har haft problem med kompetensférsorjning och behévt
skala upp sin utbildningsorganisation under invasionen. Det har hir
varit viktigt att kunna dra lirdomar l6pande under det pigdende
kriget for att till exempel justera utbildningsinnehillet.

En annan del av SESU:s arbete har varit att kanalisera det stora
folkliga engagemanget. SESU har etablerat triningscenter i varje
region och sedan mars 2022 utbildat éver 10 000 frivilliga. SESU
ansvarar iven for utbildning av skolbarn och befolkningen i stort
gillande exempelvis grundliggande sjukvird och minriskhantering.

SESU ir dven en viktig informationsspridare, bland annat genom
sociala medier, och har ansvarat fér upprittandet av s kallade
trygghetspunkter vilka bemannas med frivilliga. Trygghets-
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punkterna har varit ett sitt att kompensera fér Rysslands angrepp pa
kritisk infrastruktur. Punkterna ir platser for dtkomst till virme,
dricksvatten, information, laddning av telefoner, tillging till internet
samt viss omvirdnad om barn- och ildre, vilket ska bidra till
befolkningens grundliggande behov och trygghet.

4.15 Ammunition- och minréjning

Minor och oexploderad ammunition utgér ett stort problem. Under
de 18 forsta manaderna efter den fullskaliga invasionen har minst 240
civila dédats och 500 skadats av minor och oexploderad ammunition.
Minor och oexploderad ammunition fir omfattande sambhilleliga
konsekvenser. De utgér ett allvarligt hot mot liv och hilsa for civil-
befolkningen, paverkar ekonomin, kritisk infrastruktur, industrier
och jordbrukssektorn. Den minerade marken foérhindrar &ter-
vindande for befolkningen och &teretablerande av ekonomisk
verksamhet, och har stor negativ inverkan pd miljon.

Att r6ja minor och oexploderad ammunition ir ett riskfyllt och
mycket resurskrivande arbete. Flera miljoner granater, raketer, och
robotar har skjutits av Ryssland och Ukraina sedan februari 2022.
Svenska Totalférsvarets ammunitions- och minrdjningscentrum
(SWEDEC) uppskattar i en rapport att éver 10 procent av denna
ammunition inte detonerat. Enligt den ukrainska regeringen ir uppét
174 000 kvadratkilometer piverkad av minor och oexploderad
ammunition, motsvarande cirka 29 procent av Ukrainas territorium.
Att sikra dessa omrdden dr komplicerat och oerhort tidskrivande,
men ir en forutsittning f6r dteruppbyggnaden av landet.

Ukrainas évergripande prioriteringsordning for minrdjning ir
kritisk infrastruktur, bostider och jord- och skogsbruk. Ansvaret
foér hantering av minor och oexploderad ammunition i civila miljéer
ligger pd tre statliga myndigheter med olika mandat och
ansvarsomrdden. SESU ansvarar {6r civil minrdjning i stadsmiljé och
bebyggd miljs, sdvil som i obebyggd miljo som till exempel
jordbruksmark och skog. Ukrainas nationella polismyndighet
ansvarar for civil minréjning 1 samhillskritiska infrastrukturobjekt
och byggnader. State Special Transport Services of Ukraine (SSTS),
en myndighet som sedan den storskaliga ryska invasionen inleddes
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lyder under forsvarsministeriet, ansvarar fér civil minrdjning av
vigar, jirnvig, broar och annan infrastruktur {6r transport.

Ukrainas lagstiftning  begrinsar vilka aktérer som ir
auktoriserade att réja minor och oexploderad ammunition. Utéver
SESU, polisen och SSTS ir tvd ukrainska organisationer tilldelade
certifikat f6r att handha spring- och tindmedel. Detta innebir att
alla andra aktérer inom minhantering (ett fyrtiotal nationella och
internationella organisationer) ir begrinsade till att anordna
utbildningar och genomféra identifiering av var minor och
oexploderad ammunition finns och sedan rapportera det till de
betrodda myndigheterna som kan p8bérja réjningen.

4.16 Digitalisering och elektronisk kommunikation

De offentliga och privata sektorerna i Ukraina har hittat innovativa
och flexibla former av samarbeten for att motverka den ryska
aggressionen. Ukraina har framgangsrikt tillimpat civil teknik som
anpassats fo6r militira indamal, till exempel anvindning av donerade
kommersiella obemannade luftfarkoster (Unmanned Aerial Vehicles,
UAV).

Mobilanvindningen ir hég 1 Ukraina, och mobilniten dirfér
oerhort viktiga for landet. Tillgingen till internet och mobil
kommunikation vid fronten ir generellt sett lika god som i
storstiderna, och har mot férmodan inte slagits ut.

Mobiltelefoni har blivit ett viktigt verktyg bide fér soldaten och
hemmafronten 1 Ukraina, f6r att sprida och {3 information och for
att hilla kontakten. Samtidigt medger mobiltelefonanvindning att
fienden kan lokalisera och dirmed bekimpa de som anvinder
mobiltelefoner, vilket miste beaktas vid nyttjandet av mobiltelefoni
1 vissa, speciellt militira, sammanhang.

Redan fem dagar efter den fullskaliga invasionen lanserade
Ministeriet for digital transformering en mobilapplikation for
flyglarm som komplement till fysiska larmsystem.

Ytterligare exempel pd innovativa anvindningar av smarta
telefoner och digitalisering av samhillstjinster ir den ukrainska
statens applikation Diia, vilken anpassats till nddvindiga funktioner
under krig som till exempel mojligheten att soka finansiellt stod.

73



Ukrainas motstandskraft sedan Rysslands fullskaliga invasion Ds 2023:34

Applikationen har 6ver 19 miljoner anvindare, vilket utgér mer in
hilften av den vuxna befolkningen.

Diia har kontinuerligt kompletterats med nya funktioner,
inklusive en dir privatpersoner i realtid kan ge information till
militira insatser, till exempel koordinater till hjilp fér bekimpning
av fientliga mal.

Ukrainas ledande mobiloperatérer har spelat en sirskild roll,
genom att pd begiran av ukrainska myndigheter vidta ett antal
kraftfulla 4tgirder omedelbart vid den fullskaliga invasionens
inledning. Den 24 februari 2022 tilldelade den ukrainska
telestyrelsen operatdrerna ytterligare frekvensband fér att bittre
kunna ticka glesbefolkade omriden dir flyktingstrommar kunde
antas uppstd. Samma dag beslutade samtliga operatérer att avstd frin
att spirra konton pd grund av uteblivna betalningar, vilket
sikerstillde att mianniskor pd flykt kunde fortsitta att ha kontakt
med omvirlden. Operatérerna spirrade inkommande roamingtrafik
frén Ryssland och Belarus, vilket blockerade ryska och belarusiska
anvindare frin tillgdng till Ukrainas nit och dirmed Rysslands
mojligheter att kommunicera effektivt. I borjan av mars 2022
inférdes nationell roaming mellan de tre stora operatérerna, vilket
minskade sirbarheten eftersom alla abonnenter d& kunde utnyttja
samtliga operatdrers rost- och SMS-tjinster. Kort direfter utokades
tjinsteutbudet till att iven omfatta datatrafik.

Ukraina har mer dn 1 500 internetleverantérer som enligt lagen
kan dra sina egna kablar tll stora transitnoder i Ukrainas
grannstater. Ett sidant system idr praktiskt taget omojligt att
blockera. Ukraina har dirtill skapat robusthet genom kombinerade
skyddsdtgirder for fast it- och telekominfrastruktur och satsningar
pd omfattande reparationsresurser. Det har ocksd varit vitalt med
samarbete med utlindska aktorer.

Ukrainas formaga att uppritthélla elektroniska
kommunikationer har haft betydelse ocksd fér det humanitira
stddet, d& internationella organisationer kunnat uppritthilla
utbetalningar i regioner dit fysiska transporter av férnddenheter inte
kunnat levereras.
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4.17 Cybersdkerhet och cyberforsvar

Forsvarsberedningen beskrev i1 Allvarstid hur Ukraina i flera &r
utsatts  fér omfattande antagonistisk  cyberaktivitet. De
dterkommande angreppen har sporrat landets ledning, dess
organisationer och minga medborgare att pd olika sitt stirka
informations- och cybersikerheten 1 landet. Detta har utvecklat det
ukrainska cyberforsvaret till ett av de mest erfarna i virlden.

Den ryska cyberkrigforingen mot Ukraina ger en bild av vad en
motstidndskraftig cyber- och informationssikerhet behover klara av.
Den ryska cyberkrigforingen skedde i flera faser i samband med den
fullskaliga invasionen. Invasionen foregicks av ett kraftigt 6kat antal
sofistikerade cyberattacker, vilket wunderstryker vikten av
systematiskt arbete med informations- och cybersikerhet. Aven
under inledningen av den fullskaliga invasionen genomférdes ocksd
ett antal sofistikerade angrepp. Perioden direfter har 1 stillet priglats
av mer primitiva angreppsformer som 6verbelastningsattacker och
nitfiske. Ett lirande sker sannolikt dven hos ryska aktérer och det
kan inte uteslutas att mer sofistikerade metoder kommer att
anvindas framéver.

Enligt uppgifter frin Ukrainas cybersikerhetscentrum CERT-
UA ska landet ha utsatts fér éver 1 500 svirare cyberangrepp under
den fullskaliga invasionens forsta sex minader, varav drygt hilften
ska ha genomforts 1 februari och mars 2022. Angreppens syfte har
varit att férhindra ukrainska civila och militira aktorer att verka pd
ett effektivt sitt, att orsaka direkt skada i1 det ukrainska samhillet
samt att skapa fordelar f6r den ryska militiren.

Ukraina har enligt tillginglig information motstitt de flesta
angreppsforsdken. Men hur omfattande skador den ryska cyber- och
informationskrigféringen verkligen har medfért dr svirt att veta med
sikerhet, sirskilt gillande militira insatser.

Sedan den fullskaliga invasionen har samarbete mellan statliga
och privata aktodrer, inklusive med hackare varit viktigt eftersom
enbart statens resurser inte rickt till. Ukraina har en vil utvecklad
it-industri som sysselsitter mer in 200 000 personer. En betydande
andel av dem anslot sig frivilligt till forsvaret av landet frin
invasionens allra forsta dag. Anvindandet av frivilliga 1
cyberkrigforingen visar pd den flexibilitet som Ukraina uppvisat
under Rysslands fullskaliga invasion och det efterféljande kriget.
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Redan under den forsta veckan meddelade Ukrainas minister f6r
digital transformation att en omfattande rekrytering inletts av
forskare och hackare for att forma Ukrainas it-armé. Gruppen bestdr
av tusentals volontirer frin hela virlden och ir ett sitt f6r den
ukrainska regeringen att utdéva cyberangrepp mot ryska mail. Kort
efter skapandet av it-armén sattes en kanal pd meddelande-tjinsten
Telegram upp fér att organisera gruppens aktioner.

En ytterligare lirdom frin Ukraina dr att det inte ricker med att
ha ett starkt skalskydd. Ukraina anvinder sig av si kallade
incidentteam som kan isolera infekterade datorer s att inte virus
sprids vidare. Nitverken ir ocksd segmenterade fér att minska
fortsatt spridning av virus vid eventuella intréng.

Ukraina var redan l8ngt fére den fullskaliga invasionen utsatt for
ryska cyberangrepp, och riknar med att bli fortsatt utsatt fér ryska
cyberangrepp idven l3ngt efter ett eventuellt upphérande av
stridshandlingarna. Cybersikerhet ses sdledes ocksd som en
investering for framtiden. Befolkningens medvetenhet om cyberhot,
till exempel hur vanliga medborgare kan motverka cyberangrepp
genom att inte l3ta sig exponeras 1 onddan 1 det dagliga livet, ir en
viktig del.

4.17.1 Molnlagring av samhallsviktiga data

Viktig och kinslig statlig information riskerade att falla i ryska
hinder eller forstoras 1 det tidiga skedet av den fullskaliga
invasionen.

Innan den fullskaliga invasionen inleddes sig Ukraina till att
stirka serverskyddet och vidtog &tgirder foér att omojliggora
radering av information om servrarna skulle hamna 1 oritta hinder.
Ukraina férberedde ocksd sikerhetskopior pi stora delar av den
ukrainska statens nédvindiga data som kunde 4terstillas frdn annan
plats in Kiev om huvudstaden skulle bli intagen. Det rorde sig inte
enbart om férsvarshemligheter, utan framfér allt om grunddata frin
landets motsvarighet till skatteverk, forsikringskassa och ritts- och
bankvisende. ~ Undanférseln  var  avgérande  for  att
samhillsfunktionerna skulle kunna fortsitta att fungera under kriget
och for att kunna &teruppbygga samhillet.
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Den 17 februari 2022 antog parlamentet en sirskild lag som
mojliggjorde f6r den ukrainska staten att flytta kinsliga data till
molntjinster med servrar i annat land dn Ukraina. Med hjilp av
privata aktorer kunde stora delar av den ukrainska statens digitala
infrastruktur lagras pa servrar utanfor landets grinser.

Utdver molnlagring har ett antal foretag ocksd bistdtt Ukraina
och ullhandahillit digitala tjinster och ldsningar for att minska
padverkan frin de ofta kombinerade ryska cyber- och informations-
operationerna.

4.18 Kulturens betydelse

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina och det efterféljande
utdragna kriget har satt strilkastarljuset pd kulturens betydelse fér
ett land 1 krig.

Ryssland hivdar att Ukraina inte har nigon egen kultur eller
sprak eller ens utgdér en egen nation. Ryssland har medvetet
attackerat kulturinstitutioner som museer, arkiv, bibliotek,
historiska byggnader och till och med kyrkor i sina angrepp. P4
ockuperade omriden rensas ukrainsk kultur och sprik ut till {6rmin
for det ryska.

Ukraina har forstdtt kulturens mojlighet att bygga enighet,
forsvarsvilja och motstindskraft hos ett folk 1 krig och ligger mycket
resurser pa att sikra det nationella kulturarvet. Till exempel har
ménga kinda centrala historiska monument i Kiev sikrats genom
skyddande forslutningar.

Att uppritthilla det samtida kulturlivet 1 form av bland annat
bibliotek och andra kulturinstitutioner ir ocksd viktigt, bdde for
individen och den nationella sammanh&llningen. Kulturen bidrar till
att skapa normalitet 1 vardagen, hantering av traumatiska hindelser
men ocks3 till underhdllning och férstréelse vid sidan av kriget.
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Krisberedskapen ir inte dimensionerad for att hantera ett vipnat
angrepp och de extrema pifrestningar som ett krig medfér. Det
civila forsvaret miste utformas och dimensioneras utifrdn krigets
krav. De resurser och férmigor som byggs upp for det civila
forsvaret kan sedan iven vid behov anvindas i den fredstida
krisberedskapen. Samtidigt ingdr krisberedskapens resurser i det
civila férsvaret.

Planer, utbildning, &vning och 6vriga forberedelser hos
totalférsvarets aktdrer moter inte fullt ut de krav som malet for
totalforsvaret stiller. For f4 av totalférsvarets aktdrer har integrerat
totalforsvar som en naturlig del av den egna verksamheten. Arbetet
med férberedelser, inklusive planering, utbildning och vning maste
intensifieras. Savil formigan till omstillning till krigsorganisation
som uthilligheten behéver utvecklas.

Grunden for totalférsvaret utgdrs ytterst av Sveriges befolkning.
Befolkningens férsvarsvilja, motstindskraft och f6rméga att hantera
en krigssituation dr avgorande for att uppnd ett trovirdigt
totalférsvar.

Det krivs tydliga inriktningar och ambitionsnivéer for att uppnd
en sammanhdllen totalférsvarsplanering.

Finansieringen av det civila férsvaret miste vara lingsiktig,
transparant och uppféljningsbar. Vidare bor den fokusera pa
sirskilda dtgirder, direkt kopplade il civilt forsvar.

Det legala regelverket ger i dag grundliggande f6rutsittningar for
att kunna hantera sivil hybrida hot och angrepp, vilka inte ndr upp
till vipnat angrepp, som krig. Regelverket méste dock i in hogre grad
iterspeglas och nyttjas i aktdrers planering och &vriga forberedelser.
Regelverket miste samtidigt fortsatt utvecklas. Det bridskar att
bereda och 1 relevanta delar implementera f6rslag fran avslutade och
pigdende utredningar. Forsvarsberedningen betonar att denna
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process, givet det kraftigt forsimrade sikerhetspolitiska liget, kan
komma att kriva att beredningsprocesser och implementering av
konkreta dtgirder paskyndas.

5.1 Aktorer i totalforsvaret

Totalférsvaret bestir av militir verksamhet (militirt férsvar) och
civil verksamhet (civilt f6rsvar). Aktdrer med forfattningsreglerade
uppgifter inom totalférsvaret dr riksdag och regering, statliga
myndigheter  inklusive =~ Forsvarsmakten och  linsstyrelser,
kommuner och regioner, niringslivet, frivilligorganisationer,
arbetsmarknadsorganisationer, trossamfund samt enskilda individer.
Dirutover har bland annat delar av civilsamhillet och kulturlivet
viktiga roller 1 Sveriges samlade totalférsvarsformaga.

5.1.1  Statsledningen - riksdagen och regeringen

Riksdagen ir landets hogsta beslutande forsamling, dven 1 krig. Som
framgar av 15 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) kan vid krig eller
krigsfara en krigsdelegation trida i riksdagens stille. Beroende pi
situation si ir det utrikesnimndens ledamoter, eller dessa
tillsammans med statsministern, som meddelar att krigsdelegationen
ska trida 1 riksdagens stille. Delegationen bestir av riksdagens
talman och 50 proportionellt valda ledaméter, vilka utses redan i
fredstid. Syftet med delegationen ir att det 1 varje lige ska finnas ett
proportionellt sammansatt organ som dr stort nog att vara
representativt, men samtidigt inte dr storre in att det kan fungera
under speciella férhdllanden, 1 andra lokaler och pd andra platser in
dir riksdagen normalt sammantrider. Krigsdelegationen syftar
ocksd tll att minska riskerna fér att mindre grupper av
riksdagsledaméter 1 ett krislige gor ansprdk pd att ha overtagit
riksdagens funktioner. Den nyligen avslutade Kommittén om
beredskap enligt regeringsformen (Ju 2021:13) har 1 sitt betinkande
Stirkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75) endast foreslagit
mindre forindringar vad avser hur krigsdelegationen sammankallas
och dess utformning.

Regeringen styr riket och verkstiller de beslut som riksdagen
fattar. Om riket dr i krig och varken riksdagen eller krigs-
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delegationen kan fullgéra sina uppgifter fir regeringen ta Sver
uppgifterna i den utstrickning det behovs for att skydda riket och
slutfora kriget. Regeringen har mandat att pd egen hand besluta om
beredskapshdjande dtgirder samt om att sitta in Férsvarsmakten f6r
att mota ett vipnat angrepp.

Enligt regeringsformen ir det den konung eller drottning som
enligt successionsordningen innehar Sveriges tron som ir rikets
statschef. Ar riket i krig bor, enligt regeringsformen 15 kap. 10 §,
statschefen f6lja regeringen. Om statschefen befinner sig pa
ockuperat omride eller pd annan ort in regeringen, ska han eller hon
anses hindrad att fullgéra sina uppgifter som statschef.

5.1.2 Militart forsvar

Det ir Foérsvarsmakten som, med stdéd av andra aktérer, ska 16sa
uppgifterna 1 totalférsvarets militira del. Mpyndigheter som
Forsvarets materielverk (FMV), Totalférsvarets forskningsinstitut
(FOI), Forufikationsverket, Forsvarets radioanstalt (FRA) och
Totalforsvarets plikt- och prévningsverk har ocksd uppgifter inom
den militira delen av totalférsvaret. Det militira forsvaret dr ocksd
beroende av ett antal samhillsviktiga funktioner inom det civila
forsvaret, bland annat hilso- och sjukvird, energi, elektroniska
kommunikationer, transporter och forsorjningsberedskap. Den
gillande instruktionen fér myndigheten anger bland annat att
Foérsvarsmakten ska frimja Sveriges sikerhet och hivda Sveriges
territoriella integritet. Myndigheten ska ha forméga att virna
Sveriges suverina rittigheter och svenska intressen samt att
forebygga och hantera konflikter och krig sivil nationellt som
internationellt. Forsvarsmakten ska kunna utféra sina uppgifter
sjilvstindigt eller 1 samverkan med andra myndigheter, stater och
organisationer.

Av instruktionen framgdr att Forsvarsmakten ska organisera
krigsférband och vidta de forberedelser 1 6vrigt som behovs for att
kunna 18sa myndighetens huvuduppgift. Forsvarsmakten ska
planera for att kunna genomféra piskyndad krigsforbands-
produktion. Vidare ska myndigheten med befintliga f6rmiga och
resurser kunna limna stéd till civil verksamhet.
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5.1.3 Civilt forsvar

Det civila férsvaret utgdr den samlade effekten av alla civila aktérer
som bidrar till totalférsvarets formaga. I fredstid verkar aktdrerna
for att férbereda samhillet for krig. I krig ska verksamheten inriktas
pd att stddja totalférsvarets samlade krigsinsats. Det civila forsvaret
bedrivs av bland annat statliga myndigheter, kommuner, regioner,
niringsliv, arbetsmarknadsorganisationer, frivilligorganisationer
samt trossamfund. Det civila forsvaret utgdr siledes de delar av
totalférsvaret som inte dr det militira forsvaret och omfattar stora
delar av samhillet.

Beredskapsmyndigheter och beredskapssektorer

Sverige fick 2022 en ny beredskapsstruktur. Enligt férordningen
(2022:524) om statliga myndigheters beredskap ska varje statlig
myndighet beakta totalférsvarets krav i sin verksamhet. I detta ingdr
att planera f6r att myndigheten vid héjd beredskap ska fortsitta sin
verksamhet s lingt det ir mojligt, med hinsyn tll tillgingen till
personal och férhillanden 1 6vrigt.

I foérordningen ir, nir utbetalningsmyndigheten tillkommer
rsskiftet 2023/24, 41 statliga myndigheter (varav samtliga
linsstyrelser riknas som en), med ansvar inom en eller flera viktiga
samhillsfunktioner och vars verksamhet har sirskild betydelse for
krisberedskap och totalférsvaret, utpekade som beredskaps-
myndigheter. Av dessa 41 myndigheter ingdr 38 stycken 1 ndgon av
de 10 beredskapssektorerna: ekonomisk sikerhet, elektroniska
kommunikationer och post, energiférsérjning, finansiella tjinster,
férsoérjning av grunddata, hilsa, vird och omsorg, livsmedels-
férsorjning och dricksvatten, ordning och sikerhet, riddningstjinst
och skydd av civilbefolkningen samt transporter. Dessa
beredskapssektorer har i stort en motsvarighet i den indelning som
Natos sju grundkrav (Baseline Requirements) for nationell
motstdndskraft utgor.

Beredskapsmyndigheterna ska enligt forordningen ha god
formaga att 16sa sina uppgifter vid hojd beredskap. De ska vidare ha
god formdga att motstd hot och risker, forebygga sirbarheter,
hantera fredstida krissituationer och genomféra sina uppgifter vid
hojd beredskap. De ska dven verka for att de ovriga statliga
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myndigheter, kommuner, regioner, sammanslutningar och nirings-
idkare som ir berérda utvecklar sin férméga i dessa avseenden.

Vidare anger férordningen att beredskapsmyndigheterna ska
samverka med alla berérda aktdrer inom det civila forsvaret samt, 1
frigor avseende behovet av stod till det militira forsvaret, med
Forsvarsmakten. De ska vidare genomféra den omvirldsbevakning,
de utvecklingsinsatser samt de ovriga forberedelser, inklusive
anskaffning av férnddenheter och utrustning, som krivs for att
myndigheten ska klara sina uppgifter vid fredstida krissituationer
och hojd beredskap. Dirutéver ska beredskapsmyndigheter planera,
dva och utbilda personal och ha de planer som 1 6vrigt krivs for att
under héjd beredskap kunna 6vergd till krigsorganisation. De ska
dven planera for att, efter beslut av regeringen, kunna paskynda
nddvindiga dtgirder infér hojd  beredskap.  Beredskaps-
myndigheterna ska enligt férordningen vid héjd beredskap 1 foérsta
hand inrikta sin verksamhet pd uppgifter som har betydelse for
totalférsvaret.

Beredskapssektorerna leds av en sektorsansvarig myndighet som
ska leda arbetet med att samordna &tgirder infér och vid fredstida
krissituationer och héjd  beredskap. De  sektorsansvariga
myndigheterna ska ocksd driva pa arbetet inom beredskapssektorn,
stddja beredskapsmyndigheterna samt verka f6r att uppgifter och
roller inom beredskapssektorn tydliggérs. En sektorsansvarig
myndighet ska dirutéver verka foér att de &tgirder som
beredskapsmyndigheterna inom beredskapssektorn vidtar ir
samordnade med de 4tgirder som andra beredskapsmyndigheter,
inklusive linsstyrelser och civilomridesansvariga linsstyrelser, samt
Forsvarsmakten vidtar. Den sektorsansvariga myndigheten ska
vidare verka for att samverkan med niringslivet sker i den
utstrickning detta behovs.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) har en

sirskild och sammanhillande roll i det civila forsvaret. Enligt
férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap ska myndigheten bland annat utveckla
och stédja arbetet med civilt férsvar, arbeta med och verka for
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samordning mellan berérda samhillsaktorer for att férebygga och
hantera olyckor, kriser och konsekvenser av krig och krigsfara, bidra
till att minska konsekvenser av olyckor, kriser, krig och krigsfara,
folja upp och utvirdera sambhillets arbete med krisberedskap och
civilt férsvar och se till att utbildning och évningar kommer till stind
inom myndighetens ansvarsomride.

MSB ska enligt sin instruktion féretrida det civila forsvaret pd
central nivd i frigor som har betydelse for avvigningen mellan civila
och militira behov av samhillets resurser om inte nigot annat foljer
av annan férfattning. MSB ir sektorsansvarig myndighet for sektorn
riddningstjinst och skydd av civilbefolkningen, och ska enligt
myndighetens instruktion se till att nédvindiga tgirder vidtas inom
befolkningsskyddet. MSB ingir ocksi 1 sektorn elektroniska
kommunikationer och post.

Vidare ska MSB stodja berérda aktorer 1 planeringen for civilt
forsvar. Myndigheten ska sirskilt verka for att aktdrerna samordnar
planeringen samt for att samordning sker i forhillande dll det
militira férsvaret.

MSB fir meddela foreskrifter f6r hur statliga myndigheter ska
beakta totalférsvarets krav 1 sin verksamhet och i sin planering infér
hojd beredskap. Detta giller dven krigsplacering vid statliga
myndigheter och avseende beredskapsmyndigheters omvirlds-
bevakning, utvecklingsinsatser och férberedelser infér hojd
beredskap. MSB fir idven meddela foreskrifter avseende
beredskapsmyndigheternas arbete med att planera, 6va och utbilda
personal och de planer dessa myndigheter dirutéver ska ha for att
under hojd beredskap kunna 6vergs till krigsorganisation.

Vid héjd beredskap ska MSB stodja berérda myndigheters
samordning av dtgirder. Myndigheten ska se till att berérda aktérer
under sidana forhdllanden fir tillfille att samordna &tgirder,
samordna information till allminhet och medier, effektivt anvinda
samhillets samlade resurser och internationella forstirknings-
resurser samt samordna stddet till centrala, regionala och lokala
organ i friga om information och ligesbilder. MSB ska bistd
Regeringskansliet med underlag och information av betydelse fér
myndighetens ansvarsomride.
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Linsstyrelser och civilomridesansvariga linsstyrelser

Linsstyrelserna utgér viktiga aktdrer inom civilt férsvar. Som
framgdr av forordningen (2017:870) om linsstyrelsernas kris-
beredskap och uppgifter vid hojd beredskap ir linsstyrelsen vid héjd
beredskap hégsta civila totalférsvarsmyndighet inom linet och ska
dirmed verka for att storsta mojliga forsvarseffekt uppnis.
Linsstyrelsen ska sirskilt samordna de civila férsvarsitgirderna och
verka for att verksamheten hos de civila aktdrerna av betydelse for
férsvarsanstringningarna bedrivs med en enhetlig inriktning. Vidare
ska linsstyrelsen vid héjd beredskap, 1 samrid med Forsvarsmakten
och den linsstyrelse som ir civilomridesansvarig, verka for att det
civila och militira férsvaret samordnas.

Sex linsstyrelser dr enligt férordning (2022:525) om civil-
omridesansvariga linsstyrelser ansvariga for ett civilomride
bestdende av flera lin. Dessa ir linsstyrelserna 1 Norrbottens,
Orebro, Stockholms, Ostergbtlands, Vistra Goétalands och Skine
lin. Landshévdingen 1 det aktuella linet dr civilomrideschef, och har
till stdd f6r denna roll ett sirskilt beredskapskansli.

Varje linsstyrelse ska, enligt férordning (2017:870) om
linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter infér och vid héjd
beredskap, 1 samverkan med den linsstyrelse som ir civilomrades-
ansvarig verka for att linets tillgdngar fordelas och utnyttjas s8 att
forsvarsanstringningarna frimjas samt ansvara fér en samlad
regional ligesbild. For det fall att riket dr 1 krig och férbindelsen
mellan en del av riket och regeringen inte kan uppritthillas, eller om
omedelbara dtgirder miste vidtas, fir linsstyrelsen inom sitt omrdde
fullgora vissa av regeringens uppgifter.

Linsstyrelsen ska vidare ha ett regionalt rid, med representanter
frén linsstyrelsen och berérda aktorer i krishanteringssystemet och
totalférsvaret med syfte att skapa nédvindig samordning.

De civilomrddesansvariga linsstyrelserna har enligt férordning
(2022:525) ett geografiskt omridesansvar for sitt omrdde vad avser
uppgifter infér och vid héjd beredskap. De ska infér hojd beredskap
verka for att totalférsvaret under héjd beredskap har en enhetlig
inriktning. I detta ska de sirskilt ta initiativ for att samordna
planeringen mellan statliga myndigheter samt mellan dessa och
Foérsvarsmakten, samverka med Férsvarsmakten i frigor som rér
totalférsvaret, stddja linsstyrelsernas forberedelser samt ta initiativ
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till dtgirder och hilla samman planering och foérberedelser av civila
aspekter av virdlandsstdd, det vill siga stod till det militira forsvaret
inklusive utlindska militira férband pa svenskt territorium.

Vid héjd beredskap dr de civilomrddesansvariga linsstyrelserna
hégsta civila totalférsvarsmyndighet i civilomridet och ska verka for
att storsta mojliga forsvarseffekt uppnds. De ska sirskilt samordna
de civila férsvarsdtgirderna och i samrdd med Férsvarsmakten verka
for att det civila och militira forsvaret samordnas. De ska vidare
ansvara f6r sammanstillningen av en samlad ligesbild. De ska ocksd
hilla regeringen informerad om hindelseutvecklingen, tillstindet,
den férvintade utvecklingen, tillgingliga resurser och om vidtagna
och planerade &tgirder. De ska slutligen samordna den civila delen
av virdlandsstodet.

De sektorsansvariga myndigheterna och de civilomrades-
ansvariga linsstyrelserna dr centrala aktorer 1 den nya strukturen for
totalférsvaret, sdvil 1 det forberedande arbetet infér hojd beredskap
som vid héjd beredskap och krig. Forsvarsberedningen noterar att
dessa i forordningarna fick ett svagare mandat in vad Utredningen
om civilt forsvar foreslog 1 betinkandet Struktur for ockad
motstandskraft (SOU 2021:25), bland annat vad avser féreskriftsritt
gentemot sektorn respektive linsstyrelserna inom civilomrddet vid
hojd beredskap. Aven uppgifterna for sektorsansvariga myndigheter
formulerades som verka for snarare dn ansvara for.

Kommuner och regioner

Kommuner och regioner ir centrala aktérer pi den regionala
respektive den lokala nivdn. Deras uppgifter och skyldigheter infér
och vid hojd beredskap ir reglerade 1 lagen (2006:544) om
kommuners och regioners 3tgirder infoér och vid extraordinira
hiandelser 1 fredstid och hojd beredskap samt i tillhérande férordning
(2006:637).

Forsvarsberedningen understryker kommuners och regioners
grundliggande roll 1 det civila forsvaret och totalférsvaret. I
praktiken dr det i kommuner och regioner som viktiga delar av bland
annat befolkningsskydd och védrd, hilsa och omsorg ska l8sas,
liksom andra tjinster som méter minniskors grundliggande behov
som exempelvis vatten och avlopp och virme. Beredningen noterar
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ocksd att regeringen tillsatt en utredning om kommuners och
regioners grundliggande ansvar infér och vid fredstida kriser och
hojd beredskap (F6 2023:2) vilken ska limna sitt betinkande under
2024.

Kommuner och regioner ska enligt gillande forfattningar vidta de
forberedelser som behdvs f6r verksamheten under hojd beredskap
(beredskapsforberedelser). I detta ingdr att varje kommun och
region ska ha de planer som behovs for verksamheten under hojd
beredskap. Dessa planer ska innehdlla uppgifter om den verksamhet
som ir avsedd att bedrivas under hojd beredskap. Av planerna ska
ocksd framgd krigsorganisationen, den personal som ska tjinstgora i
denna och vad som 1 6vrigt behovs f6r att kommunen eller regionen
ska kunna héja sin beredskap och bedriva verksamheten under hojd
beredskap. Planeringen skall avse sdvil beredskapshojningar efter
hand som omedelbart intagande av hogsta beredskap.

I regionerna ansvarar regionstyrelsen under héjd beredskap for
ledning av den civila hilso- och sjukvirden samt 6vrig verksamhet
inom det civila férsvaret som regionen bedriver, till exempel
kollektivtrafik.

I kommunerna ansvarar kommunstyrelsen under héjd beredskap
for ledningen av den del av det civila férsvaret som kommunen ska
bedriva. Kommuner har vidare ett geografiskt omridesansvar. Vid
héjd beredskap ska kommunstyrelsen dirfér verka fér att den
verksamhet som bedrivs i kommunen av olika aktdrer samordnas
och fér att samverkan kommer till stdnd mellan dem som bedriver
verksamheten.

Niringslivet

Niringslivet utfér en stor del av den totalforsvarsviktiga verksamhet
som bedrivs inom exempelvis energiforsorjning, livsmedels-
forsoérjning, transporter, hilso- och sjukvird samt kommunal
service. Niringslivet utgér dirmed ocksd en viktig del av
totalférsvaret, med grundliggande betydelse f6r f6rsdrjning av sdvil
det militira som det civila férsvaret.

Niringslivet ir enligt lagen (1982:1004) om skyldighet for
niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta 1i
totalforsvarsplaneringen skyldigt att delta i totalférsvarsplaneringen
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och bland annat bidra med de uppgifter om sin verksamhet som en
totalforsvarsmyndighet kan behéva for sin planering. Forsvars-
beredningen konstaterar att niringslivet har en central och
grundliggande roll 1 totalférsvaret men att det hittills har varit svart
att hitta former f6r att engagera niringslivet 1 arbetet. Beredningen
anser att regeringens niringslivsrdd kan ha en viktig roll i att utveckla
vigar for ett bredare deltagande frin niringslivets sida 1 total-
forsvarsarbetet.

Att foretag genomfér kontinuitetsplanering och beredskaps-
planering f6r héjd beredskap ir viktigt fér att verksamheten ska
fungera vid h6jd beredskap och krig. Vidare stills krav pd sikerhets-
skydd och informationsdelning mellan offentliga och privata aktorer
inom totalférsvaret, inklusive sikerhetsrapportering. Férsvars-
beredningen anser att det saknas stora delar av detta idag.

Frivilliga forsvarsorganisationer och enskilda

Grunden for totalférsvaret utgdrs ytterst av Sveriges befolkning.
Befolkningens forsvarsvilja, motstdndskraft och férmédga att hantera
en krigssituation dr avgérande for att uppnd ett trovirdigt total-
forsvar.

De frivilliga férsvarsorganisationerna rekryterar och utbildar
frivilliga for en mingd olika uppgifter inom totalférsvaret, sdsom
ledning, logistik och stabstjinst. De placerar dven ett stort antal
personer pd specialistbefattningar, exempelvis CBRN-soldater 1
Hemvirnet eller sambandsspecialister pd linsstyrelser, och utgér
dirmed viktiga forstirkningsresurser. De frivilliga férsvars-
organisationerna bidrar dven till totalférsvarets forankring hos
befolkningen och dirmed till 6kad férsvarsvilja.

5.2 Ledning och samverkan

Ett sammanhillet totalforsvar stiller hoga krav pd samordning
mellan ett stort antal aktérer och verksamheter, sdvil militira som
civila. Samordning ska 1 nuvarande totalférsvarssystemet till storsta
del 4stadkommas genom samverkan.
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5.2.1 Vid hojd beredskap

P2 lokal nivd innebir kommunernas geografiska omridesansvar att
kommunstyrelsen under hojd beredskap ska verka fér att den
verksamhet som bedrivs av olika aktérer 1 kommunen samordnas. P4
linsniva ska linsstyrelsen, som hégsta civila totalférsvarsmyndighet
ilinet och med ett geografiskt omrddesansvar, bland annat samordna
de civila forsvarsdtgirderna samt i samrdd med Foérsvarsmakten
verka for att det civila och militira forsvaret samordnas. P4 hogre
regional nivd utgér de sex civilomridesansvariga linsstyrelserna
hégsta civila totalférsvarsmyndighet i sitt respektive civilomride
och har ett geografiskt omridesansvar for civilomrddet. Civil-
omridesansvariga linsstyrelser har bland annat i uppgift att
samordna de civila férsvarsitgirderna vid hojd beredskap och att
samordna det civila forsvarets stdd till det militdra forsvaret.

P4 nationell nivd vilar det geografiska omrddesansvaret pd
regeringen. Regeringen utdvar ansvaret med stéd av de centrala
myndigheterna.

Samverkan mellan det civila och militira férsvaret sker pa central
nivd mellan Forsvarsmakten och MSB samt andra statliga
myndigheter. P4 den hégre regionala nivin sker samverkan mellan
Foérsvarsmaktens fyra regionala staber samt P18 Gotland och de
civilomrddesansvariga linsstyrelserna. P3 linsnivdn och den lokala
nivén, sker samverkan med linsstyrelserna respektive kommunerna
samt andra relevanta aktorer inom det civila férsvaret.

Systemet med beredskapsmyndigheter och beredskapssektorer
bidrar till att frimja en helhetssyn 1 planeringen f6r hojd beredskap.
Inom beredskapssektorerna ska den sektorsansvariga myndigheten
leda arbetet med att samordna dtgirder infér och vid h6jd beredskap
samt driva pd och stddja arbetet inom sektorn.

Forsvarsberedningen anser att inforandet av beredskaps-
myndigheter, beredskapssektorer och civilomridesansvariga lins-
styrelser utgor ett steg framdt for att infér och vid héjd beredskap,
under regeringen, dstadkomma samordning mellan det civila och
militira forsvaret, men ocksd mellan det civila forsvarets olika delar.
Samtidigt noterar beredningen att de mandat som 1 férordning har
givits till sektorsansvariga myndigheter och civilomridesansvariga
linsstyrelser bygger pd samverkan. Beredningen understryker att i

89



Totalforsvaret idag Ds 2023:34

situationer med hég grad av osikerhet och snabba hindelseférlopp
krivs ledning och beslut fér att uppnd samordning.

5.2.2 Sammanhallen totalforsvarsplanering

Enligt férordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap
ska samtliga myndigheter i sin verksamhet beakta totalférsvarets
krav. Lagen (2006:544) om kommuners och regioners dtgirder infér
och vid extraordinira hindelser 1 fredstid och héjd beredskap anger
att kommuner och regioner ska vidta de forberedelser som behévs
for verksamheten under hojd beredskap.

Niringslivet ir enligt lagen (1982:1004) om skyldighet for
niringsidkare, arbetsmarknads-organisationer m.fl. att delta 1
totalférsvarsplaneringen  skyldiga att pd Dbegiran delta i
totalférsvarsplaneringen.

Det ir siledes ett stort antal aktdrer som ska utgdra
totalférsvaret, med delvis olika perspektiv och intressen. Detta
innebir utmaningar f6r en sammanhillen totalférsvarsplanering.

De geografiskt samordningsansvariga aktérerna och de sektors-
ansvariga myndigheterna har alla roller 1 att samordna planering och
ovriga forberedelser infér hojd  beredskap. Former och
forutsittningar f6r den sammanhillna totalférsvarsplaneringen har
utvecklats de senaste dren. Den nya strukturen fér det civila
forsvaret ger ett ramverk inom vilket planering och samordning kan
ske. Forsvarsmaktens och MSB:s gemensamma dokument
Handlingskraft lade fast en process for en sammanhillen planering,
men erbjod ocksd ett antal antaganden for aktdrerna att utgd frin 1
sin planering.

Det krivs tydliga inriktningar och ambitionsnivéer for att uppnd
en sammanhdllen totalférsvarsplanering.

5.3 Rattslig reglering

Sverige har en omfattande rittslig reglering for hur det svenska
samhillet ska fungera under héjd beredskap och i krig samt hur
samhillet ska planera och forbereda sig for sddana situationer.
Utgdngspunkten for regelverket ir att Sverige ska utgora en rittsstat
dven 1 krig. Sverige tillimpar inte s kallade undantagstillstind, vilka
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ger staten mojlighet att dsidositta grundlagen om samhillet ir hotat.
Detta har ansetts vara en alltfér osiker grund for statsmakternas
handlande i orostider.

Kommittén om beredskap enligt regeringsformen konstaterar 1
sitt betinkande Stirkr konstitutionell beredskap (SOU 2023:75) att
Sverige behover kunna styras pd ett demokratiskt effektivt och
rittsenligt sitt dven 1 nddligen av olika slag. Det giller 1 fredstida
kriser likvil som 1 krig och krigsfara. Liksom hittills bor planeringen
for kriser inte bygga pa s& kallad konstitutionell nédritt.

I stillet har svenska lagstiftares strivan varit att i fred utforma en
rittslig reglering for kris- och krigssituationer 1 syfte att uppnd en sd
god forfattningsberedskap som méjligt. Kunskap kring vilka regler
som giller under hojd beredskap och 1 krig samt forutsigbarhet om
tillimpningen ger dven berdrda aktdrer férutsittningar att planera
och forbereda sig f6r dessa typer av tillstdnd.

Regelverket ger rittsliga férutsittningar f6r samhillet att verka
enligt forenklade konstitutionella och férvaltningsrittsliga principer
for att bland annat underlitta beslutsfattande. Det ger ocksd
forutsittningar f6r staten att kunna ingripa 1 enskilda individers fri-
och rittigheter samt forfoga 6ver resurser som finns 1 niringslivet
for att pd sd site 13 tillgdng till personella och materiella resurser som
kan gynna de samlade forsvarsanstringningarna. Sammantaget syftar
regelverket till att ge legala méjligheter till en betydande nationell
kraftsamling f6r att forsvara landet samt for att fi samhillet att
fungera i laga former dven under krigsférhillanden.

Samhillets omstillning frin fred till krig méste kunna ske
skyndsamt for att i avsedd verkan. Likasi méste beslut inom den
offentliga verksamheten minga ginger kunna fattas och verkstillas
snabbare under krigsférhillanden dn vad som normalt dr fallet.
Beslutsfattande och viktiga samhillsinstitutioner maste ocksd
fungera under krig och krigsfara. I 15 kap regeringsformen ges de
grundliggande forutsittningarna for en sddan ordning genom att
vissa befogenheter vid krig och krigsfara kan delegeras frin
riksdagen till regeringen samt frin regeringen till férvaltnings-
myndigheter.

I 15 kap 6 § regeringsformen ges regeringen med stéd av
bemyndigande i lag befogenhet att vid krig eller krigsfara, eller att
det rdder sddana extraordinira forhillanden foranledda av krig eller
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krigsfara som riket har befunnits sig i, meddela f6éreskrifter genom
férordning som enligt grundlag annars skulle meddelas genom lag.

I 15 kap 8 § regeringsformen ges regeringen en befogenhet att vid
krig eller omedelbar krigsfara delegera uppgifter till underordnade
myndigheter. Ett sddant bemyndigande &terfinns 1 12 § lagen
(1988:97) om forfarandet hos kommunerna, fdrvaltnings-
myndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m.
(forfarandelagen). Denna lag ger i 6vrigt legala mojligheter for
regeringen att under krig och krigsfara, eller sddana extraordinira
forhdllanden foéranledda av krig eller krigsfara som riket har
befunnits sig 1, besluta om att férenkla formerna f6r beslutsfattandet
inom viktiga offentliga organ som kommuner, férvaltnings-
myndigheter och domstolar. Vidare ges regeringen mojlighet att
besluta om att vissa uppgifter hos en f6rvaltningsmyndighet inte ska
fullgoéras, eller foras till andra forvaltningsmyndigheter, samt att
foreskriva eller 1 sirskilda fall besluta att de som tjinstgor hos en
forvaltningsmyndighet skall tjinstgéra 1 andra anstillningar eller
uppdrag hos det allminna. Den skapar ocksd mojligheter for riket
att fortsatt fungera dven under krig och krigsfara, till exempel genom
att regeringen kan overldta it linsstyrelsen att inom sitt omride
fullgéra regeringens uppgifter for det fallet riket dr i krig och
forbindelsen mellan en del av riket och regeringen inte kan
uppritthillas.

Krig och krigsfara dr ett centralt begrepp 1 15 Kkap.
regeringsformen. I utredningsbetinkandet Swirks konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75) konstateras att det nuvarande
tillimpningsomraddet vad avser begreppet krig och krigsfara i allt
visentligt dr indamélsenligt utformat och tillgodoser de intressen
som finns av bdde flexibilitet och restriktivitet. Kommittén foreslr
ocksd mojligheter f6r riksdagen att 1 allvarliga kriser, pa liknande vis
som 1 krig, ligga Over vissa delar av  riksdagens
normgivningskompetens pé regeringen. Regeringen fir dd meddela
foreskrifter inom omriden som normalt sett ligger pd riksdagen.

Regeringen fir enligt 15 kap. 13 § regeringsformen sitta in rikets
forsvarsmakt 1 enlighet med internationell ritt for att mota ett
vipnat angrepp mot riket. Det dr regeringens sak att under
konstitutionellt ansvar ta stillning till angreppets karaktir och
bestimma forsvarsinsatsernas omfattning direfter. I en sidan
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situation ankommer det sdledes pd regeringen att bedoma om ett
vipnat angrepp foreligger.

I utredningsbetinkandet Stirkt konstitutionell beredskap (SOU
2023:75) konstateras att krig och krigsfara ir begrepp som inte kan
eller bor ges exakta definitioner. Vidare konstaterar kommittén att
det alltid ankommer pa regeringen att bedéma om Sverige ir 1 krig
eller krigsfara och om de regler i 15 kap. regeringsformen som
bygger pd detta dirmed ir tllimpliga. Vad avser Nato-
medlemskapet menar kommittén att detta inte ger anledning att
indra tllimpningsomridet om krig och krigsfara 1 15 kap.
regeringsformen. Det nuvarande tillimpningsomridet ir 1 allt
visentligt indamalsenligt utformat och tillgodoser de intressen som
finns av bide flexibilitet och restriktivitet. Reglerna om krig och
krigsfara kan tillimpas i relativt manga olika fall, utifrdn regeringens
och riksdagens virdering av de nirmare omstindigheterna, samtidigt
som de aldrig kan sigas bli tillimpliga med automatik.

Utover regeringsformen utgor lagen (1992:1403) om totalférsvar
och hojd beredskap en central del av det rittsliga ramverk som
reglerar totalférsvaret. Lagen definierar vad totalférsvar ir och att
verksamheten delas upp i tvd omrdden; militir verksamhet (militirt
forsvar) och civil verksamhet (civilt férsvar). Vidare regleras nir
regeringen fir fatta beslut om hojd beredskap och vilka
beredskapsnivier som di finns. Lagen anger att beredskapen kan
hojas 1 syfte att stirka landets férsvarsformiga. Hojd beredskap ir
antingen skirpt eller hogsta beredskap. Ar Sverige i krig rider hogsta
beredskap. Ar Sverige i krigsfara eller rider det sidana
utomordentliga férhillanden som ir foranledda av att det ir krig
utanfor Sveriges grinser eller av att Sverige har varit 1 krig eller
krigsfara, fir regeringen besluta om skirpt eller hogsta beredskap.
Beslut om skirpt eller hogsta beredskap fir avse en viss del av landet
eller en viss verksamhet.

Regeringen fattar beslut om héjd beredskap under
konstitutionellt ansvar. Det ir upp till regeringen att bedéma nir
sddana foérhéllanden intrider som kan motivera ett beslut om ho;jd
beredskap. Mojligheten att kunna fatta beslut nir regeringen
beddémer att det rider krigsfara eller sidana andra utomordentliga
forhillanden som faller in wunder lagstiftningen ger iven
forutsittningar att besluta om héjd beredskap innan Sverige utsitts
for ett vipnat angrepp och befinner sig 1 krig. Ett sddant beslut kan
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1 sig verka avhillande och dirmed bidra till att forebygga ett
forestdende angrepp. Dessa bestimmelser ger i realiteten regeringen
ett betydande mitt av handlingsfrihet att fatta beslut om att hoja
beredskapen.

Atgirder for att hoja forsvarsberedskapen kan dven vidtas utan
att regeringen for den skull fattar ett beslut om skirpt eller hogsta
beredskap. Forsvarsmakten ska enligt forordningen (2007:1266)
med instruktion fér Forsvarsmakten organisera krigsférband och
vidta de forberedelser i 6vrigt som behdvs for att kunna l6sa
myndighetens huvuduppgift. Forsvarsmakten har ett ansvar att
forsvara landet enligt sin instruktion. Overbefilhavaren kan vidta
tgirder for att hoja myndighetens beredskap. Av 15 kap. 13 § 2
regeringsformen  framgdr att regeringen fir uppdra 4t
Forsvarsmakten att anvinda vild i enlighet med internationell ritt
for att hindra krinkning av rikets territorium i fred eller under krig
mellan frimmande stater. Nirmare bestimmelser om den
vildsanvindning som kan férekomma utan att riket dr 1 krig
dterfinns 1 forordningen (1982:756) om Forsvarsmaktens
ingripanden vid krinkningar av Sveriges territorium under fred och
neutralitet m.m. (IKFN-férordningen).

I IKFN-férordningen ingir uppdrag och mandat till
Forsvarsmakten att skydda svenskt territorium vid fientliga
handlingar och/eller vildshandlingar frin en annan stat. Enligt
IKFN-férordningen ska bland annat vapenmakt utan féregiende
varning tillgripas mot utlindska statsfartyg eller statsluftfartyg fran
vilka vildshandlingar begds. Vapenmakt ska ocksi tillgripas utan
foregdende varning om utlindska statsfartyg o6verskrider den
svenska territorialvattengrinsen under omstindigheter som tyder pd
fientlig avsikt. IKFN-férordningen upphér att gilla om Sverige
kommer 1 krig. Férsvarsberedningen noterar att denna férordning
kan behova ses over 1 ljuset av det svenska Natomedlemskapet,
exempelvis avseende allierade staters agerande pd svenskt
territorium i fredstid.

I fredstid har rittsvirdande och brottsbekimpande myndigheter,
sdsom Polismyndigheten och Sikerhetspolisen, mandat och
befogenheter att ingripa mot olika typer av antagonistisk
verksamhet. Till Polismyndighetens uppgifter hér bland annat att
forebygga och ingripa mot brottslig verksamhet och andra
storningar av  den allminna ordningen och sikerheten.
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Sikerhetspolisen forebygger och férhindrar brott mot Sveriges
sikerhet, bekidmpar terrorism och skyddar den centrala
statsledningen.

Ytterligare mojligheter att hoja férsvarsberedskapen, utan att
regeringen fattar beslut om héjd beredskap, ges bland annat 1 lagen
(1994:1809) om totalférsvarsplikt. Enligt 4 kap. 8 § fir regeringen
foreskriva att totalférsvarspliktiga som har krigsplacerats som virn-
eller civilpliktig ska fullgéra beredskapstjinstgoring. P2 detta sitt
kan staten {3 tillgdng till ytterligare personal som till exempel skulle
kunna anvindas f6r att h6ja grundberedskapen i1 en viss del av landet.
Vid ett beslut om beredskapstjinstgoring har regeringen idven
mojlighet att foreskriva att férfogandelagen ska tillimpas.

Enligt 7 § hemvirnsférordningen (1997:146) kan regeringen fatta
sirskilt beslut om att hemvirnet ska inta hemvirnsberedskap. Om
Forsvarsmakten har framstillt hos regeringen om hemvirns-
beredskap och landets forsvar eller sikerhet kriver att hemvirnet tas
1 ansprk omedelbart, f&r Forsvarsmakten besluta om hemvirns-
beredskap for tiden fram till dess att regeringen meddelat beslut 1
frigan. Vid h6jd beredskap ska hemvirnsberedskap alltid intas.

Bestimmelser om skyldighet fér statliga myndigheter,
kommuner och regioner med flera att vidta férberedelser f6r sin
verksamhet under hojd beredskap och dtgirder under héjd bered-
skap finns vidare bland annat 1 lagen (1992:1403) om totalférsvar
och hojd beredskap, lagen (2006:544) om kommuners och regioners
dtgirder infor och vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd
beredskap, férordningen (2015:1053) om totalférsvar och hojd
beredskap och férordningen (2022:524) statliga myndigheters
beredskap.

5.3.1  Forfattningar som trader i kraft vid hojd beredskap

Det finns ett betydande antal lagar och férordningar som blir
tillimpliga vid ett beslut om hojd beredskap eller efter ett sirskilt
beslut frin regeringen. Vid ett beslut om hogsta beredskap som
tillkinnages med beredskapslarm ska dessa bestimmelser
omedelbart tillimpas 1 sin helhet. Det ror sig bland annat om den
tidigare nimnda forfarandelagen (1988:97), forfogandelagen
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(1978:262), ransoneringslagen (1978:268) och den arbetsrittsliga
beredskapslagen (1987:1262).

Forfogandelagen ger méjligheter for staten att forfoga dver privat
egendom och tjinster, till exempel sddana som igs av niringslivet
eller enskilda individer, i syfte att tillgodose totalférsvarets och
folkforsorjningens ofrinkomliga behov.

Ransoneringslagen ger regeringen mojlighet att vidta dtgirder fér
att genomfora en fordelning av vissa fornddenheter, 1 syfte att
tillgodose folkforsorjningens och totalférsvarets behov.

Den arbetsrittsliga beredskapslagen innebir att ett antal
arbetsrittsliga regler ska tillimpas med indringar eller tilligg, till
exempel lagen (1976:580) om medbestimmande 1 arbetslivet och
lagen (1982:80) om anstillningsskydd. Nir den arbetsrittsliga
beredskapslagen ir i tillimpning upphor vissa arbetsrittsliga lagar att
gilla, till exempel lagen (1974:981) om arbetstagares ritt till ledighet
for utbildning. Ovanstiende lagar ger staten fdrutsittningar att
kunna ingripa 1 enskilda individers fri- och rittigheter samt fi
tillgdng till privata resurser for att pd si sitt gynna de samlade
férsvarsanstringningarna.

Lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt utgor ocksd en viktig
bestdndsdel av den rittsliga regleringen. Lagen ger foérutsittningar
for att fa ullgdng ull personal i totalforsvaret, ytterst genom att
staten fir tillimpa tvngsmedel. Totalférsvarsplikt giller for varje
svensk medborgare frén ret denne fyller 16 &r ull och med aret
denne fyller 70 4r. Totalférsvarsplikten giller ocksd under
motsvarande tid fér var och en som utan att vara svensk medborgare
ir bosatt i Sverige (2 §). Tjinstgoring fullgdérs som virnplikt,
civilplikt eller allmin tjinsteplikt. Virnplikten giller frén det
kalenderir man fyller 19 r fram till det kalenderir man fyller 47 &r.

Regeringen beslét 2017 att aktivera skyldigheten att fullgéra
virnplikt i form av grundutbildning och att genomg3 ménstring frin
och med 2018. T dagsliget kallas ungefir 6 000 virnpliktiga in varje
dr och 1 regeringens proposition Totalférsvarer 2021-2025 (prop.
2020/21:30) fastslogs att mailsittningen for att kunna bemanna
krigsorganisationen ir att 8 000 virnpliktiga ska kallas in 2025.
Regeringen har 1 budgeten for 2024 avsatt medel for att aktivera
civilplikten inom tvd omrdden: den kommunala riddningstjinsten
och elférsérjningsomridet. Det handlar i nuliget om att skriva in
personer med relevant férmiga och kompetens efter annan
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utredning 4n ménstring, inte om att genomféra grundutbildning av
civilpliktiga. Allmin tjinsteplikt kan beslutas av regeringen forst vid
hojd beredskap.

Forsvarsberedningen bedémde 1 Motstdndskraft, Inriktningen av
totalforsvaret och utformningen av det civila forsvarer 2021-2015 (Ds
2017:66) att det fanns brister i de allminna kunskaperna om
regelverket hos minga myndigheter och andra aktdrer och att
planeringen fér att tillimpa forfattningarna endast hade inletts.
Kunskapen har utvecklats, men beredningens bedémning ir att det
dterstar viktiga steg att ta f6r mnga aktdrer vad avser planering och
andra forberedelser. Pandemin innebar ocksd att delar av
forberedelsearbetet fick genomforas med ett ligre tempo. Det finns
ett stort behov av att 6va och préva planer och 6vriga forberedelser.
Ovningar kan bidra till att identifiera och omhinderta brister i
forberedelser, rittslig reglering och samordningsmetoder. De bidrar
ocksd till att berorda aktdrer skapar en gemensam tolkning av
regelverket 1 syfte att underlitta tillimpningen.

5.4 Administrativ beredskap

Den administrativa  beredskapen  bestir av  tvd delar:
forfattningsberedskapen och organisationsberedskapen.

Forfattningsberedskapen dr de lagar och foérordningar som
reglerar 6vergdngen till hojd beredskap samt de lagar och
férordningar som regeringen kan besluta ska borja att tillimpas vid
hojd beredskap.

Forsvarsberedningen understryker vikten av att det finns en god
forfattningsberedskap, det vill siga att den svenska forfattningen
innehiller de bestimmelser som ir nédvindiga fér att totalforsvaret
ska kunna 18sa sina uppgifter och for att det svenska samhillet ska
fungera 1 laga former dven wunder kriser och 1 krg.
Forsvarsberedningen konstaterar att nuvarande regelverk ger en
bred uppsittning legala instrument {6r att mobilisera och dra nytta
av samhillets samlade resurser 1 syfte att nd storsta mojliga
forsvarsetfekt.

Beredningen ansdg i Motstandskraft att regelverket ger regeringen
handlingsfrihet och flexibilitet att besluta om beredskapshéjningar
samt om 4tgirder som kan underlitta de samlade forsvars-
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anstringningarna och sikerstilla samhillets funktionalitet och
beslutstérmiga. Beredningen anser fortsatt att regelverket ger de
grundliggande legala forutsittningar f6r att kunna hantera sivil
hybrida hot och angrepp, vilka inte ndr upp till vipnat angrepp, som
krig. Regelverket maste dock 1 in hogre grad dterspeglas och nyttjas
1 aktorers planering och 6vriga forberedelser.

Organisationsberedskapen bestir av myndigheters uppgifter och
organisation i krig eller vid krigsfara samt planering i fred for detta.
Forsvarsberedningen noterar att dven organisationsberedskapen har
utvecklats positivt med grund i bland annat den sedan 2022 nya
strukturen {or statliga myndigheters beredskap och med inférande
av en hogre regional ledning i form av civilomriden.

Forsvarsberedningen anser att den administrativa beredskapen ir
nigot som stindigt miste utvecklas. Sedan Motstdndskraft har utéver
den nya beredskapsstrukturen flera andra forfattningsférindringar
genomforts, till exempel har uppdateringar skett av skyddslagen och
hilso- och sjukvdrdslagen och det har tllkommit tvd nya
myndigheter: ~ Myndigheten  fér  totalforsvarsanalys  och
Myndigheten for psykologiskt forsvar.

Myndigheten for totalforsvarsanalys har till huvuduppgift att
analysera och utvirdera verksamheten inom totalférsvaret ur ett
systemperspektiv och med tyngdpunkt pd totalférsvarets samlade
funktionssitt, det vill siga utvirdera utvecklingen av totalférsvaret
gentemot de av riksdagen uppsatta maélen. Myndigheten for
psykologiskt forsvar ska 1 fredstid och vid hojd beredskap bland
annat leda arbetet med att samordna och utveckla myndigheters och
andra aktorers verksamhet inom Sveriges psykologiska férsvar och
bidra till att stirka befolkningens motstdndskraft. Myndigheten for
psykologiskt férsvar utgor en del av organisationsberedskapen,
medan Mpyndigheten foér totalférsvarsanalys som del av
organisationsberedskapen frimst bidrar till utvecklingen av den
samlade administrativa beredskapen.

Samtidigt terstdr det delar av den administrativa beredskapen
som skyndsamt mdste forbittras. Flera utredningar, bland annat
avseende befolkningsskydd, férsérjningsberedskap, den arbets-
riittsliga beredskapen och beredskapen i grundlagen, har de senaste
dren presenterat forslag till férindringar av lagar och férordningar
samt 1 organisatoriska strukturer. Beredningen anser att dessa
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utredningars forslag brddskar att beredas och i relevanta delar
realiseras.

Det pigir vidare utredningar avseende exempelvis personal-
forsérjningen for det civila foérsvaret, kommuners och regioners
grundliggande beredskapsansvar, livsmedelsberedskap, niringslivets
forsorjningsberedskap  samt  beredskap  fér  vatten-  och
avloppstjinster. Forsvarsberedningen konstaterar att forslag 1 dessa
utredningar kan komma att utgora viktiga bidrag till en utvecklad
administrativ beredskap. Forsvarsberedningen anser att for
niringslivets forsdrjningsberedskap och det civila férsvarets
personalférsérjning, vars slutbetinkanden redovisas forst 1 oktober
2024 respektive januari 2025, behover regeringen finna vigar for att
kunna p8borja beredning av centrala slutsatser inom Regerings-
kansliet redan innan utredningarna ir avslutade. Detta {6r att inte
tappa fart 1 arbetet med att utveckla den administrativa beredskapen.
Exempelvis kan ytterligare beslut vad avser sektorer aktuella for
civilplikt behéva fattas innan personalférsérjningsutredningens
slutbetinkande har behandlats.

Aven rekommendationer och férslag i féreliggande rapport kan
behéva omhindertas snabbare in normalt. Forsvarsberedningen
betonar att denna process, givet det kraftigt férsimrade sikerhets-
politiska liget, kan komma att kriva att beredningsprocesser och
implementering av konkreta dtgirder piskyndas.

5.5 Organisation och finansiering

Totalférsvaret, och sirskilt dess civila delar, bygger pd de resurser
som samhillet disponerar i fredstid. Genom prioriteringar mellan
och inom verksamheter kan personal och andra resurser vid hojd
beredskap fokuseras till de totalforsvarsviktiga verksamheterna.
Grunden fér totalférsvaret dr en vil fungerande fredstida
verksamhet. Erfarenheterna frdn bland annat pandemin visar pd att
verksamheter vilka redan i fredstid ligger nira eller over sitt
kapacitetstak fr svart att hantera en kris eller hojd beredskap, eller
tvingas gora det till ett mycket hdgt pris for bland annat personalen.
Foérsvarsberedningen understryker dirfor vikten av att samhills-
viktiga verksamheter ges forutsittningar att bedriva en vil
fungerande verksamhet som klarar av att hantera sin fredstida
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verksambhet, inklusive sidana stérningar vilka fir anses vara normala
fredstida hindelser sdsom exempelvis brinder och olyckor.

Aven krisberedskapen bygger pi resurserna i det fredstida
samhillet. Den ir avsedd att hantera fredstida kriser, inklusive att
kunna méta antagonistiska hot.

Storre kriser karakteriseras av att ordinarie resurser och rutiner
inte ricker till. De drabbar m&nga minniskor och stora delar av
samhillet, och hotar grundliggande virden och funktioner. Exempel
pd sddana kriser under det senaste decenniet ir de omfattande
skogsbrinderna 2018 och pandemin. Fér att hantera dessa har det
krivts en storre anstringning av samhillet samt tillskott av resurser
till krisberedskapen, nationellt frin andra sektorer och frén frivilliga
men dven internationellt.

Ett krig kommer att drabba hela landet och samtliga sektorer, och
kan pdgd under ling tid. Forsvarsberedningen konstaterar att
krisberedskapen inte ir dimensionerad for att hantera krig och de
utomordentliga pifrestningar som ett krig medfor. Forsvars-
beredningen anser att det civila forsvaret ska utformas,
dimensioneras och byggas upp utifrin krigets krav.

Forsvarsberedningen konstaterar att ett totalforsvar som utgér
frin kraven vid hojd beredskap och krig kommer att bidra till att
forstirka den fredstida krisberedskapen. De resurser som finns for
det civila férsvaret kan anvindas 1 den fredstida krisberedskapen.
Samtidigt ingdr krisberedskapens resurser 1 det civila frsvaret.

Ansvarsprincipen innebdr att den som har ansvar for en
verksamhet under normala férhdllanden ocksi, om inget annat
regleras, har detta ansvar under kris och hojd beredskap.
Beredningen konstaterade i Motstdndskraft att denna princip behéver
utvecklas och dven kompletteras med ett évergripande, centralt
ansvar for att prioritera forsvarsanstringningarna. Beredningen
konstaterade vidare att det pd central myndighetsnivd saknades
tydliga tvirsektoriella mandat for att stddja regeringen med att
samordna och prioritera beredskaps- och férsvarsitgirder inom det
civila forsvaret.

Coronakommissionen lyfte i sin slutrapport ett antal utmaningar
avseende ansvarsprincipen och pekade pd behovet av mekanismer fér
att sikerstilla enhetligt och snabbt beslutsfattande. Kommissionen
konstaterade att vare sig uttalade skyldigheter att samverka eller
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organisatoriska arrangemang f6ér samordning nddvindigtvis ir
tillrickligt f6r att komma &t dessa utmaningar.

Férsvarsberedningen anser att den 1 oktober 2022 inférda nya
beredskapsstrukturen med beredskapsmyndigheter, beredskaps-
sektorer och civilomraden, inte fullt ut avhjilper de brister som har
identifierats avseende ansvarsprincipen. Det giller sirskilt behovet
av att vid hojd beredskap och krig snabbt kunna fatta och
implementera prioriteringsbeslut pd olika nivder utifrin ett
helhetsperspektiv.

5.5.1 Finansiering

Det militira forsvaret har tillforts stora resurser under de senaste
dren. Sveriges utgifter for det militira forsvaret bedoms uppgs till
drygt tvd procent av BNP &r 2024 enligt Natos berikningsmodell.
Forsvarsanslagen (anslag 1:1-1:13 under utgiftsomride 6) uppgir
under 2024 till cirka 119 miljarder kronor.

Forsvarsberedningen konstaterar att det finns en bred politisk
enighet om att anslagen till det militira férsvaret ska oka for att nd
tvd procent av BNP sd snart det dr praktiskt mojligt, det vill siga nir
det dr mojligt att pd ett effektivt sitt omsitta dkningarna 1 stirkt
forsvarsformiga. Nigon liknande inriktning foreligger inte for det
civila férsvaret. Vidare dr utgifterna fér det civila forsvaret fordelade
pd olika anslag inom ett flertal olika utgiftsomrdden och inte via ett
sammanhillet anslag. Det gor det svrt att dverblicka det civila
forsvaret sammanlagda kostnad. Klart dr emellertid att de 3rliga
sammanlagda anslagen f6r civilt forsvar beriknas ¢ka frén en tidigare
18 nivd till sammanlagt cirka 6,5 miljarder kronor &r 2025.

Kommuner och regioner fir statlig finansiering for dtgirder fér
dkad beredskap utifrin 6verenskommelser mellan SKR och staten.
Dessa har hittills frimst handlat om ersittning fér forberedelser
sdsom kompetenshojning, planering och upprittande av krigs-
organisation. For regionerna har iven frigor om sjukvirdens
robusthet och f{6rsérjningsberedskap aktualiserats 1 &verens-
kommelserna. Staten finansierar kommunernas verksamhet med 257
miljoner under 2023 och regionerna med 840 miljoner. Dirutéver
fordelas andra medel till regionerna exempelvis via Socialstyrelsen
som hanterar ett investeringsprogram fér det robusta sjukhuset,
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Sjukvérdens sikerhet 1 kris och krig (SSIK). Forsvarsberedningen
noterar att Utredningen om kommuners och regioners beredskap
(F6 2023:02) bland annat ska analysera indamélsenligheten och
effektiviteten 1 den nuvarande ordningen for finansiering av
kommuners och regioners férberedande uppgifter infor fredstida
kriser och héjd beredskap, och vid behov féresld en forindrad
ordning

Tillskott ull det civila férsvaret kan anvindas fér materiel och
faciliteter, exempelvis ledningsplatser. De kan dven anvindas for
kostnader for att planera och delta 1 stérre évningar och kostnader
for den personal som krivs for férberedelser och planering.

Forsvarsberedningen anser att den framtida finansieringen av
dtgirder for det civila férsvaret méste vara ldngsiktig, transparant
och uppféljningsbar.

5.6 Totalforsvarets formaga att stilla om vid hojd
beredskap och krig

Krigsorganisation och mobilisering ir viktigt f6r att kunna stilla om
och kanalisera totalférsvarsanstringningarna 1 hindelse av hojd
beredskap och krig. Detta innefattar bland annat f6rmiga att 6vergd
till krigsorganisation och férméga att stédja mobilisering.
Forsvarsmakten och MSB har definierat tre centrala uppgifter for
denna férmiga. For det forsta ska Forsvarsmakten med omedelbart
gripbara resurser méta ett angrepp, och med stod frin dvriga aktdrer
inom totalférsvaret genomféra en fullstindig mobilisering inom sju
dygn. For det andra ska totalférsvaret i 6vrigt snabbt kunna stilla
om till krigstérhillanden for att sikra och uppritthilla total-
forsvarsviktig verksamhet. For det tredje ska befolkningens
forsvarsvilja vidmakthillas for att effektivt och snabbt understddja
en omstillning till krigsforhillanden och férsvaret av Sverige.
Formaga att stilla om innebir bland annat krav pd planering och
ovriga nodvindiga forberedelser for hur totalférsvarsviktig
verksamhet ska bedrivas, att det finns en faststilld krigsorganisation
och bemanningsplanering hos totalférsvarets aktorer, att det finns
planering och rutiner f6r 6vergdng frin freds- till krigsorganisation
hos totalférsvarets aktorer, att det har genomforts utbildning och
ovning utifrn aktuell krigsorganisation och planering samt att det
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finns planering fér hur extern resursférstirkning ska genomféras
och nyttjas.

Nir det giller totalférsvarets férmiga att stédja Forsvars-
maktens mobilisering bygger denna bland annat pd att det finns ett
klarlagt och kommunicerat stédbehov vid mobilisering frin
Forsvarsmaktens sida till det civila férsvaret, att det finns
forberedelser 1 form av avtal och férfattningsreglerade skyldigheter
for hur det civila férsvaret ska stodja Forsvarsmaktens mobilisering,
samt att det har genomforts aktdrsgemensam évning med fokus pd
stdd vid mobilisering. Det kriver ocks3 att det civila forsvaret stiller
om till krigsorganisation.

Forsvarsberedningen bedomer att 1 dag méter kunskap, planering
och forberedelser bland totalférsvarets aktorer generellt sett inte de
krav som mélet for totalforsvaret stiller. For {8 av totalforsvarets
aktorer har integrerat totalforsvar som en naturlig del av den egna
verksamheten. Forsvarsberedningen understryker vikten av ett
intensifierat arbete med férberedelser, inklusive planering,
utbildning och 6vning, for att 6ka férmégan till omstillning.

5.7 Uppratthalla totalforsvarsviktig verksamhet

Totalfoérsvarsviktig verksamhet avser samhillsviktig verksamhet
som ir nédvindig for totalférsvaret. Samhillsviktig verksamhet i sin
tur avser verksamhet, tjinst eller infrastruktur som uppritthiller
eller sikerstiller samhillsfunktioner som ir nodvindiga fér
samhillets grundliggande behov, virden eller sikerhet. Samhills-
viktig verksamhet bedrivs av sdvil offentliga som privata aktérer. D4
samhillsviktig verksamhet som tidigare drevs i offentlig regi i storre
utstrickning utférs av privata aktorer stills delvis andra krav pd
totalforsvarsplaneringen.

Det idr av stor vikt att totalforsvarsviktig verksamhet kan
uppritthillas i tillricklig omfattning under krig. Vad som konkret
avses och definieras som totalférsvarsviktig verksamhet 1 krig
kommer att bero pd hindelseutvecklingen, men det kan till exempel
handla om delar av elférsorjningen, teleniten, vig-, jirnvig-, sj6- och
flygtransporter, finansiella tjinster och sjukvird. Férsérjningen av
nodvindiga varor och tjinster méste likasd uppritthéllas, liksom
samhillsekonomin, och samhillet miste ha mojlighet att fungera pd
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en acceptabel ligstanivd dven i de delar av landet som drabbas av
krigshandlingar. Vad som utgér totalférsvarsviktig verksamhet
miste ocksd ses utifrdn perspektivet av Sveriges EU- och Nato-
medlemskap. Exempelvis kan verksamheter vara totalférsvarsviktiga
for att de dr centrala for allierade linder.

Formédga att bdde skydda och &terstilla totalférsvarsviktig
verksamhet ir avgdrande for att sddan verksamhet fortsatt ska kunna
bedrivas vid hojd beredskap. En viktig del i att sikra och uppritthélla
totalforsvarsviktig verksamhet idr totalforsvarets forméga till att
snabbt stilla om till krigsforhillanden.

Att skydda totalforsvarsviktig verksamhet och sikerstilla
funktionalitet och kontinuitet ir en uppgift fér savil offentliga som
privata aktorer. Detta mdste paverka totalférsvarsplaneringen
eftersom staten inte har méjlighet att styra och inrikta niringslivet
pd motsvarande sitt som offentlig verksamhet. Forsvarsberedningen
understryker vikten av att det fastliggs former foér hur total-
forsvarsviktig verksamhet, sdvil offentligt som privat igd, ska
skyddas och uppritthdllas. Krig 1 Sverige eller 1 virt niromride
kommer till exempel att stilla héga krav pa forsérjningsberedskapen.
Berorda myndigheter och privata aktorer behover faststilla hur en
krigssituation kan komma att piverka mojligheten att uppritthélla
den egna verksamheten samt viktiga leveranser till bide det civila och
militira férsvaret inom flera olika forsérjningsomriden.

Forsvarsberedningen konstaterar att det kommer att krivas
investeringar for att bygga ett robust skydd for totalforsvarsviktig
verksamhet. Det finns resurser pd plats redan idag pa olika nivier,
bade i privat och offentlig verksamhet, som kan méjliggéra for en
del av de anpassningar som krivs for att skapa ett mer robust skydd
1 krig. Det kan handla om skydd av existerande infrastruktur,
planering av skydd i nybyggnationer, informationssikerhet och
bevakning av faciliteter. For att detta ska realiseras krivs det att
planeringen f6r skydd av totalférsvarsviktig verksamhet finns med 1
ett tidigt skede 1 sdvil planering som beslutsfattande.

For att uppritthdlla totalférsvarsviktig verksamhet 1 krig méaste
en grundliggande nivd av skydd och sikerhet sikerstillas i alla
sektorer. D3 totalforsvarsviktiga verksamheter ofta ir beroende av
varandra blir kedjan inte starkare in den svagaste linken. Virt
samhille, inklusive de flesta totalforsvarsviktiga verksamheter, ir till
exempel beroende av transporter och en fungerande drivmedels-
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forsorjning. Drivmedelsférsorjningen ir 1 sin tur beroende av el.
Utan el stannar exempelvis pumpar vid drivmedelsstationer.

Férsvarsberedningen konstaterar att skydd av totalférsvarsviktig
verksamhet ocksd forutsitter en robust och sammanhillen ledning
av totalférsvaret pd lokal, regional och central nivd. Ledningen av
totalforsvaret regionalt och lokalt méste fungera dven om den
centrala ledningen 1 ndgot skede inte kan verka fullt ut.

5.8 Totalforsvarets uthallighet vid h6jd beredskap
och krig

Totalférsvaret ska uthdlligt kunna I8sa sina uppgifter vid hojd
beredskap och krig. Som del av Nato ska detta kunna goras
tillsammans med allierade men inledningsvis dven enskilt.

Infér och under hojd beredskap och krig ska totalférsvaret som
helhet ocksd frimja en uthillig forsvarsvilja hos befolkningen, dir
den enskilde bidrar till férsvarsanstringningarna och samtidigt
accepterar en betydligt ligre niv av samhillsservice.

Uthillighet ir beroende av storleken pd resurser, sdvil personal
och materiel som lokaler och andra faciliteter. Verksamheter som
under hojd beredskap utgor en del av det civila férsvaret har under
en lingre period generellt ut- och omformats med en stor tonvikt pa
effektivitet och ekonomisk rationalitet under fredstida férhllanden.
Robusthet och redundans har minga ginger varit underordnat,
vilket ocksd pdverkat férmédgan till uthillighet negativt. Detta giller
sdvil privata som offentliga aktorer.

Forsvarsmakten och MSB konstaterar att det finns brister i olika
delar av det som utgor grunden {6r totalférsvarets uthdllighet. Inom
flera omriden, exempelvis férsérjningsberedskap och personal-
forsoérjning, pdgdr det, eller har nyligen avslutats, utredningar.
Foérsvarsberedningen understryker behovet av att snabbt bereda och
i relevanta delar implementera dessa utredningars forslag.

5.9 Krigsorganisation

Aktorernas krigsorganisation ska bygga p& en analys av deras
uppgifter i krig. Forsvarsberedningen noterar att antalet civila
aktorer vilka har registrerat krigsplacerade hos Totalférsvaret plikt-
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och provningsverk o6kar. I oktober 2023 hade 73 statliga
myndigheter, inklusive samtliga linsstyrelser, 17 regioner och 129
kommuner anmilt krigsplacerade till Totalférsvarets plikt- och
provningsverk. Dirutver hade 495 aktorer ur en kategori “6vriga”
(riddningstjinster, statliga och kommunala bolag, samfund, privata
aktorer) anmilt krigsplacerade. Ungefir 480 000 personer var vid
denna tidpunkt krigsplacerade i det civila och militira forsvaret.

Foérsvarsberedningen understryker samtidigt att antalet krigs-
placerade och antalet aktdrer med krigsorganisationer inte ger hela
bilden eller alltid ens en helt sann bild. Ett mer korrekt mitt pd
forberedelserna ir vilka aktérer som har en bemannad, utrustad och
ovad krigsorganisation. I detta ingdr att aktdren utifrdn en analys av
vilka uppgifter och roller den ska prioritera vid héjd beredskap och
krig har faststillt en krigsorganisation, sikerstillt bemanning samt
vidtagit 6vriga nodvindiga forberedelser, inklusive planering,
anskaffning samt utbildning och 6évning. Utan dessa delar bidrar
krigsplacering och krigsorganisation inte till det civila férsvarets
formiga.

Forsvarsmaktens operativa férmdga utvecklas 1 stort 1 enlighet
med faststillda mal f6r att 6ka férmagan att méta ett vipnat angrepp.
Utvecklingen av den krigsorganisation som riksdagen beslutade om
2020 fortsitter. Samtidigt har pandemin, det férsimrade
omvirldsliget och det svenska Natomedlemskapet inneburit att
verksamheten har behovt anpassas. Ovningsverksamheten har
paverkats, ett omfattande materiellt stéd har limnats till Ukraina
och den militira integrationen i Nato har inletts. Med anledning av
det forsimrade omvirldsliget har Forsvarsmakten ocksd
kontinuerligt vidtagit dtgirder for att anpassa beredskapen till den
ridande situationen. Genomférandet av nationella operationer har
okat i omfattning. Aven Gvningsverksamheten tillsammans med
internationella samarbetspartners har ¢kat med anledning av det
forsimrade omvirldsliget och Sveriges ansékan om medlemskap 1
Nato. Allt detta har pigitt parallellt med det militira f6rsvarets
tillvixt och péverkar utvecklingen.

Nir beredskapen hojts ska Forsvarsmakten krigsorganiseras i den
omfattning som regeringen bestimmer. Vid beredskapslarm ska hela
Forsvarsmakten krigsorganiseras. Forsvarsmakten har 1 sina
utvirderingar gjort beddmningen att mobiliseringsférmigan
behover 6ka. Ytterligare dtgirder behover vidtas for att sikerstilla
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att nu gillande krav. om att kunna mobilisera hela
krigsorganisationen inom sju dagar ska kunna uppfyllas.

Vid beredskapslarm ska dven kommuner och regioner samt de
trossamfund och andra enskilda organisationer och de niringsidkare
som enligt 6verenskommelse eller pd annan grund ir skyldiga att
fortsitta sin verksamhet i krig 6vergd tll krigsorganisation.
Beredskapslarm innebir order till den som ir krigsplacerad inom
totalforsvaret enligt lagen (1994:1909) om totalférsvarsplikt eller pd
annan grund att omedelbart instilla sig tll tjinstgéring enligt
krigsplaceringsorder eller annan handling. Forsvarsberedningen
anser att samma automatik om att éverga till krigsorganisation vid
beredskapslarm ska finnas dven for beredskapsmyndigheter och
dvriga statliga myndigheter med totalférsvarsuppgifter.

Forsvarsberedningen noterar att Forsvarsmakten fatt betydande
tillskott av medel de senaste dren och betonar vikten av att detta
under innevarande férsvarsbeslutsperiod omsitts i 6kad forméga i
linje med forsvarsbeslutet 2020. Detta bdde for att sikerhets-
situationen och Natomedlemskapet stiller krav pd uthdllig f6rmiga
hir och nu och fér att det krivs som ett avstamp for fortsatt
utveckling.
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6 Organisation och ledning |
totalfOrsvaret

Totalférsvaret bygger pd samhillets samlade resurser. Aktorer med
forfattningsreglerade uppgifter inom totalforsvaret idr riksdag och
regering, statliga myndigheter, kommuner och regioner, niringsliv,
frivilligorganisationer, arbetsmarknadsorganisationer, trossamfund
och enskilda individer. Dirutéver har civilsamhillet och kulturlivet
viktiga roller i Sveriges samlade totalférsvarsférméga.

Totalférsvaret ska fungera 1 krig. En grundliggande formdga ir
att leda och samordna samhillets samlade resurser pd ett effektivt
sitt. Andamalsenliga och tydliga lednings- och ansvarsférhillanden
for att skapa samordning sdvil inom det civila férsvaret som mellan
det militira och civila férsvaret ir avgérande for att totalforsvaret
ska kunna I8sa sina uppgifter.

Totalforsvaret bestdr av militirt och civilt férsvar. Det militira
forsvaret bestdr 1 huvudsak av den verksamhet som bedrivs av
Forsvarsmakten. Forsvarsmakten ska med militira medel forsvara
Sverige och frimja svensk sikerhet. Dirutéver har myndigheter som
Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket, Totalférsvarets
forskningsinstitut och Totalférsvarets plikt- och provningsverk
viktiga uppgifter inom det militira forsvaret. Det militira forsvarets
verksamhet bedrivs vidare med stéd av andra myndigheter,
niringsliv, frivilliga forsvarsorganisationer samt allierade samarbets-
partners.

Det civila férsvaret dr inte en organisation utan en verksamhet
som bedrivs av ett stort antal olika aktorer. Detta stiller hoga krav
pd ledning och samordning vid héjd beredskap och krig. Det civila
forsvaret méste utformas och dimensioneras utifrn krigets krav.
Forsvarsberedningen konstaterar samtidigt att ett civilt férsvar som
ir utformat och dimensionerat pd detta sitt dven stirker samhillets

109



Organisation och ledning i totalforsvaret Ds 2023:34

beredskap att méta allvarliga kriser i fredstid. P4 motsvarande sitt
utgdr de resurser som anvinds i den fredstida krisberedskapen
viktiga delar 1 det civila férsvaret.

6.1 Ledning i det civila forsvaret

Forsvarsberedningen anser att det civila férsvarets ledningsstruktur
méste utformas sd att det civila férsvaret kan 18sa sina uppgifter dven
1 situationer av stor osikerhet och snabba och oférutsigbara
skeenden.

Erfarenheter frén pandemin pekar ocksd mot att aktorer i skarpt
lige inte uppfattat att man haft mandat att fatta beslut. T hojyd
beredskap och krig dr det nodvindigt att beslut kan fattas
decentraliserat sd nira verksamheten som mojligt. Det dr forst nir
en aktér inom givna ramar och med de resurser den férfogar dver
inte kan 16sa sin uppgift som en hogre insats ska kopplas in.

Totalférsvaret behdver ledningsstrukturer som 1 fredstid kan
dstadkomma en sammanhillen planering foér att verksamheten ska
kunna genomféras dven under de svdraste av pafrestningar. Vid ho;d
beredskap och krig ska ledningsstrukturerna borga fér att samhillets
samlade resurser kan férdelas, inriktas, prioriteras och samordnas
for att 8stadkomma storsta mojliga férsvarseffeke.

Detta stiller krav pd samordning av ett stort antal aktorers
dtgirder och verksamheter. Samordning i denna bemirkelse innebir
att olika intressen tillgodoses i en utstrickning som bestims av
totalférsvarets behov, inte av behoven vid de enskilda
myndigheterna.

Vid hojd beredskap och krig priglas situationen av en hog grad
av osikerhet liksom av snabba och svarférutsigbara skeenden. Detta
stiller krav pd snabba beslut under stor osikerhet, dir begrinsade
resurser ska prioriteras f6r omfattande behov. Forsvarsberedningen
anser dirfér att samordning vid hojd beredskap och krig kriver
tydlig ledning.

Aven i fred kan sektorsansvariga myndigheter och civilomrides-
ansvariga linsstyrelser ha behov att genom féreskrift driva pd
exempelvis planering och ovriga forberedelser. Hur ett sidant
foreskriftsbemyndigande avvigs mot andra aktorers ansvars-
omridden behdver wutredas. Den exakta utformningen och
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avgrinsningen av ett sddant foreskriftsbemyndigande behover
analyseras vidare. Férsvarsberedningen erinrar om att civilomridena
ingdr i en ledningskedja som utgdr frdn regeringen.

6.2 Huvudsaklig verksamhet for det civila forsvaret
vid hojd beredskap och i fred

Lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap anger att
totalforsvar ir verksamhet som behovs for att férbereda Sverige for
krig. For att stirka Sveriges forsvarsférmdga kan beredskapen héjas.
Hojd beredskap r antingen skirpt beredskap eller hogsta beredskap.
Under hogsta beredskap ir totalforsvar all samhillsverksamhet som
da ska bedrivas.

Med totalférsvar menar lagen siledes bade forberedelserna i fred
samt de militira och civila férsvarsanstringningarna vid héjd
beredskap. Det understryker sambandet mellan forberedelserna i
fred och forsvarsférmigan vid héjd beredskap och krig. Detta

innebir for det civila férsvaret att verksamhetens karaktir skiljer sig

it 1 fred och vid hojd beredskap.

6.2.1 Verksamheten vid hojd beredskap

Vid hojd beredskap och krig kommer situationen minga gdnger att
priglas av stora osikerheter samt snabba och svirtolkade hindelse-
forlopp. Utover krigshandlingar och direkta strider pd svenskt
territorium  kan  forsorjningskedjor  stéras, plotsliga  och
okontrollerade befolkningsrérelser kan uppstd och totalforsvars-
viktiga verksamheter kan slds ut. Det civila forsvaret méste kunna
mota och hantera detta. Det civila férsvaret ska vid hojd beredskap
och krig inom ramen fér Natos kollektiva forsvar och uppgifter i
dvrigt bidra till det militira férsvarets f6rmaga vid vipnat angrepp
mot Sverige, eller krig 1 vir omvirld.

Samtliga delar av det civila forsvaret stiller krav pd samordning
och prioritering inom och mellan sektorer, liksom inom och mellan
de militira och civila delarna av totalférsvaret. Kraven pa
samordning och prioriteringar kan variera éver tid och rum. I krig
ska det civila férsvaret tillse samhillets 6verlevnad. Diri ingdr att det
militira férsvaret av Sverige kan fortsitta.
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Forsvarsberedningen foreslar att ledningen av det civila férsvaret
1 hojd beredskap och krig ska ske genom aktorer med ett geografiskt
omridesansvar, frin regeringen (nationell nivd) via civilomridena
(hégre regional nivd), linsstyrelserna (ligre regional nivd) till
kommunerna (lokal nivd).

Det kommer sannolikt inte vara méjligt att uppritthélla fredstida
nivder pa forsorjning, service och samhillsfunktioner. Samtidigt ska
nivin pd f6rsérjning och samhillsfunktioner inte sinkas mer in vad
situationen och krigsinsatsen kriver. Det finns inte ndgot
sjilvindamal att 6vergd till en miniminiva. Ett starkt ekonomiskt
férsvar som syftar till att uppritthdlla den nationella ekonomin
utgdr en viktig del av detta. Att uppritthdlla en sd normal nivd som
mojligt bidrar till befolkningens motstindsvilja.

6.2.2 Verksamhet i fred

I fred ir det civila f6érsvarets huvudsakliga uppgift att forbereda
Sverige for krig med de resurser, férmagor och mal som riksdagen
har beslutat.

Varje aktdér behover analysera vilka uppgifter som aktéren
forvintas losa vid hojd beredskap, vilka krav dessa uppgifter stiller
pd organisation, personal och 6vriga resurser samt vilka behov detta
innebir 1 frdga om samordning med andra aktérer. Denna analys
behover iven ligga till grund for utbildning och &vning. Aven
overgdngen frin fredstida verksamhet till en krigsorganisation vid
ho6jd beredskap behéver planeras, forberedas och dvas.

I planeringen identifierar aktéren sina styrkor, mojligheter,
brister och sdrbarheter. Beroenden och samordningsbehov i
forhéllande till andra aktérer identifieras ocksi. Planeringen utgor
sedan en grund for det fortsatta forberedelsearbetet. Den kunskap
om grundliggande férhdllanden och behov som planeringen bygger
upp, och det férberedelsearbete i fredstid som planeringen resulterat
i, mojliggébr sedan en kontinuerlig justering utifrdn hur
situationen utvecklas.

Forsvarsberedningen betonar att dven i fredstid kan hindelse-
utvecklingen priglas av osikerheter. Alla aktorer i det civila férsvaret
méste kunna forhdlla sig till en férinderlig omvirld. Det
sikerhetspolitiska och det militirstrategiska liget har férindrats
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dramatiskt. Det samma giller ocks hotmiljén som en effekt av den
militirstrategiska och tekniska utvecklingen.

Foérsvarsberedningen understryker att arbetet med att utveckla
totalférsvaret, inklusive det civila forsvaret, 1 den allvarliga och
forinderliga situation som nu rdder stiller sirskilda krav pd
snabbhet. Det kommer att vara nédvindigt att bedriva utvecklings-
arbetet genom att implementera och préva lésningar som bedéms
vara tillrickligt bra, snarare dn att férséka finna en optimal [8sning
genom linga utrednings- och beredningsprocesser.

6.3 Nationell niva

6.3.1 Hoégsta ledningen

Riksdagen ir landets hogsta beslutande férsamling, dven 1 krig. Flera
grundliggande beslut behover understillas riksdagens prévning dven
under krigsforhdllanden. Riksdagens finansmakt dr ocksd i grunden
densamma, i krig som i fred. Att sikerstilla att riksdagen eller
krigsdelegationen fungerar vid krigsfara eller krig ir dirmed centralt
for rikets funktionalitet.

Kommittén om beredskap enligt regeringsformen har nyligen
redovisat sitt betinkande Stirkt konstitutionell beredskap (SOU
2023:75) och foreslir endast mindre férindringar vad avser hur
krigsdelegationen sammankallas och dess utformning.

Regeringen styr riket och har det nationella geografiska
omrddesansvaret. Det giller sdvil i fred som i héjd beredskap och
krig. Regeringens centrala roll och ansvar 1 krig kan, enligt
Forsvarsberedningen, inte nog understrykas.

Regeringen har infér och under héjd beredskap och krig att
hantera en rad strategiska och nationellt totalforsvarsévergripande
och inriktande frigestillningar. Det inbegriper bland annat att
hantera beslut om beredskapshéjande dtgirder och prioritering av
forsvarsdtgirder, relationerna till omvirlden, relationen till
riksdagen och oppositionen samt information till media och
allminheten. Att regeringen kan fullgéra dessa uppgifter ir centralt
for landets samlade forsvarsanstringningar.
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Krig stiller stora krav pa beslutsfattande, agerande och ledarskap.
En angripare kommer att striva efter att férhindra eller forsena
beslutsfattande och genomférande av forsvarsitgirder. For att
regeringen ska kunna agera i tid och fatta beslut om
beredskapshojningar och andra motdtgirder underlittas av ett gott
underrittelselige. Regeringen behéver dock ha beredskap att fatta
beslut under stark tidspress med ett ofullstindigt och ibland
motstridigt beslutsunderlag.

I krig férindras inte regeringens uppgift att styra riket. Med krig
foljer samtidigt osidkra och snabba skeenden. Regeringen kan vilja
att delegera beslut for att i storre utstrickning kunna koncentrera
sitt arbete mot beslut av stor vikt. Ledningsstrukturerna bér dirfor
utformas for att underlitta detta genom att beslut generellt fattas pd
sd lg férvaltningsnivd som mojligt inom ramen f6r den inriktning
som regeringen angivit. Beslut av stor vikt ska hinforas wll
regeringen.

Regeringen stdds av Regeringskansliet. Regeringskansliets
uppgift dr att bereda regeringsirenden och bitrida regeringen och
statsriden 1 deras verksamhet 1 6vrigt. Regeringskansliet behover ha
personal med erfarenhet frin totalférsvaret och som ir utbildad fér
och 6vad 1 de beredskapsférberedelser som vidtas. Av den svenska
forvaltningsmodellen féljer att departementen ir mindre dn de
myndigheter de styr och att myndigheterna har stérre resurser.
Regeringskansliets egna resurser foér analys och utredning ir
begrinsade. Vid hojd  beredskap och krig kan dirfor
Regeringskansliet behova tillforas stabs- och analysresurser.

Det giller dven utlandsmyndigheterna. Férutom en forstirkning
av de diplomatiska funktionerna kan idven personal frin andra
berorda  departement, militir kompetens samt specifika
kompetenser ur det civila forsvaret behovas.

Regeringsarbetets organisation, vilket styr Regeringskansliets
indelning 1 departement och ansvarsomriden, ankommer ytterst pa
statsministern. Forsvarsberedningen anser att &terforandet av
ansvaret for samordningen av det civila forsvaret il
Forsvarsdepartementet forbittrar férutsittningarna fér en samman-
hillen ledning av totalférsvaret i fred, vid hojd beredskap och krig.

Riksdag och regering beslutar om inriktningen fér utvecklingen
av totalforsvaret, inklusive beslut om maél, anslagsmedel och
bemyndiganden. For att &stadkomma en sammanhillen total-
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forsvarsplanering bor regeringens styrning av det civila forsvaret
utvecklas mot mer detaljerade planeringsanvisningar, tydligare
anslagsstruktur och langsiktig styrning.

Vidare behover regeringen en kontinuerlig uppféljning och
utvirdering av tidigare beslut och anvisningar samt avgéranden kring
vilka omrdden som ska prioriteras och hur resurser ska fordelas.
Foérsvarsberedningen anser att den nya Mpyndigheten fér
totalforsvarsanalys har en viktig roll vad avser utvirderingen av
effekten pd totalforsvarsférmigan av olika beslut och hur besluten
har genomférts.

Riksdagens, regeringens och Regeringskansliets formdga att
hantera sina uppgifter infér och vid hojd beredskap behéver 6vas
kontinuerligt. Genom 6vning skapas en 6kad medvetenhet om vilka
problem Sverige kan stillas infér och vilka krav som kommer att
stillas pd alla beslutsfattare 1 totalférsvaret. Genom évning skapas
ocksd en forbittrad férmdga att identifiera, forbereda och fatta
beslut om relevanta motatgirder.

6.3.2  Central forvaltningsniva

Den centrala foérvaltningsnivin bestdr av myndigheter med
nationellt ansvar. I férordning (2022:524) om statliga myndigheters
beredskap (beredskapsférordningen) definieras vilka myndigheter
och statliga affirsverk som ir beredskapsmyndigheter och vilka
beredskapsmyndigheter som ingdr 1 ndgon av de tio
beredskapssektorerna.  Beredskapsmyndigheter =~ inom  en
beredskapssektor ska planera fér hur totalférsvarets behov kan
tillgodoses under hojd beredskap och krig, vilket inkluderar det
militira férsvarets behov.

Forsvarsberedningen konstaterar att indamélsenliga och tydliga
lednings- och ansvarsférhdllanden ir avgorande f6r att totalférsvaret
ska kunna l6sa sina uppgifter. Dirtill dr arbetskraftsforsorjning en
grundliggande uppgift for ett fungerande civilt forsvar. I nuvarande
beredskapsstruktur saknas dirtill beredskapssektorer for utrikes-
handel och férsérjning med industrivaror. Dessa samhillsfunktioner
ir av avgorande betydelse for uppritthillandet av en fungerande
ekonomi 1 hindelse av krig. Forsvarsberedningen féresldr dirfor
inférandet av fyra nya beredskapssektorer: utrikeshandel,
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férsérjning med industrivaror, arbetskraftsforsérjning  samt
planering, ledningsférmaga och samordning. Férsvarsberedningen
utesluter inte att det kan behovas ytterligare beredskapssektorer
framover.

I enlighet beredskapsférordningen ska samtliga statliga
myndigheter i sin verksamhet beakta totalférsvarets krav och kunna
fortsitta sin verksamhet s l13ngt som mojligt vid hojd beredskap,
med hinsyn till tllgdng pd personal och férhillanden 1 6vrigt.
Samtidigt anges 1 férordningen att de myndigheter som ir
beredskapsmyndigheter vid héjd beredskap 1 forsta hand ska inrikta
sin verksamhet pd uppgifter som har betydelse for totalférsvaret.
Forsvarsberedningen anser att det ér lika viktigt att analysera vilka
verksamheter som vid hojd beredskap kan ges ligre prioritet eller
ullfilligt upphéra. Det mojliggdr en omflyttning av personal och
andra resurser inom verksamheter och mellan myndigheter i enlighet
med lagen (1988:97) om férfarandet hos kommunerna, férvaltnings-
myndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m
(férfarandelagen).

Forsvarsberedningen anser att regeringen med en sidan analys
som grund bor férbereda beslut om verksamheter som ska fortgd
och verksamheter som ska prioriteras ner eller upphéra vid hojd
beredskap 1 enlighet med 11 § 1 forfarandelagen.

6.4 Regional forvaltningsniva

Linsstyrelser med civilomrddesansvar inférdes 2022. Civilomridena
har en nyckelroll under regeringen i ledningen av det civila férsvaret.
Det ir pd denna nivd som den huvudsakliga samordningen mellan
det civila och militira foérsvaret sker, sivil i fred som vid hojd
beredskap och krig.

Forsvarsberedningen noterar att det mandat som gavs &t de
civilomridesansvariga linsstyrelserna vid h6jd beredskap var svagare
in vad Utredningen om civilt férsvar foreslog i betinkandet Struktur
for okad motstandskraft (SOU 2021:25). Det giller sirskilt
foreskriftsbemyndigande under hojd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen anser att de civilomrddesansvariga lins-
styrelserna ska ansvara for att stérsta mojliga forsvarseffekt uppnds
vid hojd beredskap. Det inbegriper bland annat att samordna de
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civila. forsvarsdtgirder som vidtas av kommuner, regioner,
linsstyrelser och ovriga beredskapsmyndigheter. De ska ocksd 1
samrdd med Forsvarsmakten ansvara fér att det civila och militira
forsvaret samordnas.

Civilomrddena ska ocksd pd hogre regional forvaltningsniva, i
samverkan med berérda militira instanser, samordna den civila delen
av stodet till militira operationer pd svenskt territorium. Denna nivd
fir sdledes ett tungt ansvar att utifrin regeringen strategiska
inriktning prioritera det civila férsvarets resurser, sivil inom som
mellan uppgifterna i milet {6r det civila forsvaret. Detta stiller krav
pa en vil 6vad krigsorganisation 1 form av en civilomridesstab. Vid
hojd beredskap och krig bemannas civilomridesstaben dven med
personal frin bland annat beredskapsmyndigheter, Férsvarsmakten
och niringsliv.

Tidigare framgick det av ddvarande civilbefilhavarnas instruktion
att civilbefilhavaren i de fall d& forbindelse med regeringen saknades
sjilvstindigt skulle vidta de &tgirder som behovdes f6r den civila
totalférsvarsverksamheten och for stodet till det militira forsvaret.
Dirmed var det tydligt att civilbefilhavarna utgjorde en del av en
ledningskedja som utgick frin regeringen.

Forsvarsberedningen noterar att den férordning om civil-
omridesansvariga linsstyrelser som tridde i kraft r 2022 saknar
detta slags tydliga skrivning, och endast anger att civilomrides-
ansvariga linsstyrelser ska ”pd alla sitt forsoka uppritthilla
forbindelsen med regeringen”.

Diremot anger forfarandelagen att linsstyrelser, inklusive civil-
omrddesansvariga linsstyrelser, 1 en situation av férlorad férbindelse
kan ta 6ver regeringens foreskriftsbemyndigande enligt 8 kapitlet 1
regeringsformen.

Vidare anger férordning (2017:870) om linsstyrelsernas kris-
beredskap och uppgifter infér och vid hojd beredskap att
linsstyrelser sjilvstindigt ska genomféra de dtgirder som behdvs for
den civila férsvarsverksamheten och till stéd for det militira
forsvaret.

Foérsvarsberedningen menar att civilomridesansvariga lins-
styrelser dr del av en ledningskedja som innefattar de geografiskt
omridesansvariga aktdrerna (regeringen, civilomriden, linsstyrelser
och kommuner) och att detta miste tydligt framgd av
forfattningarna.
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De civilomridesansvariga linsstyrelsernas samordnande mandat
framgdr av férordningen (2022:525) om civilomridesansvariga lins-
styrelser. Forsvarsberedningen anser att den kan skirpas och
inbegripa mojligheten att prioritera de civila resurserna inom civil-
omridet.

Av detta skil kan de civilomridesansvariga linsstyrelserna behéva
ges ett foreskriftsbemyndigande. Hur ett sddant foéreskrifts-
bemyndigande avvigs mot andra aktorers ansvarsomrdden behover
utredas. Den exakta utformningen och avgrinsningen av
foreskriftsbemyndigandet behéver analyseras vidare. Forsvars-
beredningen erinrar om att civilomridena ingdr i en ledningskedja
som utgdr frin regeringen.

Civilomridesansvariga linsstyrelser ska arbeta nira Forsvars-
maktens militirregioner, sdvil 1 forberedelsearbetet i fred som vid
situationer av hojd beredskap och krig. Detta stiller hoga krav pd
gemensam planering och gemensamma 6vningar, men ocksd pd att
ovriga forberedelser 1 hog utstrickning sker samordnat och
gemensamt. Vid hojd beredskap och 1 krig bér civilomridenas och
militirregionernas staber 1 mojligaste min samgrupperas for att
sikra en nira samordning.

Forsvarsberedningen anser att varje civilomrides kansli utgor
kirnan for en krigsorganiserad civilomridesstab. Civilomrides-
kansliet ska 1 fredstid ha resurser for att bistd linsstyrelser med
forberedelser och planer. Civilomridesstaben mdiste vid hojd
beredskap dven bemannas av personer med kompetens frin det civila
forsvarets olika verksamheter (till exempel hilso- och sjukvérd,
transporter,  elforsorjning.), frdn  niringslivet och  frin
Forsvarsmakten. Sddan bemanning kan for statligt anstilld personal
ske med stdd i foérfarandelagen vilken bland annat ger regeringen
moijlighet att besluta att de som tJanstgor i en myndighet i fred ska
yjinstgéra 1 en annan myndighet i krig. Civilomridesstabernas
grundstruktur bor vara enhetlig och uppbyggnad och funktion
méste forberedas och dvas.

Den geografiska indelningen av civilomridena bor vara ett viktigt
ingdngsvirde nir myndigheter ser dver sin regionala organisation.
Strivan bor vara att pd sikt skapa en s enhetlig regional indelning
inom totalférsvaret som mojligt.

Forsvarsberedningen noterar att det utdver en samverkan pd
hogre regional nivi mellan civilomrdden och Forsvarsmaktens
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regionala staber, finns det behov av samverkan mellan civila och
militira aktorer pd linsnivdn och lokal nivd. Denna samverkan kan
vara omfattande. Beredningen bedémer att det i de flesta fall inte ir
mojligt f6r militirregionerna att ansvara f6r sidan samverkan. Det
boér dirfor 6vervigas om andra delar av  Férsvarsmaktens
organisation, till exempel militirbaser (regementen och flottiljer),
kan hantera denna samverkan.

6.5 Lokal forvaltningsniva

Kommuner och regioner har ett stort ansvar inom den offentliga
forvaltningen. Kommunerna ansvarar bland annat foér skola,
barnomsorg, socialtjinst, omsorg om ildre personer och personer
med funktionsnedsittning, viss hilso- och sjukvdrd, miljé- och
hilsoskydd, insamling och behandling av avfall, fysisk planering,
allminna vattentjinster och annan kommunalteknisk f6rsérjning
samt riddningstjinst. Regionerna ansvarar bland annat for hilso-
och sjukvérd, tandvird, regional och lokal kollektivtrafik samt
regional utveckling. De allra flesta invinare ir beroende av dessa
verksamheter 1 sina dagliga liv.

Resurser och verksamhet 1 kommuner och regioner utgor siledes
viktiga delar av det civila férsvaret. Forsvarsberedningen noterar att
totalférsvar ir en friga som har fitt en storre tyngd hos kommuner
och regioner, sirskilt efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina.

Verksamheter vid kommuner och regioner ska s ldngt det ir
mojligt uppritthdllas med bibehillen kvalitet vid hojd beredskap.
Forsvarsberedningen anser att kommuners och regioners
samhillsviktiga verksamheter méste fungera dven vid h6jd beredskap
och krig med en anpassad ambitionsnivd utifrin ridande
forutsittningar. Det behover goras en analys av vilka uppgifter som
vid hojd beredskap fortsatt ska utféras av kommuner och regioner,
och med vilken ambition, vilka som kan prioriteras ned eller upphéra
helt samt vilka som kan tillkomma.

Forfarandelagen ger mojlighet for regeringen att besluta att
uppgifter inte ska fullgdras, att flytta personal eller att delegera
beslut  om detta till kommun- och regionfullmiktige.
Forsvarsberedningen vill 1 detta sammanhang sirskilt understryka
att om beslut fattas om att sinka ambitionsnivéer eller prioritera bort
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uppgifter s madste tillsynsmyndigheter ta hinsyn till detta.
Regelverket inom sakomriden mdiste vid behov forindras for att
medge detta.

Kommuner och regioner ska under fredstida kriser och vid hojd
beredskap ha formdga att uppritthilla sina sambhillsviktiga
verksamheter och fullgdra sina 6vriga forfattningsenliga uppgifter.

Kommuner och regioner ska enligt férordningen (2006:637) om
kommuners och regioners tgirder infér och vid extraordinira
hindelser i fredstid och hojd beredskap ha de planer som behévs for
verksamheten under héjd beredskap.

Enligt lagen (2006:544) om kommuners och regioners 3tgirder
infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd beredskap
har kommuner ett lokalt geografiskt omrddesansvar under hojd
beredskap och krig. Kommunstyrelsen ska di verka for att den
verksamhet som bedrivs i kommunen av olika aktérer samordnas
och att samverkan kommer till stdnd. Under hjd beredskap ir det
vidare kommunstyrelsen respektive regionstyrelsen som ansvarar
for ledningen av den del av det civila férsvaret som kommunen
respektive regionen ska bedriva.

Forsvarsberedningen noterar att innebérden av det lokala
geografiska omrddesansvaret vid héjd beredskap och krig kan vara
svir att tolka och uppfylla f6r en kommun. Inom en kommuns
grinser kan det vara en mycket stor mingd verksamheter, sivil
privata som offentliga, som kommunen ska samordna. Vilken
ambitionsnivd som ir tillricklig, det vill siga nir lagens verka for ir
uppfyllt, dr en tolkningsfriga.

Forsvarsberedningen anser att kommunernas och regionernas
férmaga att leda verksamheten vid hojd beredskap och krig behéver
utvecklas. Ledningsstrukturer behéver 6vas for att klara olika
situationer fér att kunna hantera de krav som stills pd
ledningsférmdgan vid hojd beredskap och 1 krig.

Vidare konstaterar Forsvarsberedningen att minga kommuner
och regioner har lagt ut verksamheter, exempelvis social omsorg, pd
privata aktorer. Vidare genomfér minga kommuner verksamheter 1
kommunalférbund gemensamma med andra kommuner eller
aktiebolag som idgs gemensamt av  flera kommuner.
Kommunstyrelsens och regionstyrelsens ledningsansvar vid hojd
beredskap for verksamheter som kommunen ska bedriva blir di in
mer komplext.
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Nir det giller regionala och kommunala verksamheter som
bedrivs 1 privat regi ir avtal om hur dessa verksamheter ska fortsitta
under héjd beredskap och krig nédvindigt, men inte tillrickligt.
Beredningen noterar att om privata utférare inte klarar av att fullfélja
sitt uppdrag vid hojd beredskap och krig s faller ansvaret for att
hantera detta pd kommuner och regioner. Férsvarsberedningen
anser dirfor att forutsittningar och mojligheter f6r kommuner och
regioner for att hantera sddana situationer méste utvecklas.

Forsvarsberedningen noterar slutligen att kommuner har
uppfattat det som svirt att hitta former f6r att engagera niringslivet
iarbetet med civilt férsvar. Beredningen erinrar i detta ssmmanhang
om regelverk som exempelvis lag (1982:1004) om skyldighet for
niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta 1
totalférsvarsplaneringen. Forsvarsberedningen anser att 3ter-
upprittandet av ett system med bland annat krigsviktiga féretag (k-
foretag) kan bidra i detta arbete.

Foérsvarsberedningen understryker att formdgan att kunna
uppritthilla verksamheten under minst tre minader dven giller f6r
kommuner och regioner. Under dessa tre manader ska verksamheten
kunna stillas om s& att kommuner och regioner uthdlligt och pd en
tillricklig nivd kan uppritthilla de totalférsvarsviktiga verksamheter
och viktiga samhillsfunktioner som de ansvarar fér.

Beredningen anser vidare att stodet till kommunerna kan
utvecklas ytterligare, exempelvis vad avser stdd att tolka inneborden
av det lokala geografiska omridesansvaret och metoder for att
uppfylla detta. Beredningen noterar samtidigt att olika kommuner
har mycket olika férutsittningar vad avser exempelvis geografi,
riskbild och betydelse i totalférsvaret, vilket méste avspeglas 1 kraven
pd kommunerna liksom i kommuners planer och férberedelser.

Foérsvarsberedningen anser ocksd att det grundliggande ansvar
och vilka huvudsakliga uppgifter som kommuner och regioner ska
ha vid héjd beredskap bor bli mer indamaélsenligt reglerat. Detta
giller exempelvis frigan om uppritthillandet av kritisk infrastruktur
och nédvindig f6rsérjning samt skyddet av civilbefolkningen.

I detta miste dven den nya beredskapsstrukturen med
beredskapsmyndigheter,  sektorsansvariga ~ myndigheter  och
civilomridesansvariga  linsstyrelser beaktas. Den pigdende
utredningen om kommuners och regioners beredskap (F6 2023:02)
ska bland annat 6verviga vilka krav som bor stillas pd samverkan och
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samordning mellan kommuner och regioner samt pd kommuners
och regioners samverkan och samordning med statliga
forvaltningsmyndigheter  och  andra  relevanta  aktdrer i
beredskapshinseende. Regionerna svarar gentemot Socialstyrelsen
for frigor rorande hilso- och sjukvérd.

Forsvarsberedningen noterar att kommuner och regioners
grundliggande roller 1 det civila férsvaret motiverar att deras
perspektiv. méste synliggéras hos dven civilomridesansvariga
linsstyrelser och sektorsansvariga myndigheter. Beredningen anser
att detta kan uppnds genom exempelvis representation 1 rdd eller
liknande konstruktioner hos dessa aktorer.

Forsvarsberedningen noterar att kommuner och regioner har ett
omfattande rapporteringsansvar gentemot linsstyrelser och vissa
sektorsansvariga myndigheter, sdvil 1 fred som vid hojd beredskap
och krig. Beredningen noterar ocks att denna bérda kan komma att
oka ytterligare med forsérjningsberedskapsutredningens férslag,
som inbegriper att kommuner och regioner ska rapportera behov av
forsérjningsviktiga varor och tjinster tll linsstyrelserna.
Forsvarsberedningen anser att den tid som liggs pd rapportering
riskerar att ta tid for uppbyggandet av det civila forsvarets férmdgor
1 kommuner och regioner. Samtidigt kan processen att sammanstilla
och rapportera information innebira en kunskapsuppbyggnad 1 sig
och det ir viktigt att linsstyrelserna har tillging tll relevant
information.  Férsvarsberedningen  vilkomnar  dirfor  att
Utredningen om kommuners och regioners beredskap ska analysera
dessa aspekter.

Forsvarsberedningen understryker samtidigt att rapporteringen
inte fir vara envigskommunikation. Lika viktigt som att kommuner
och regioner rapporterar till linsstyrelser och andra myndigheter ir
att de fir del av relevanta delar av den samlade informationen och
inriktningen for férsvarsanstringningarna. Detta ir en frutsittning
for att kommunerna ska kunna l6sa sina uppgifter avseende det civila
forsvaret, sdvil vad avser den egna verksamheten som samordningen
av ovriga verksamheter 1 kommunen.

Kommuners och regioners grundliggande roll i det civila
forsvaret innebir ocksd att det dr av stor vikt att de kan omfattas av
regeringens  planeringsanvisningar fér det civila forsvaret.
Forsvarsberedningen noterar att Utredningen om kommuners och
regioners beredskap enligt direktiven har att kartligga och analysera
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vilket grundliggande ansvar och huvudsakliga uppgifter som
kommuner och regioner bor ha i friga om férberedelser for och
verksamhet under fredstida kriser och héjd beredskap, och pi
grundval av det foresld en mer dindamdlsenlig och utférlig reglering.
I detta torde dven ligga frigan om hur kommuner och regioner kan
tydligare omfattas av den sammanhillna planeringen for det civila
forsvaret.

Foérsvarsberedningen anser att bridskan 1 utvecklingen av det
civila forsvaret 1 hog grad dven giller de delar som kommuner och
regioner ansvarar foér. Beredningen noterar ocksd att betydande
utveckling nu sker men att tempot behéver 6ka ytterligare. Hir kan
centrala myndigheter och linsstyrelser stédja genom att som svar pd
behov snabbt komma med rdd till kommuner och regioner om
genomfoérbara och tillrickligt bra l6sningar.

Forsvarsberedningen anser vidare att foéregingskommuner,
nationellt och linsvis, dr viktiga f6r att visa pd [8sningar och fungera
som draglok f6r dvriga.

Finansieringen av kommuners och regioners dtgirder avseende
civilt forsvar har hittills skett genom 6verenskommelser mellan
staten och Sveriges kommuner och regioner (SKR) och &rliga beslut
om tilldelning av medel. Forsvarsberedningen anser att
finansieringen behover ha hogre grad av kontinuitet och
forutsigbarhet. En sidan finansieringsmodell méste ocksd
sikerstilla en tydlig koppling mellan statens finansiering och de krav
som staten stiller pA kommuners och regioners forberedelser for
hojd beredskap och krig. Aven detta ingir i uppdraget for den
pdgdende utredningen om kommuners och regioners beredskap.

Foérsvarsberedningen understryker vikten av att kommuner och
regioner fir statlig ersittning for nya krav med direkt koppling till
civilt forsvar 1 hojd beredskap och krig. Om det uppfattas som att s&
inte dr fallet kan detta f6rdroja utvecklingen. Samtidigt understryker
beredningen ocks3 att statlig finansiering fér dtgirder avseende civilt
forsvar inte dr avsedda fér att anvindas av kommuner och regioner
for allminna dtgirder for att gora verksamheten mer robust eller
dtgirder for att hantera brister 1 den dagliga verksamheten. Sidana
insatser ligger inom kommuners och regioners egna ansvar.

Férsvarsberedningen understryker vikten av att samhillsviktiga
verksamheter ges forutsittningar att bedriva en vil fungerande
verksamhet som klarar av att hantera sin fredstida verksamhet,
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inklusive sddana stérningar vilka fir anses vara normala, fredstida
hindelser sisom exempelvis brinder och olyckor.

6.6 Beredskapsmyndigheters roll vid hojd beredskap
och krig

Forsvarsberedningen anser att beredskapsmyndigheterna vid hojd
beredskap och krig ska ansvara foér att beredskapssektorernas
verksamheter fortsitter att fungera. Beredskapsmyndigheterna bér
dven bidra med personal med viss expertis till aktdrer med
geografiskt omridesansvar, exempelvis till stabsfunktioner knutna
till regeringen eller de civilomridesansvariga linsstyrelserna.
Forsvarsberedningen foresldr att vissa beredskapsmyndigheter
ska fd ett sirskilt ansvar for forsérjningsberedskapen, inklusive
frigor om beredskapslager, omstillning samt uppritthdllande av
forsorjningsfléden av totalfdrsvarsviktiga varor och tjinster.

6.7 En ny forsérjningskommission

Forsvarsberedningen noterar att niringslivet visade sig pd manga sitt
avgorande for att hantera de stdérningar i férsérjnings- och
virdekedjor som uppstod under pandemins férsta tid. Under det
kalla kriget hade ocks& niringslivet en ledande roll genom den
forsorjningskommission som skulle upprittas i hindelse av hojd
beredskap och krig, eller nir regeringen sd beslutade.

Foérsorjningskommissionen leddes av en styrelse och bestod av
fyra olika avdelningar (beklidnadsavdelning, kemiavdelning, metall-
och verkstadsavdelning, lagringsavdelning) med sekretariat.
Foérsorjningskommissionens  generaldirektér — var  chef  for
myndigheten och leddes av en styrelse. Personalféretridar-
forordningen (1987:1101) skulle tllimpas pi Forsorjnings-
kommissionen. Vid varje avdelning, férutom lagringsavdelningen,
fanns en branschstyrelse.

I enlighet med den d& gillande forordningen (1989:631) med
instruktion till Férsérjningskommissionen, skulle denna ansvara fér
funktionen Forsérjning med industrivaror och for forvaltning av
statens beredskapslager.
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Kommissionen skulle sirskilt hilla sig underrittad om
forsorjningsliget och uppritta planer fér produktion, import,
export, lagring, distribution och konsumtion, verka for att
produktion och distribution av livsnédvindiga férnédenheter kunde
uppritthdllas, samt limna sddant underlag som Kommerskollegium
behévde 1 egenskap av ansvarig myndighet fér funktionen
utrikeshandel. Den skulle vidare verka fér erforderlig tillforsel av
férsérjningsviktiga varor och, 1 den utstrickning som regeringen
bestimde, ansvara f6r regleringar i syfte att genomféra omstillningar
och anpassningar samt utnyttjande av substitut fér normala
insatsvaror 1 industrin. Slutligen skulle den fullgéra de uppgifter som
overldtits pd kommissionen med stdéd av ransoneringslagen
(1978:268) eller foreskrifter som har meddelats med stdd av denna
lag.

Forsvarsberedningen bedémer att det som komplement till
befintliga  strukturer bér Overvigas att dteruppritta en
forsorjningskommission for att leda och prioritera forsérjningen
med industrivaror 1 hojd beredskap och krig. En ny
forsorjningskommission bér std under statlig ledning med
niringslivet och arbetsmarknadens parter som centrala aktorer. Vid
upprittande av en f6rsérjningskommission behéver den etablerade
beredskapsstrukturen, Sveriges EU-medlemskap och medlemskap 1
Nato beaktas.

6.8 Foreskriftsbemyndigande till sektorsansvariga
myndigheter och civilomradesansvariga
lansstyrelser

Sektorsansvariga myndigheter har genom férordning (2022:524) om
statliga myndigheters beredskap 1 uppgift att vid hojd beredskap leda
arbetet med att samordna 3tgirder, driva pd arbetet inom sektorn,
stodja beredskapsmyndigheterna, verka for att uppgifter och roller
inom beredskapssektorn tydliggérs samt verka fér att sektorns
dtgirder dr samordnade med de 4tgirder som vidtas av andra
beredskapsmyndigheter, inklusive linsstyrelser och  civil-
omridesansvariga linsstyrelser, och Férsvarsmakten.
Beredskapssektorerna har inte geografiskt omrddesansvar 1 det
civila férsvaret vid hojd beredskap och krig, men har en viktig roll
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att fylla f6r att sikerstilla att totalférsvaret som helhet fungerar
indamalsenligt.

Foérsvarsberedningen konstaterar att den nya beredskaps-
strukturen med beredskapsmyndigheter, beredskaps-sektorer och
civilomridesansvariga linsstyrelser utgor ett viktigt steg for att
stirka det civila forsvaret. Samtidigt anser beredningen att
sektorsansvariga myndigheter och civilomrddena behover stirkas
ytterligare f6r att undvika att en rad drenden och avdémningar lyfts
till regeringen, vilket annars riskerar att ta fokus frin regeringens
strategiska beslutsfattande.

Forsvarsberedningen  foresldr dirfér att  sektorsansvariga
myndigheter och civilomrddesansvariga linsstyrelser tllférs
foreskriftsbemyndigande. De sektorsansvariga myndigheterna
ansvarar for att samordna 4tgirder inom sektorn pd central nivd och
for att tillse att dessa dtgirder dr samordnade med de tgirder som
vidtas av andra beredskapsmyndigheter inklusive civilomridena och
linsstyrelser samt Forsvarsmakten. De civilomridesansvariga
linsstyrelserna bor ges ansvar for att samordna dtgirder inom det
geografiska  ansvarsomrddet. Hur ett sddant foéreskrifts-
bemyndigande avvigs mot andra aktorers ansvarsomrdden behover
utredas. Den exakta utformningen och avgrinsningen av ett sddant
foreskriftsbemyndigande behéver analyseras vidare. Beredningen
erinrar om att civilomrddena ingér i en ledningskedja som utgdr frin
regeringen.

Aven i fred kan sektorsansvariga myndigheter och civil-
omridesansvariga linsstyrelser ha behov att genom foreskrift driva
pa exempelvis planering och 6vriga férberedelser.

6.9 En myndighet till stéd for regeringens
samordning av det civila férsvaret

Hojd beredskap och krig stiller krav pd att regeringen 1 tid kan fatta
relevanta strategiska och inriktande beslut. Samtidigt ir det
regeringen som ska koordinera och prioritera sivil resurser som
tgirder mellan sektorer, mellan civilomriden samt mellan de civila
och militira delarna av totalforsvaret, 1 de fall dessa aktorer inte kan
komma &verens.
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For att regeringen under hojd beredskap och krig ska kunna
fokusera pd de inriktande och strategiska besluten, krivs relevanta,
avvigda och sammanstillda underlag frdn myndigheterna i det civila
forsvaret. For att dstadkomma detta anser Forsvarsberedningen att
det behdvs en central férvaltningsmyndighet som har en tydlig roll
att stodja regeringens arbete pd den nationella nivén.

I fredsud ska myndigheten hilla samman planeringen och
forberedelserna for det civila férsvaret pd nationell nivd. Samhillets
samlade resurser och beredskapsférberedelserna i det civila forsvaret
behover dverblickas for att prioriteringar ska kunna géras mellan
olika verksamheter och mellan olika delar av landet. Myndigheten
foreslds utifrin regeringens inriktning limna forslag till avvigningar
och prioriteringar. Myndigheten féreslds ha en roll att stdtta
regeringens samordning av de sektorsansvariga myndigheternas
verksamhet i totalforsvaret samt ha 1 uppgift att till regeringen limna
forslag till prioriteringar och férdelning av resurser.

Ett civilt forsvar som ir utformat och dimensionerat utifrin
krigets krav stirker samhillets beredskap att méta allvarliga kriser 1
fredstid. P4 motsvarande sitt utgdér de resurser som anvinds 1 den
fredstida krisberedskapen viktiga delar 1 det civila férsvaret. For att
sikerstilla synergieffekter mellan det civila forsvaret och
krisberedskapen bor myndigheten till stéd for regeringens samord-
ning av det civila forsvaret ansvara for frigor om samhillets kris-
beredskap.

Det ekonomiska férsvaret dr avgdrande f6r samhillets f6rméga
att std emot ett krig. Det ekonomiska forsvaret berér samtliga
beredskapssektorer om dn i olika utstrickning. Det dr dirmed viktigt
med en organisatorisk koppling mellan det civila férsvaret som
helhet och det ekonomiska férsvaret. Myndigheten till stéd for
regeringens samordning av det civila férsvaret bor dirfor ges det
sammanhdllande nationella ansvaret for planer och forberedelser i
fred rorande det ekonomiska forsvaret, inklusive férsérjnings-
beredskapen.

Det finns samtidigt skil for att Overviga ansvaret for det
ekonomiska forsvaret som en tillricklig grund for en egen
myndighetsbildning. Férsvarsberedningen betonar att utvecklings-
arbetet behéver bedrivas med kraft och fokus. Férmigan behover
stirkas skyndsamt och verksamheten behéver prioriteras. Om den
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nodvindiga utvecklingen av det ekonomiska férsvaret uteblir bor
organisatoriska dtgirder 6vervigas och implementeras skyndsamt.

Det bér idven noteras att det huvudsakliga arbetet med
forsorjningsberedskapen inom specifika omrdden ska bedrivas inom
motsvarande beredskapssektor under ledning av respektive
beredskapsmyndighet. Forsvarsberedningen noterar 1 detta
sammanhang att regeringen har beslutat om att ge Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) och Tillvixtverket i uppdrag
att gemensamt ta fram en modell {6r en sammanhéllen funktion fér
information till féretag, som kan stédja produktionsomstillning
avseende forsorjningsviktiga varor och tjinster, infér och vid
fredstida krissituationer och héjd beredskap.

Myndigheten till stéd for regeringens samordning av det civila
forsvaret bor 1 hojd beredskap och krig vara beredd att pa
regeringens uppdrag gora Overgripande analyser pd det civila
forsvarets omride. Regeringen kan di med stod 1 8§, 15 kap
regeringsformen (RF), vilja att delegera till denna myndighet att
inom ramen for regeringens inriktning déma av och besluta i vissa
irenden rorande det civila forsvaret pa nationell nivd. Ett alternativ
kan ocksd vara att delar av myndighetens personal évergér till
Regeringskansliet. Personal ur myndigheten kan vid hjd beredskap
och krig ocksd forstirka andra organisationer, exempelvis
civilomridesstaberna. S&dana 6vergingar mellan myndigheter
medges vid hojd beredskap genom férfarandelagen.

Myndigheten bér ocksd ges sektorsansvaret fér en ny,
overgripande sektor inom det civila férsvaret avseende planering,
ledningsférmdga och samordning. Den nya sektorn ska sikerstilla
att det civila forsvarets ledningsférmaga, inom ramen f6r ett samlat
totalforsvar, dr dndamdlsenlig vid hojd beredskap och krig. Ett
sddant sektorsansvar inbegriper iven att bedriva studier och ta fram
underlag for planliggningen och férberedelserna inom det civila
forsvaret, samordna utbildning i frigor som ir gemensamma for det
civila forsvaret samt samordna, planera och leda stérre Gvningar.
Forsvarsberedningen  understryker att  den  sektorsansvariga
myndigheten f6r planering, ledningsférmiga och samordning ska ha
tll uppgift att forbereda och sikerstilla det civila forsvarets
ledningsférmdga 1 kris och krig. Myndigheten ska dock inte leda det

civila forsvaret.
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Myndigheten ska vidare 1 fredstid samrida med Forsvarsmakten
och samordna det civila férsvarets beredskapsplanliggning pé central
nivd med motsvarande planering inom Forsvarsmakten.

Forsvarsberedningen vill betona att i enlighet med ansvars-
principen ansvarar respektive myndighet fortsatt f6r verksamheten
inom sitt ansvarsomride, utgdende frin de styrningar och direktiv
som ges av regeringen och 1 vissa fall berérda civilomrdden och
linsstyrelser.

Den centrala myndigheten till stod for regeringens samordning
av det civila forsvaret bor emellertid, pd samma sitt som MSB idag,
ha visst foreskriftsbemyndigande vad avser beredskaps-
myndigheternas arbete med planering och andra férberedelser i fred.
Detta foreskriftsbemyndigande behéver di koordineras med den
som ges till sektorsansvariga myndigheter, linsstyrelser och
civilomrdden. Hur ett sddant foéreskriftsbemyndigande avvigs mot
andra aktdrers ansvarsomridden behover utredas. Den exakta
utformningen och avgrinsningen av ett sidant foreskrifts-
bemyndigande behdver analyseras vidare.

Forsvarsberedningens forslag rorande en myndighet till stéd for
regeringens samordning av det civila forsvaret bir principiella
likheter med den uppgift som Overstyrelsen for civil beredskap
(OCB) hade. Av forordning (1988:1122) med instruktion fér
Overstyrelsen for civil beredskap (upphivd 1 juli 2002) framgir att
myndigheten hade till uppgift att utgdéra central foérvaltnings-
myndighet for frigor om ledning och samordning av verksamhet
inom det civila forsvaret. OCB:s uppgift 1 fred var att leda och
samordna beredskapsforberedelserna vid ¢vriga funktionsansvariga
myndigheter. Det omfattade uppgifter som att analysera den hotbild
som avser det civila férsvaret, 1 samverkan med Forsvarsmakten
uppritta regionala mdl- och riskanalyser, konkretisera
statsmakternas mil och resurskrav for det civila forsvaret,
regelbundet till regeringen redovisa beredskapsliget i stort och verka
for overgripande samverkan mellan det civila och det militira
forsvaret.

Till stod for regeringen skulle OCB bland annat yttra sig 6ver
utvecklingen pd lingre sikt, ta fram gemensamt planeringsunderlag,
gora avvigningar mellan funktioner eller verksamhetsomriden i
samband med underlagsarbetet, yttra sig 6ver de statliga
myndigheternas budgetunderlag avseende totalférsvaret och i
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samrdd med funktionsansvariga myndigheter till regeringen varje &r
inkomma med en samlad rapport 6ver beredskapsliget. P4 central
nivi var det OCB som i den fredstida planeringen féretridde det
civila férsvaret i frigor med betydelse for avvigningen mellan civila
och militira behov av samhillets resurser.

I enlighet med beredskapsférordningen (1993:242, upphivd 1 juli
2002) var OCB ansvarig fér funktionerna Civil ledning, Transporter
och Forsorjning med industrivaror. Vad giller funktionen Civil
ledning var uppgiften i huvudsak att bedriva operativa studier som
underlag foér krigsplanliggningen och samordna ledningsévningar
inom det civila férsvaret.

Vad giller funktionerna Transporter och Foérsérjning med
industrivaror var det i huvudsak OCB:s uppgift att vidta
beredskapsitgirder som inte ankom pa ndgon annan myndighet att
hantera. Det omfattade bland annat att samordna beredskaps-
planliggningen av den civila transportverksamheten, goéra
forsorjningsanalyser med planer fér produktion, import, export,
lagring, distribution och konsumtion av livsnédvindiga
fornddenheter vid krig och krigsfara, verka for fortsatt produktion
av sddana varor under krig och krigsfara samt ansvara for
beredskapslagring.

6.10 Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap
omformas

Forsvarsberedningen betonar att det sikerhetspolitiska liget gor det
nddvindigt att organisatoriska férindringar ull foljd av
Forsvarsberedningens forslag genomférs snabbt och effektivt for att
undvika negativ pdverkan pd utvecklingen av totalférsvaret.
Forsvarsberedningen anser att férslaget om en central myndighet
till stéd for regeringens samordning av det civila forsvaret bor
genomforas genom att Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap (MSB) omformas. Forsvarsberedningen anser att den
omformade myndighetens uppgifter ssmmantaget méste avgrinsas.
Uppgiften avseende frigor inom det civila férsvaret, inklusive det
ekonomiska férsvaret och forsorjningsberedskapen, tillsammans
med de uppgifter som nuvarande MSB har utgér en omfattande
verksamhet inom flera olika omriden. Forsvarsberedningen anser att

130



Ds 2023:34 Organisation och ledning i totalférsvaret

den omformade myndighetens sammantagna uppgifter blir s pass
omfattande att effektiviteten kommer att bli lidande. Ett antal av
dessa uppgifter bor dirfor dvervigas att foras till annan huvudman.

Aven om vissa uppgifter vid nuvarande MSB inte piverkas direkt
av  Forsvarsberedningens forslag stiller omformningen av
myndigheten stora krav pd en férindring av myndighetens kultur,
inriktning och fokus. For att understryka denna férindring anser
Forsvarsberedningen att MSB bor ges en ny benimning som
dterspeglar det nya uppdraget.

Foérsvarsberedningen noterar att MSB 1 dag har ett relativt svagt
mandat avseende civilt férsvar. Enligt MSB:s instruktion ska
myndigheten utveckla och stddja arbetet med civilt forsvar, verka for
samordning mellan berérda samhillsaktorer, bidra till att minska
konsekvenser av krig och krigsfara, folja upp och utvirdera arbetet
med civilt férsvar samt foretrida det civila férsvaret pd central nivd 1
frigor som har betydelse f6r avvigningen mellan civila och militira
behov av samhillets resurser om inte nigot annat foljer av annan
forfattning. Vid héjd beredskap ska myndigheten se till att berérda
aktorer far tillfille att samordna dtgirder.

Foérsvarsberedningen konstaterar att MSB bildades under en
annan tid, d3 fokus lig pd samhillets krisberedskap, samtidigt som
hotet om ett vipnat angrepp ansigs som ligt eller icke-existerande
under en 6verskidlig tid. Nir nu totalforsvaret &teretableras si
innebir MSB:s nuvarande inriktning begrinsningar 1 férhéllande till
de krav som det férsimrade sikerhetspolitiska liget stiller. MSB ir i
huvudsak ett resultat av en syn pd hot, risker och 3tgirdsbehov som
nu har férindrats i grunden. Myndigheten behéver dirmed ocksd
omformas.

MSB har idag ménga olika uppdrag och uppgifter, med en stor
spannvidd. De l6per frin operativa till analyserande, frin utveckling
av systemet pd en Svergripande nivd till forebyggande av vardags-
olyckor.

Férsvarsberedningen noterar att den nya beredskapsstrukturen,
med beredskapsmyndigheter, beredskapssektorer och civilomrides-
ansvariga linsstyrelser, ocksd piverkar uppgiften till den av
Forsvarsberedningen foreslagna myndigheten till  st6d  for
regeringens samordning av det civila forsvaret. Delar av de
samordningsuppgifter som MSB har bor i stillet ingd 1 sektorers och
civilomrddens ansvar.
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Forsvarsberedningen konstaterar samtidigt att frigor avseende
befolkningsskydd och riddningstjinst i fred, kris och krig har 6kat i
betydelse, inte minst i ljuset av den ryska krigféringen 1 Ukraina.

Utan ytterligare organisatorisk anpassning kommer den
omformade MSB att ges ansvaret for tvd omfattande huvuduppgifter
som har olika inriktning och karaktir.

P3 central férvaltningsnivd ska myndigheten vara ett stod for
regeringens samordning av det «civila forsvaret, ha ett
sammanhillande nationellt ansvar inom det ekonomiska férsvaret i
fred och ha ansvar f6r tvd beredskapssektorer.

Myndigheten ska samtidigt ha uppgiften att ansvara fér skydd
mot olyckor samt att vidta nédvindiga 3tgirder inom befolknings-
skyddet inklusive att vara sektorsansvarig myndighet fér riddnings-
yjanst och skydd av civilbefolkningen.

For att renodla uppdraget till myndigheten tll st6d for
regeringens  samordning av  det civila forsvaret anser
Forsvarsberedningen att det bor dvervigas att ansvaret avseende
skydd mot olyckor samt nédvindiga dtgirder inom befolknings-
skyddet, inklusive sektors-ansvaret f6r riddningstjinst och skydd av
civilbefolkningen, f6rs 6ver till annan huvudman. Det kan 6vervigas
att verksamheten organiseras som en ny myndighet.

MSB genomfér 1 dag internationella fredsfrimjande och
humanitira insatser 1 konflikt- och katastrofomriden. Det kan
handla om sjukvardsstod, kapacitetsuppbyggnad, bistdnd med
nédboenden, upprittande av flyktingliger och hygienfaciliteter.
Denna internationella verksamhet ir nira kopplad till uppgifterna
avseende riddningstjinst och skydd av befolkningen

For att fortydliga uppdraget till myndigheten till stéd for
regeringens samordning av det civila férsvaret kan det dvervigas att
ansvaret for cyber- och informationssikerhet som idag finns pd MSB
organiseras som ny myndighet.

Forsvarsberedningen anser vidare att de uppgifter avseende
psykologiskt férsvar som idag organiseras inom MSB bér éverforas
till Myndigheten for psykologiskt férsvar.
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6.11 Forsvarsrad och totalforsvarets chefsndmnd

Tidigare fanns det, i fredstid, tvd samrddsorgan pd chefsnivd som
hanterade foérberedelser kopplade till totalférsvaret. Det forsta var
forsvarsrddet, som leddes av statsministern och 1 6vrigt bestod av ett
antal ministrar samt cheferna fér ett tiotal myndigheter inom
totalférsvaret (bland annat Foérsvarsmakten, Overstyrelsen for
ekonomiskt forsvar, Arbetsmarknadsstyrelsen och Socialstyrelsen).
Forsvarsrddet var ett forum for omsesidig orientering mellan
regeringen och cheferna f6r de ledande totalférsvarsmyndigheterna.
I rddet diskuterades sivil frigor om totalférsvarets mélsittningar
och avvigningar som frigor avseende beredskapsliget och
exempelvis behov av beredskapshéjningar.

Det andra samrddsorganet pd chefsnivd var Totalforsvarets
chefsnimnd med 6verbefilhavaren som ordférande. Den bestod i
ovrigt av chefer for totalférsvarsmyndigheter samt UD:s kabinetts-
sekreterare. Aven cheferna for public service (Sveriges radio och
Sveriges television) ingick. Till stdd hade chefsnimnden ett kansli
organiserat 1 Forsvarsdepartementet. I chefsnimndens instruktion
framgick att uppgifterna var att 1 fred verka f6r samordning av de
centrala myndigheternas verksamhet inom totalférsvarsomridet.
Chefsnimnden skulle sirskilt verka fér att totalforsvarets krav
beaktades i samhillsplaneringen, f6lja nationell och internationell
utveckling och uppmirksamma det som krivde samordnade
dtgirder, medverka i att planeringen av ledningsévningar samordnas
samt verka for att berdrda myndigheter informeras om viktiga
samordningsfrdgor och om beredskapsliget inom totalférsvaret.

Bida dessa samridsorgan upphoérde under tidigt 2000-tal.
Forsvarsberedningen noterar att totalférsvaret dven idag har stora
samordningsbehov. Dessa samordningsbehov inbegriper avdémning
1 centrala frigor i de fredstida forberedelserna, planeringen och
uppbyggnaden av totalférsvaret.

Regeringen har inrittat ett nationellt sikerhetsrdd vilket leds av
statsministern och bestdr av justitieministern, utrikesministern,
forsvarsministern, ministern for civilt férsvar, finansministern samt
de 6vriga partiledare som ingdr i regeringen. Andra statsrdd deltar
nir deras verksamhetsomrdden berdrs. Myndighetsforetridare och
andra kan ges mgjlighet att limna information till rddet. Detta ir
siledes frimst ett organ for samrdd inom regeringen och
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Regeringskansliet.  Sikerhetsridet har dirmed ocksi en
samordnande roll till exempel rorande sirskilda hindelser och kriser
men ocksi avseende inriktning av det strategiska arbetet med
sikerhet 1 en vidare mening.

Forsvarsberedningen anser att det idag finns behov av att inritta
ett samverkansorgan liknande den tdigare Totalférsvarets
chefsnimnd f6r samordning pd myndighetsnivd med involvering av
Regeringskansliet. Ett sidant organ har en viktig roll i att utveckla
av ett sammanhillet totalférsvar genom att bidra tll sdvil
informationsutbyte som samsyn p& chefsnivd. Det bor 6vervigas hur
dagens samverkan mellan framfor allt MSB och Férsvarsmakten ska
forhélla sig till ett organ likande Totalforsvarets chefsnimnd.
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/ Krigsorganisation och
personalforsorjning

Vid beslut om héjd beredskap méste totalférsvaret kunna stilla om
frdn fredstida organisation och verksamhet till krigsorganisation.
Detta miste kunna ske dven under svira storningar i sambhillet.
Denna férmiga ir avgdrande for att 6vriga forsvarstorberedelser
inom totalférsvaret ska kunna ni effekt vid hojd beredskap och krig.

Regeringen fir, i enlighet med lagen (1992:1403) om totalférsvar
och héjd beredskap, besluta om hojd beredskap om Sverige ir i
krigsfara eller om det rider sidana utomordentliga forhdllanden som
ir foranledda av att det dr krig utanfér Sveriges grinser eller av att
Sverige har varit i krig eller krigsfara. H6jd beredskap ir antingen
skirpt beredskap eller hogsta beredskap. Ett sddant beslut kan avse
en viss del av landet eller en viss verksamhet. Under hogsta
beredskap ir totalférsvar all samhillsverksamhet som d3 ska
bedrivas. Ar Sverige i krig rider hogsta beredskap. Sveriges
medlemskap i Nato innebir att regeringens bedémning om huruvida
det rider krig eller krigsfara dven miste viga in alliansperspektivet.

Regeringens beslut om hojd beredskap kan inbegripa beslut om
att totalforsvaret helt eller 1 delar ska évergd tll krigsorganisation.
Regeringen kan emellertid fatta beslut om skirpt beredskap utan
ndgot beslut om krigsorganisation, exempelvis f6r att ge mojlighet
till att anvinda férfattningar som endast giller under héjd beredskap
eller f6r att visa omvirlden att landet avser att forsvara sig.
Overgéngen till krigsorganisation ska fullféljas oavsett vad som i
ovrigt intriffar. Detta bidrar till tydlighet, men utgér ocksa en viktig
signal till omvirlden om virt lands och befolknings beslutsamhet 1
vart motstind. Varje meddelande om att mobilisering eller motstdnd
ska avbrytas ir falskt.
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Vid hogsta beredskap ska kommuner och regioner alltid 6vergd
till krigsorganisation. Nir hogsta beredskap ska gilla 1 hela landet
kan regeringen tillkinnage detta genom beredskapslarm. D3 ska
kommuner och regioner samt de trossamfund och andra enskilda
organisationer och de niringsidkare som enligt 6verenskommelse
eller pd annan grund ir skyldiga att fortsitta sin verksamhet 1 krig
overgd till krigsorganisation. Vidare ska Foérsvarsmakten vid
beredskapslarm mobiliseras och krigsorganiseras 1 sin helhet.
Forsvarsberedningen anser att samma automatik om att évergd till
krigsorganisation vid beredskapslarm ska finnas dven for
beredskapsmyndigheter och 6vriga statliga myndigheter med
totalférsvarsuppgifter.

Forsvarsberedningen betonar vikten av att alla aktdrer som har
uppgifter i totalforsvaret planerar for sin verksamhet inom ramen fér
totalférsvaret, utgdende frin de krav som framgir av planerna for
héjd beredskap. I detta ingdr ocksd att planera, 6va och pd andra sitt
forbereda for 6verging till krigsorganisation.

7.1 Krigsorganisation

Totalférsvaret behdver organisations- och ledningsstrukturer som 1
fredstid kan hélla samman férberedelserna for héjd beredskap och
krig. Vid hojd beredskap och krig ska organisationen och lednings-
strukturerna borga fér att samhillets samlade resurser kan fordelas,
inriktas, prioriteras och samordnas foér att dstadkomma stdrsta
mojliga férsvarseffekt, nationellt och tillsammans med allierade.

Totalférsvarets organisations- och ledningsstrukturer bor dven
bidra till samhillets f6rmdga att hantera situationer med hybrida hot
1 fredstid. Det stiller krav pd strukturer som snabbt kan hoja
beredskapen och klarar av att inrikta, prioritera och samordna
verksamheten dven 1 ett lige di regeringen inte beslutat om héjd
beredskap.

Forsvarsberedningen anser att grunden dven fortsatt ska vara en
ansvarsprincip dir den som l8ser uppgiften 1 fred ocksd ldser
motsvarande uppgifter vid hojd beredskap och 1 krig. Det ir viktigt
att aktorerna identifierar hur verksamheten vid hojd beredskap och
krig ska bedrivas och hur den skiljer sig frdn den fredstida
verksamheten. Aktdrernas verksamhetsprioriteringar 1 krig kommer
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ofta att behova skilja sig frin prioriteringarna i fredstid. Vissa aktorer
har dven uppgifter vid hojd beredskap som de inte har 1 fredstid. Det
krivs dirfor en krigsorganisation. Forberedelser, planering och
ovning f6r dvergdng frdn organisation i fred till krigsorganisation ir
avgorande for totalférsvarets funktionalitet.

Forsvarsberedningen betonar att en aktdrs krigsorganisation ska
utformas med grund i en analys av uppgifterna vid héjd beredskap
och krig. En sidan uppgiftsanalys tydliggér resurs- och
prioriteringsbehov och bidrar tll att identifiera tillgingen till
personal, anliggningar och andra resurser. Forsvarsberedningen
anser att detta slags analys stiller krav pd att regeringens styrning av
det civila férsvaret utvecklas till att vara mer likartad med den for det
militira forsvaret. I detta bor bland annat ingd mer detaljerade
planeringsanvisningar som stdd till aktdrerna.

Krigsorganisationen utgors frimst av verksamheter pd vilka det
stills sirskilda krav i krig, exempelvis pd grund av en férindrad
hotbild, p grund av tillkommande eller férindrade uppgifter eller
pd grund av att den har en direkt betydelse for krigsinsatsen.
Krigsorganisationen ska ha férmiga att uthdlligt l6sa sina
krigsuppgifter vid hojd beredskap och krig. En aktér som har
overgdtt till krigsorganisation ska om situationen s medger s3 lingt
mojligt fortsitta att bedriva sin ordinarie verksamhet. Forsvars-
beredningen understryker dock att detta i de allra flesta fall méste
ske med en sinkt ambitionsnivd, dir endast de mest grundliggande
behoven av varor, tjinster och information kan tillgodoses. Uppstér
resurskonflikter dr krigsuppgifterna de prioriterade.

Verksambheter, som vid héjd beredskap och krig i huvudsak ska
fortsitta att l6sa ordinarie uppgifter och som har en mer indirekt
betydelse for krigsinsatsen, behdver ofta inte ha en krigs-
organisation, iven om verksamheters omfattning och kvalitet kan
paverkas och kriva viss sirskilda planer. Det kan till exempel réra
vissa delar av virden och niringslivet, kommunal service s3som
skolor, barnomsorg och ildrevird med mera.

Personalen som ingdr i krigsorganisationen kan, pd samma sitt
som de som ir krigsplacerade med stdd av anstillningsavtalet, efter
sirskilda beslut omfattas av den allminna tjinsteplikten och den
arbetsrittsliga beredskapslagen (1987:1262). Alla personer 1 Sverige
som har en anstillning, och som inte dr ianspriktagna med virn- och
civilplikt enligt lagen om totalférsvarsplikt, omfattas ocksd av
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reglerna i den arbetsrittsliga beredskapslagen (1987:1262) nir denna
har aktiverats. Vidare kan arbetsmarknadens parter triffa sirskilda
kollektivavtal, si kallade beredskapsavtal, som bérjar gilla nir den
arbetsrittsliga beredskapslagen aktiveras. Beredskapsavtalen kan
innehdlla avvikelser frin bland annat bestimmelserna 1 den
arbetsrittsliga beredskapslagen. Den arbetsrittsliga beredskapslagen
och beredskapsavtalen innehdller férindringar 1 de fredstida
bestimmelserna om exempelvis arbetstid och ledigheter vilket bland
annat ger en flexibilitet f6r planeringen av verksamheterna. Utdver
detta finns det ocksd sirskilda bestimmelser 1 andra lagar pd omridet
som kan anvindas vid héjd beredskap, exempelvis i arbetstidslagen
(1982:613) och arbetsmiljélagen (1977:1160). Utredningen om en
oversyn av beredskapen i arbetslivet har gjort en oversyn av
beredskapen 1 arbetslivet. Betinkandet Arbetsritten under krig och
krigsfara (SOU 2023:79) innehdller bland annat forslag pd en ny
arbetsrittslig beredskapslag.

Aktorerna méste med grund i uppgiftsanalysen planera for hur
verksamhetens krigsorganisation ska utformas och intas, men iven
for hur den vid hojd beredskap ska lésa sina uppgifter. Planerna
mdste bland annat berdra organisation, bemanning, resursbehov,
anliggningar, utbildnings- och 6vningsbehov och arbetssitt.
Forsvarsberedningen understryker att férmdgan att 16sa uppgifterna
uthdlligt vid hojd beredskap och krig dr centrala 1 detta
planeringsarbete. Den ir dven en viktig férutsittning for att kunna
uppnd en krigsavhillande férmiga.

Planeringen mdste dessutom 1 relevanta delar genomféras
tillsammans med andra civila aktdrer och Forsvarsmakten for att
identifiera och hantera uppgifter, dmsesidiga beroenden samt
mojlighet att fora resurser, som personal och férmigor, mellan
verksamheter. Forsvarsberedningen pekar sirskilt pd behovet av vil
utformade och realistiska planer som grund foér att inta
krigsorganisationen, men ocksé pd att planer miste anpassas till den
faktiska hindelseutvecklingen. Planerna miste dterkommande &vas.

Forsvarsberedningen betonar samtidigt att planer i allt visentligt
utgor ett verktyg for att identifiera resurs- och ledningsbehov samt
for utveckling av utbildning och 6vning. Vid krig eller krigsfara kan
planerna behéva omformas och anpassas. Skilet dr inte minst den
mycket snabba och oférutsigbara hindelseutveckling som kommer
att rdda 1 krig. Forsvarsberedningen betonar dirfér vikten av att i
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planerna, liksom 1 utbildning och &évning, bygga férmiga till
flexibilitet och anpassning.

Varje statlig myndighet ska enligt férordningen (2022:524) om
statliga myndigheters beredskap i sin verksamhet beakta
totalforsvarets krav. I detta ingdr att planera f6r att myndigheten vid
hojd beredskap ska fortsitta sin verksamhet s lingt det ir mojligt
med hinsyn till tillgdngen pa personal och férhéllandena 1 6vrigt.
Férordningen anger vidare att personal som ir anstilld hos en
myndighet och som inte tas i ansprik i totalférsvaret 1 6vrigt far,
med stdd av anstillningsavtalet, krigsplaceras vid myndigheten.

Forsvarsberedningen noterar att krigsplacering med stéd av
anstillningsavtalet endast ir en forberedande tgird, som mojligen
ger en bild av vilken personal en verksamhet kan ha tillging till under
héjd beredskap och krig, men som saknar rittslig verkan. Beslutet
om krigsplacering ir myndighetens efter en disponibilitetskontroll
hos Totalférsvarets plikt- och provningsverk. Den allminna
yansteplikten kommer om regeringen si beslutar att gilla f6r denna
personal oavsett myndighetens krigsplaceringsbeslut.

Begreppsanvindningen innebir ocksd en risk fér forvixling med
sddan krigsplacering av virnpliktiga och civilpliktiga som beslutas av
Totalforsvarets  plikt- och  provningsverk enligt lagen om
totalférsvarsplikt och som ir en férutsittning for till exempel
krigstjinstgdring. Forsvarsberedningen anser att det bor utvecklas
en terminologi som skiljer pd krigsplacering 1 form av
ianspriktagande med stdd 1 anstillningsavtalet och krigsplacering av
virn- och civilpliktiga.

Beredningen vilkomnar att Utredningen om en lingsiktigt
hillbar personalférsérjning av det civila forsvaret (F6 2023:03) har 1
uppdrag att analysera om det finns behov av att overviga ett
tydligare forfattningsstéd for  krigsplacering med stéd  av
anstillningsavtalet som en forberedande &tgird infér allmin
ginsteplike.

Varje statlig myndighet ska ansvara fér att personal som arbetar
eller ir krigsplacerad vid myndigheten fir den utbildning och évning
som behovs for att den ska kunna utféra sina uppgifter vid hojd
beredskap.

De myndigheter som ir utpekade som beredskapsmyndigheter
ska dessutom planera, 6va och utbilda personal och dirutéver ha de
planer som 1 6vrigt behovs f6r att under hojd beredskap kunna
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overgd till krigsorganisation. De ska dessutom planera for att, efter
beslut av regeringen, kunna piskynda noédvindiga tgirder infor
hojd beredskap. Beredskapsmyndigheterna ska vid hojd beredskap i
forsta hand inrikta sin verksamhet pd uppgifter som har betydelse
for totalférsvaret.

Kommuner och regioner ska enligt férordningen (2006:637) om
kommuners och regioners itgirder infér och vid extraordinira
hindelser 1 fredstid och hojd beredskap ha de planer som behévs for
verksamheten under héjd beredskap. Planerna ska innehilla upp-
gifter om den verksamhet som ska bedrivas under hojd beredskap.
Av planerna ska ocksd krigsorganisationen framgi samt vilken
personal som ska tjinstgora i denna samt vad i 6vrigt som behovs fér
att kommuner och regioner ska kunna bedriva verksamhet under
héjd beredskap.

For foretag, trossamfund och organisationer finns det inte pd
samma sitt ndgra uttryckliga krav pd att planera for krigs-
organisation. I lag (1982:1004) om skyldighet fér niringsidkare,
arbetsmarknadsorganisationer med flera att delta 1 total-
forsvarsplaneringen foreskrivs att niringsidkare, forutom att limna
for totalforsvarsplaneringen nédvindiga upplysningar om  sin
verksamhet, ocks3 1 6vrigt ska medverka vid planeringen av de egna
uppgifterna inom totalforsvaret.

Forordning (2015:1053) om totalférsvar och héjd beredskap
anger vidare att vid beredskapslarm ska trossamfund och andra
enskilda organisationer och de niringsidkare som enligt
overenskommelse eller pd annan grund ir skyldiga att fortsitta sin
verksamhet 1 krig 6vergd till krigsorganisation. For dessa aktorer
utgdr 1 dag kraven pd planering for krigsorganisation frin frivilliga
dtaganden efter samrdd med myndigheterna, exempelvis 1 syfte att
kunna uppfylla 3taganden i avtal med den offentliga sektorn.
Forsvarsberedningen menar att ordningen med frivilliga dtaganden
ir f6r svaga och anser att kraven i hogre grad ska hanteras genom
tydlig reglering, exempelvis av krigsviktiga foretag.

7.2 Det civila férsvarets personalférsérjning i krig

Behov av personal, bdde 1 numerir och vad avser kompetenser, kan
for en aktor skilja sig 4t mellan den fredstida verksamheten och den
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verksamhet som ska bedrivas vid h&jd beredskap och 1 krig. Vissa
verksamheter behéver forstirkas medan andra verksamheter har ett
reducerat personalbehov. Delar av verksamheten méste dirfér kunna
omorganiseras och dverga till krigsorganisation vid beslut om hojd
beredskap.

For att sikerstilla tillgingen till personal inom det civila och
militira forsvaret vid héjd beredskap och krig giller totalforsvars-
plikt. Bestimmelser om totalférsvarsplikt finns i lagen (1994:1809)
om totalférsvarsplikt. Totalférsvarsplikt giller fér svenska
medborgare och bosatta 1 Sverige, dven de som inte dr svenska
medborgare, frin borjan av det kalenderdr nir han eller hon fyller 16
ar till slutet av det kalenderar nir han eller hon fyller 70 ar.

En totalforsvarspliktig  dr skyldig att tjinstgéra inom
totalférsvaret 1 den omfattning som hans eller hennes kroppskrafter
och hilsotillstidnd tllater.

Tjinstgoringsskyldigheten fullgérs genom virnplike, civilplike
eller allmin tjinsteplikt. Virnplikt ska fullgéras hos Férsvarsmakten
och civilplikt i de verksamheter inom totalférsvaret som regeringen
bestimmer, vilket iven inkluderar verksamheter inom Foérsvars-
makten som exempelvis hilso- och sjukvird. I virn- och civilplikt
ingdr skyldighet att genomféra monstring, grundutbildning,
repetitionsutbildning, beredskapstjinstgoring och  krigstjinst-
goring. En totalférsvarspliktig som inte ir krigsplacerad med
virnplikt eller civilplikt kan vid héjd beredskap tas 1 ansprdk med
den allminna tjinsteplikten inom de omriden som regeringen, eller
den myndighet som regeringen bestimmer, beslutar.

Forsvarsberedningen vill framh&lla méjligheten for regeringen att
besluta att totalforsvarspliktiga som har krigsplacerats med civilplikt
och virnplikt kan inkallas for att fullgéra beredskapstjinstgoring
utan att nigot beslut har fattats om hojd beredskap.

Civilplikten fir inte omfatta annan verksamhet som ir forenad
med egentliga stridsuppgifter in ordnings- eller bevaknings-
uppgifter. Det innebir att civilpliktiga fir bira vapen for att kunna
16sa vissa uppgifter. Foér bdde virnplikt och civilplikt ska det antal
totalforsvarspliktiga skrivas in som 1 krig behovs 1 Férsvarsmakten
och det civila forsvaret eller fér Forsvarsmaktens fredstida
beredskap. Ur varje befattningsgrupp ska de som ir bist limpade
skrivas in for tjinstgdring.
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For att kunna utreda en individs férutsittningar att fullgéra virn-
eller civilplikt dr totalférsvarspliktiga enligt lagen (1994:1809) om
totalforsvarsplikt skyldiga att pd begiran genomgi utredning om
sina personliga férhéllanden. Sidan utredning for civilplikt kan ske
genom monstring eller sd kallad annan utredning.

Annan utredning utférs av Totalforsvarets plikt- och provnings-
verk, annan statlig myndighet eller en kommun eller en region. Om
en sidan utredning visar att en totalférsvarspliktig dr limplig,
exempelvis pd grund av sin utbildning eller yrkeskompetens, kan
denne skrivas in for civilplikt utan féregdende monstring. Civilplike
efter annan utredning kan 8liggas svenska medborgare som omfattas
av totalférsvarsplikten, det vill siga frin kalenderdret de fyller 16 till
och med kalenderiret de fyller 70 &r, medan svenska medborgare kan
kallas till monstring for grundutbildning frin kalenderdret de fyller
18 till och med kalenderdret de fyller 24 &r. Det ir Totalforsvarets
plikt- och prévningsverk som fattar beslut om inskrivning och
beslutet kan éverklagas till Statens 6verklagandenimnd.

Den allminna tjinsteplikten fullgérs genom att den
totalférsvarspliktiga kvarstdr i sin anstillning eller fullfoljer ett
uppdrag, tjinstgor enligt avtal om frivillig tjinstgdéring inom
totalférsvaret eller utfor arbete som denne anvisas av den myndighet
som regeringen bestimmer. Regeringen kan bara foéreskriva om
allmin tjinsteplikt under héjd beredskap och di endast om det
behovs for att verksamhet som ir av sirskild betydelse for att
totalférsvaret ska kunna uppritthéllas.

Forsvarsberedningen noterar att regeringen har aviserat att den
under 2024 avser att aktivera civilplikten inom den kommunala
riddningstjinsten och elférsérjningsomridet. Beredningen noterar
dven att Utredningen om en ldngsiktigt hdllbar personalférsérjning
av det civila foérsvaret (F6 2023:03) bland annat ska foresld hur
civilplikt kan anvindas fér att stirka personalférsdrjningen av det
civila forsvaret och foresld vilka delar av civilplikten som bér
aktiveras och inom vilka verksamheter som civilplikt ska kunna
fullgoras.

Forsvarsberedningen understryker vikten av skyndsamhet i dessa
frigor och att ytterligare beslut vad avser sektorer aktuella for
civilplikt kan behéva fattas redan innan personalférsérjnings-
utredningens slutbetinkande har behandlats. Detta kan iven
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inbegripa att dterinféra grundutbildning for civilplikt inom utvalda
sektorer.

Det ir centralt att det finns ett sammanhillet system for
personalférsérjning 1 totalférsvaret vilande pd anstillnings-
forhillanden, frivilligavtal och plikt. Beredningen will 1 det
sammanhanget sirskilt lyfta fram behovet av att ersittningsnivier
och andra férméner i samband med tjinstgoring vid till exempel
repetitionsévningar ir rimliga fér de olika personalkategorierna.

For att sikerstilla att samhillsviktiga funktioner kan fungera
dven under hojd beredskap och krig ir en robust och tllférlitlig
personalférsérjning avgdérande. Totalforsvaret ska ses som en helhet
dir de tllgingliga personalresurserna ska fordelas pd ett rationellt
sitt. Behoven inom olika delar av totalférsvaret ska vigas mot
varandra. Grundprincipen ska vara att enskilda medverkar i den
befattning dir nyttan for totalforsvaret blir storst. Milet for
totalférsvaret, operativa krav enligt Forsvarsmaktens och Natos
operationsplanering samt de konkreta uppgifterna f6r aktérerna 1
det militira och civila forsvaret ska ligga till grund {6r en avvigning
var den enskilde gor bist nytta. I avvigningen ska hinsyn tas dels till
nationella behov, dels till behov som {éljer av regionala
prioriteringar.

Forsvarsberedningen vill 1 detta sammanhang framhilla att
militirt utbildad personal som erfordras fér Foérsvarsmaktens
krigsorganisation generellt ska placeras pd militira befattningar. I
sirskilda fall, nir det till exempel ror sig om specifika civila
kompetenser, kan undantag goras frdn denna princip efter
overenskommelse mellan Forsvarsmakten och berérd aktor 1 det
civila férsvaret.

Huvuddelen av de samhillsfunktioner som ir viktiga fér total-
férsvaret bemannas frimst med redan i fredstid anstilld personal.
Minga av dessa tjinstgdr i befattningar som kriver sidan
specialisering, utbildning eller erfarenhet att de blir oumbirliga for
att verksamheten ska kunna uppritthillas i krig. Bemanningen 1 det
civila forsvaret 1 krig kommer sdledes till stor del att utgoras av
personal som normalt ir anstilld i1 berérd verksamhet.

Foérsvarsberedningen anser att krigsorganisation och krigs-
placering ir verktyg som inte fr anvindas slentrianmissigt utan ska
grunda sig pd en uppgifts- och behovsanalys avseende uppgifterna i
héjd beredskap och krig. Det finns annars risk for att det skapas en
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omfattande byrdkrati kopplat till krigsplaceringar och att ménga
krigsplaceras, och dirmed l3ses vid en befattning, utan en tydlig bild
av vilka deras uppgifter och roller ska vara vid héjd beredskap.

Beredningen anser att for minga aktdrer kan stora delar av den
verksamhet som inte ingdr i krigsorganisationen bemannas med
ordinarie personal genom anstillningstérhéllandet och den allminna
yinsteplikten utan att krigsplaceras 1 fredstid. Det kan finnas
undantag for till exempel vissa verksamhetskritiska befattningar dir
personalen kan ianspriktas eller krigsplaceras med grund i1
anstillningsavtalet eller genom civilplikt efter annan utredning.

En bemanning med grund 1 anstillningsavtalet och den allminna
ginsteplikten innebir att civila aktérer far acceptera en nigot stérre
osikerhet 1 planeringen for de delar av verksamheten som inte ingdr
1 krigsorganisationen. Beredningen anser emellertid att de eventuella
vakanser som kan uppstd hanteras genom exempelvis prioritering av
uppgifter samt omfoérdelning av personal inom och mellan aktorer,
forindringar av arbetstider och ledigheter samt inkallelse av nyligen
pensionerad personal som lyder under allmin tjinsteplikt.

Forsvarsberedningen anser att arbetskraftsforsérjningen ir en
grundliggande uppgift fér att f8 ett fungerande civilt férsvar.
Beredningen anser dirfér att en sirskild beredskapssektor for
arbetskraftsférsérjning bor inrittas.

Beredningen noterar att Arbetsférmedlingen 1 forordningen
(1995:238) om totalférsvarsplikt av regeringen ges 1 uppgift att
bland annat anvisa arbete inom ramen fér den allminna
yinsteplikten.  Forsvarsberedningen noterar samtidigt  att
Arbetsférmedlingens roll i samhillet, men ocksé dess regionala och
lokala representation, ser annorlunda ut dn rollen for de tidigare
Arbetsmarknadsstyrelsen och linsarbetsnimnderna. Vidare har
arbetsgivare idag inte samma skyldighet att anmila lediga tjinster till
Arbetsformedlingen. Beredningen anser att det behdvs en ny
styrning och reglering rorande arbetskraftsfrigan under hojd
beredskap.

Forsvarsberedningen kan konstatera att den pigdende
utredningen om en ldngsiktigt hillbar personalférsérjning av det
civila forsvaret (Fo 2023:03) bland annat har att analysera och
bedéma om de uppgifter som Arbetsférmedlingen har vid ho;yd
beredskap ir indamdlsenliga med hinsyn till dagens behov och
forutsittningar men ocksd att vid behov féresld forindringar i
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Arbetsformedlingens  uppgifter.  Forsvarsberedningen  anser
emellertid att utredningens uppdrag bor vidgas till att dven innefatta
mojligheten att underséka andra 16sningar. Forsvarsberedningen
anser att andra statliga aktérer genom exempelvis civilomriden eller
linsstyrelser bor 3 ett ansvar for personalforsérjningen inom det
civila férsvaret.

Aven civilsamhillet kan stddja, exempelvis genom att lokala
féreningar stéttar en kommun i arbetet med att inkvartera och ta om
hand personer som har evakuerats frdn andra delar av landet eller
frdn andra linder i till exempel bygdegardar, Folkets Hus och Parker
samt férsamlingshem.

Foérsvarsberedningen konstaterar att det krivs forstirknings-
resurser inom vissa sektorer. Detta dr sidrskilt tydligt inom
befolkningsskyddet och {6r vissa andra samhillsviktiga funktioner.
Den pédgdende utredningen om en lingsiktigt hillbar personal-
forsorjning av det civila forsvaret (F6 2023:03) har bland annat till
uppgift att analysera dessa behov och se over vilka
verksamhetsomriden dir civilplikt ska {3 anvindas.

Beredningen  vill  understryka de  frivilliga  forsvars-
organisationernas roll och betydelse i att bidra till personal-
férsdrjningen av totalfdrsvaret. Personal som utbildas av dessa ir en
viktig forstirkningsresurs som bide civila myndigheter och
Forsvarsmakten kan teckna avtal med och krigsplacera med stéd av
allmin tjinsteplikt for statliga myndigheter utom Férsvarsmakten
samt med stdd av frivilligavtal f6r Férsvarsmakten.

Om ett foretag, inom ramen foér sin personalplanering, vill
sikerstilla personal till sin krigsorganisation genom att genomféra
en disponibilitetskontroll hos Totalférsvarets plikt- och prévnings-
verk krivs ett utlitande frdn en offentlig aktdér om att foretaget
behovs for totalforsvaret. Forsvarsberedningen anser att for att
sikerstilla personal 1 de av niringslivets verksamheter som ir viktiga
for totalférsvaret mdste det inféras en tydlig reglering av krigsviktiga
foretag. Personal vid krigsviktiga foretag som dr nédvindig for att
uppritthdlla den av totalférsvaret efterfrigade produktionen eller
yansten ska si ldngt det ir mojligt inte uttas fér annan plike-
tjinstgoring.
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7.3 Hojd beredskap och 6vergang till
krigsorganisation

Nir regeringen fattar beslut om héjd beredskap kan dven ingd att
aktorer ska helt eller delvis dvergd i krigsorganisation. Ett sidant
beslut kan avse en viss del av landet eller en viss verksamhet. Ar
Sverige 1 krig rdder hogsta beredskap och di ska all verksamhet i
totalforsvaret 6verg till den planerade krigsorganisationen.

Overging till krigsorganisation behéver kunna genomféras
snabbt. Overgingen ska kunna ske stegvis efter successiva beslut av
regeringen och omedelbart vid hégsta beredskap. De exakta kraven
varierar med verksamheten. Forsvarsberedningen menar dock att
varje aktdr mdste planera for att kunna inta krigsorganisation med
huvuddelen av sin organisation inom nigra dagar och med hela sin
organisation inom sju dagar. For vissa aktorer, och {or vissa delar av
en aktors verksamhet, miste krigsorganisation kunna intas inom
ndgra timmar.

Forsvarsberedningen  betonar att intagandet av  krigs-
organisationen 1 sig kriver omfattande férberedelser. Dessa
inbegriper prioritering av verksamheter, dir vissa ska utokas medan
andra ska minimeras eller avslutas. For flera aktorer giller att de inte
far tillgdng till 6kade resurser vid krig, utan tvirtom kan bli av med
resurser. Prioritering av uppgifter och beredskap fér sinkta
ambitionsnivier blir di avgérande for att kunna losa det for
krigsinsatsen nodvindigaste. Det dr i detta sammanhang ocksd
viktigt att identifiera vilka verksamheter som 1 huvudsak ska
fortsitta att bedrivas som vanligt, dock med tillgingliga resurser och
en justerad ambition, och dirmed inte ingd 1 krigsorganisationen.

Vidare behover eventuella behov att omférdela personal
identifieras, bdde inom organisationen och mellan aktorer. Det
sistnimnda kan genomféras med stéd 1 lagen (1988:97) om
forfarandet hos kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och dom-
stolarna under krig eller krigsfara m.m.

Inom de verksamheter dir s& krivs behover dtgirder identifieras
for hur skyddade ledningsplatser ska aktiveras. De verksamheter
som vid behov ska kunna verka frin skyddade eller andra alternativa
ledningsplatser behover identifiera vilka funktioner som ska placeras
dir i hindelse av hogsta beredskap. Aven hur arbetsformer och
rutiner, exempelvis for beslut och delegation, ska férindras behover
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identifieras i dessa forberedelser. De planer som férberedelserna
genererar mdste Ovas; dtminstone med nyckelpersonal 1 krigs-
organisationen.

Forsvarsberedningen understryker vikten av att skilja pa att en
aktor overgdr till krigsorganisation och att en aktér genom olika
forberedande dtgirder dkar sin beredskap. Férordningen (2022:524)
om statliga myndigheters beredskap anger att beredskaps-
myndigheter dels ska genomféra den omvirldsbevakning, de
utvecklingsinsatser samt de dvriga forberedelser som krivs for att
myndigheten ska klara sina uppgifter vid fredstida krissituationer
och hojd beredskap, dels ska planera for att, efter beslut av
regeringen, kunna pdskynda nédvindiga 4tgirder infér hojd
beredskap.

Av foérordningen (2006:637) om kommuners och regioners
tgirder infor och vid extraordinira hindelser 1 fredstid och hojd
beredskap framgdr att kommuner och regioner ska planera f6r sdvil
beredskapshojningar efter hand som omedelbart intagande av hégsta
beredskap.

Foérsvarsberedningen bedémer att dessa férordningar inte ger
tillricklig flexibilitet och handlingsfrihet till aktérerna di de utgar
frdn att det fattas sirskilda regeringsbeslut. Det bor dirfor regleras
att statliga myndigheter, kommuner och regioner samt foretag,
organisationer och trossamfund, ska ha méjlighet att inom ramen
for sina befogenheter och resurser, och utan féregiende regerings-
beslut om hojd beredskap, vidta nédvindiga &tgirder for att oka sin
beredskap om de bedémer att forhallandena s3 kriver, inklusive for
att 6ka motstdndskraften mot hybrida hot. Detta skulle medge en
handlingsfrihet som vore av godo for det civila forsvarets
funktionalitet infér och under héjd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen betonar att myndigheter och andra berérda
aktorer 1 fredstid, till f6ljd av den férsimrade sikerhetspolitiska
situationen, miste kunna méta och hantera ett spektrum av svira
hindelser dven i fredstid. Det kan exempelvis réra sig om spioneri,
paverkanskampanjer och sabotage. Det som f6r bara nigra ir sedan
var extraordinira hindelser kan 1 dag ses som en del av normalbilden.
Detta stiller krav pd aktorers sikerhetsskydd, men f6r vissa kan det
ocksd innebira nya, utdkade eller pd annat vis férindrade uppgifter
som mdste l6sas utan att det rider hojd beredskap.
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8 Formaga att ge stdd till allierade
pa svenskt territorium

Sveriges medlemskap 1 Nato och deltagande 1 Natos gemensamma
operationsplanering innebir avsevirt 6kade krav p& militir och civil
formiga att stodja Natooperationer som involverar svenskt
territorium. For att ett utlindskt férband ska kunna verka pd eller
transiteras igenom svenskt territorium méste det finnas rittsliga och
praktiska arrangemang, s3 kallat virdlandsstod.

I Allvarstid, Forsvarsberedningens sikerbetspolitiska rapport 2023
(Ds 2023:19) konstaterade Forsvarsberedningen att den svenska
formigan att kunna stddja andra allierade ir avgorande for att
alliansen ska kunna verka i vir del av Europa. Sverige f6rvintas
kunna upplita territorium, bland annat genom att utgdra ett
uppmarsch- och basomrdde for allierade mark-, sj6- och
flygstridskrafter, samt genom att tillhandahilla f6rsérjnings- och
transiteringsomriden for allierades styrkor. Genom att mojliggora
ett tidigt agerande dven i fredstid kan Sverige bidra till att stirka det
kollektiva férsvaret och dirmed till Natos samlade avskrickning.

Begreppet virdlandsstdd anvinds inte bara inom Nato, utan dven
av exempelvis Forenta nationerna (FN) och Europeiska unionen
(EU). Inom EU finns regleringen om virdlandsstod (European
Union Host Nation Support, EU HNS) genom Europaparlamentets
och ridets beslut nr 1313/2013 om en civilskyddsmekanism fér
unionen. Enligt beslutet avses med virdlandsstod 4tgirder till
forebyggande av, beredskap f6r och insatser vid naturkatastrofer och
katastrofer som orsakats av mianniskor. Det kan avse bdde fredstida
kriser och krig. Stédet kan komma frin EU:s medlemsstater och
andra linder som deltar 1 samarbetet inom civilskyddsmekanismen
eller frdn internationella organisationer, inklusive icke-statliga
aktorer. EU:s virdlandsstdd syftar bland annat till att uppnd en hog
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skyddsnivd mot katastrofer, 6ka beredskapen fér katastrofinsatser,
och underlitta snabba och effektiva insatser.

I Natos doktrin for virdlandsstod (Annex B to Allied Joint
Publication -4.3) definieras virdlandsstéd som civilt och militirt
stdd 1 fred, kris och krig frén ett virdland till Natoférband eller andra
férband och Natoorganisationer vilka dr baserade p8, opererar pd
eller frén, eller forflyttas genom virdlandets territorium.

Samforstdndsavtalet frdn 2014 mellan Nato och Sverige omfattar
en likalydande definition av virdlandsstdd, med tilliggen att
virdlandsstéd dven kan férekomma vid nédsituationer (emergencies)
och att territorium specificeras med land, territorialvatten och
luftrum.

Sverige bér medverka till samordning mellan EU och Nato. I en
Natoledd operation ska det civila férsvaret ge samma typ av stod till
allierade férband som till svenska férband. Stod f6r transporter eller
basering av forband behovs oavsett om férbandet ir svenske eller
frdn nigot annat allierat land.

Stodet frén civila aktdrer kan omfatta sj6-, land- och flyg-
transporter, eskortering, drivmedelsférsérjning, livsmedels-
férsérjning, elforsorjning, sjukvard, vatten- och avloppstorsorjning,
elektroniska kommunikationer, finansiella tjinster, reparations- och
underhillstjinster, anskaffning av civil materiel, lokaler och
fastigheter eller vad som 1 6vrigt krivs f6r den militira operationen.

Regler avseende stdd il allierade forband utgdr frin ett avtal
mellan parterna i nordatlantiska fordraget (NATO Status Of Forces
Agreement, NATO SOFA) som bland annat omfattar hantering av
straffriteslig domsritt, skadestdnd och sirskilda rittigheter vad
giller skatter och tull. Motsvarande innehdll finns 1 avtalet mellan de
stater som ir parter i nordatlantiska férdraget och de andra stater
som deltar i partnerskap for fred om status for deras styrkor
(Partnership for Peace Status Of Forces Agreement, PIP SOFA) och
som Sverige sedan 1996 ir part till.

Stater kan ocksd ingd kompletterande avtal till det nordatlantiska
fordraget. Flera europeiska allierade har ingdtt sidana
kompletterande avtal. Ett exempel dr forsvarssamarbetsavtal med
USA  (Defence Cooperation Agreement, DCA) som reglerar
forutsittningarna for amerikanska styrkor att verka i den
mottagande staten. Sverige och USA undertecknade ett sidant avtal
den 5 december 2023. For att avtalet ska trida 1 kraft behover
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riksdagen godkinna avtalet och besluta om de férfattningsindringar
som krivs for att genomféra det. Behandling 1 riksdagen foljt av ett
ikrafttridande bér kunna ske under 2024.

Nato tillimpar ett juridiskt ramverk som omfattar
dverenskommelser som krivs for att realisera virdlandsstod samt
Natos principer for virdlandsstdd avseende bland annat ansvars-
fordelning, befilsritt, samordning, juridisk status, skydd och
bevakning och ekonomisk ersittning.

Reglering av virdlandsstéd mellan Nato och enskilda linder sker
genom s3 kallade samforstdndsavtal. Samférstdndsavtal hanterar
frigor som immunitet mot dtal och sirskilda rittigheter vad giller
skatter och tullregler. Efter riksdagens beslut tridde motsvarande
samforstdndsavtal (virdlandsstddsavtal) mellan Sverige och Nato i
kraft den 1 juli 2016.

Foérsvarsberedningen konstaterar att det méste finnas nationell
sammanhdllen planering och genomférande dir stat, regioner,
kommuner och niringsliv omfattas av planeringen av stddet.
Resurser for detta behdver utvecklas 1 nira samarbete med vira
grannlinder, framfor allt Norge, Finland och Danmark. Forsvars-
beredningen vill framhilla att forberedelser vanligtvis ir bilaterala
dtaganden mellan allierade och formellt inte en friga som hanteras
av Nato som organisation. Exempel pd forberedelser ir lagring av
fornodenheter  och  beredskapsvaror,  transportcentraler,
grupperingsomriden, lagerhimtningsplatser och annan nédvindig
infrastruktur.

Forsvarsberedningen anser att férmigan att stddja allierade
forband maste stirkas. Det ir centralt for det kollektiva férsvaret av
Norden och Ostersjsomridet. Forsvarsberedningen betonar att
formdgan att ge och ta emot stéd ir en omfattande och komplicerad
uppgift. Manga olika férmdgor och resurser ska kunna nyttjas vid
ritt plats och vid ritt tidpunkt.

Forsvarsmakten, som har huvudansvaret for allierade styrkors
virdlandsstod, behover vidareutveckla konkreta forberedelser,
planer och férmédga avseende stod till allierade. Det innebir att
férmagan att stddja Natooperationer dven miste dvas.

Civilomridena har en avgérande roll 1 samordningen av det civila
stodet till det militira forsvaret vid hojd beredskap. Civilomridena
ska, enligt férordningen (2022:525) om civilomrddesansvariga lins-
styrelser, infér hojd beredskap ta initiativ till dtgirder och hilla
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samman planering och forberedelser av civila aspekter av
virdlandsstod. De civila aktdrernas férmaga att tillhandahilla stod 1
genomforandet av militira operationer ir nddvindiga bidrag till
totalférsvarets totala krigsanstringning och dirmed iven fér total-
forsvarets bidrag till Natos samlade avskrickningsférmaga.

I krig kan stdd till svenska och allierade férband behéva hanteras
samtidigt som humanitirt och annat civilt stéd tas emot for att
skydda befolkning och samhille. Stod till vissa militira operationer
med svenska och allierade férband kan iven behéva ske innan
Sverige tagit beslut om hojd beredskap.

Forsvarsberedningen konstaterar att ett samordnat och ett
effektivt stod till det militira férsvaret och till allierade, samt for
civila indamal, kriver en utveckling av det civila férsvaret. Det kan
innebira anpassningar av infrastruktur, forberedelser och planering
av uppgifter som ska losas samt en utvecklad ledningsférméga i hojd
beredskap och krig.

Forsvarsberedningen bedémer att aktdrerna inom det civila
forsvaret, sdvil offentliga som privata, behéver planera och 6va
stodet for svenska och utlindska forband. Det civila forsvaret
behover sikerstilla att Forsvarsmakten kan {8 ett omfattande och
samordnat civilt stod nir allierade styrkor tas emot i Sverige. Det
civila forsvaret behover ocksé sikerstilla att humanitirt och annat
civilt stéd kan tas emot for att skydda befolkningen och samhillet.

Natooperationer och diri ingdende allierade férband kommer att
ledas av Natostaber. Samordningen av det stéd som dessa forband
erfordrar kommer att ske genom svenska militira staber. Oaktat
vilka civila myndigheters ansvarsomrdden som behéver tas 1 ansprik
for stodet, krivs utvecklade forberedelser mellan Férsvarsmakten
och civila aktdrer pd central, regional och lokal niva.
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9 Ekonomiskt férsvar

Foérsvarsberedningen konstaterar att totalférsvarsformagan ir direkt
kopplad till en fungerande samhillsekonomi. Sverige behover vid
hojd beredskap och krig kunna sikerstilla totalforsvarets behov av
varor och tinster, landets finansiella stabilitet, niringslivets
funktionalitet och uppritthillande av handel med omvirlden. Ett
robust och sammanhillet ekonomiskt férsvar behover omfatta sdvil
offentlig verksamhet pd nationell, regional och lokal nivd som
niringslivet. Forsorjningsberedskap, transporter samt finansiell
stabilitet och beredskap ir centrala inom ramen fér ett
ekonomiskt forsvar.

Forsvarsberedningen konstaterar att myndigheter och andra
offentliga aktdrer med viktiga roller 1 totalférsvaret borjat planera
for hur de ska kunna uppritthélla sin verksamhet vid héjd beredskap
och krig. Aven niringslivets aktorer forvintas férbereda sig genom
deltagande 1 totalférsvarsplanering och évningar.

Som medlem 1 EU och Nato dr avspirrning inte lingre ett
dimensionerande hot, vilket tidigare var dimensionerande for det
ekonomiska forsvaret. Erfarenheter frin bland annat Ukraina och
coronapandemin visar dock att férsérjningskedjor kommer att bli
storda under kris och krig. Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
har tydliggjort vikten av ett fungerande fléde av insatsvaror samt
konsekvenserna av lig produktionskapacitet, begrinsade lager av
forsvarsmateriel, konkurrerande behov och beroende av
fungerande handel.

Forsvarsberedningen anser att ansvaret for uppritthdllande av
nddvindig férsérjning av kritiska varor och tjinster behover
tydliggéras. I nuvarande beredskapsstruktur saknas beredskaps-
sektorer for utrikeshandel och férsorjning med industrivaror,
samhillsfunktioner av avgérande betydelse fér uppritthillandet av
en fungerande ekonomi i hindelse av krig. Forsvarsberedningen
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anser darfor att utrikeshandel och {6rsérjning med industrivaror bér
organiseras som egna beredskapssektorer. Férsvarsberedningen
anser att flera myndigheter och niringslivet behéver involveras i
detta arbete.

Samarbetet mellan staten och de féretag vars verksamhet ir av
betydelse for totalférsvaret behdver stirkas och formaliseras.
Produktion av varor och tjinster av vikt for totalforsvaret ska sikras.
Forsvarsberedningen anser att Sverige bor dteruppritta ett system
for krigsviktiga foretag (k-foéretag), anpassat till de férutsittningar
som rider idag. Detta dr nédvindigt for ett trovirdigt totalforsvar.
Staten mdste kunna forlita sig pd att foretag vars verksamhet ir av
vikt for totalférsvaret kan fortsitta sin verksamhet 1 hindelse av héjd
beredskap och krig. Aven andra EU- och Natolinder ir i dag
beroende av svenska varor och tjinster for att kunna uppritthélla
nationell f6rsérjning och produktion av varor och tjinster av vikt fér
lindernas férsvar. Som del i detta mdiste utrikeshandeln
uppritthdllas. Det dr ocksd ett motiv {6r ett &terupprittat system
med k-foretag.

Som en del i arbetet med att dteruppritta ett system med k-
foretag bor staten reglera ansvar och uppgifter 1 hojd beredskap och
krig f6r totalforsvarsviktiga féretag. Det omfattar dven foretag dir
staten ir dgare och deligare. Aven andra sitt att reglera ansvar och
uppgifter, exempelvis genom ett sirskilt beslutat samhillsuppdrag,
bér utredas i relevanta fall.

Ett 8terupprittat system med k-féretag dr en viktig delmingd av
ett samlat ekonomiskt férsvar, som bland annat ocksi inkluderar
forsorjningsberedskap. Det bor i det sammanhanget ocksd dvervigas
att uppritta en s kallad forsérjningskommission. Niringslivet bor
ges en central roll i en sidan forsorjningskommission vars
huvudsakliga uppgift skulle vara att i hojd beredskap och krig leda
denna del av det ekonomiska férsvaret. Inom ramen fér detta bor
den etablerade beredskapsstrukturen, Sveriges EU-medlemskap och
medlemskap 1 Nato beaktas.

9.1 Historisk tillbakablick

Det som tidigare benimndes ekonomiskt férsvar tog sin
utgdngspunkt i mer dn forsorjningsberedskap. Det ekonomiska
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forsvaret skulle skydda landet frén ekonomisk krigféring och sikra
bide befolkningens overlevnad och det inhemska niringslivets
fortsatta funktionalitet. Detta dven i en situation av avspirrning dir
handel och &vriga forbindelser till omvirlden dr helt eller delvis
avbrutna. P4 s3 vis skiljde sig det ekonomiska foérsvaret frin andra
verksamheter inom totalférsvaret eftersom niringslivet, snarare in
myndigheter, utgjorde den viktigaste resursen.

Drivkrafterna bakom etableringen av det ekonomiska forsvaret
kan hirledas tillbaka till erfarenheterna frin férsta virldskriget.
Sverige drabbades di av livsmedelsbrist och férdelningsproblem av
en grad som det divarande systemet hade svirt att hantera.
Slutsatsen blev att hela samhillsekonomin, inklusive niringslivet,
behovde engageras for att sikerstilla tillgdng till fo6r samhillet
nédvindiga varor och tjinster.

Det ekonomiska forsvaret utgjorde under stérre delen av
1900-talet en grundliggande del i det svenska totalférsvaret. I den
totalforsvarsorganisation som vixte fram efter andra virldskriget
bestod totalforsvarets civila delar av civilférsvar (som framfor allt
handlade om befolkningsskydd), ekonomiskt férsvar, psykologiskt
forsvar och 6vrigt totalforsvar. Det ekonomiska férsvaret skulle
sikerstilla tillgdng till och produktion av strategiska resurser. Ett
sitt var att bygga upp beredskapslager. Niringslivet engagerades
genom att k-foretag utsdgs. Det fanns dven en funktion for
utrikeshandel dir Kommerskollegium hade ett tydliggjort ansvar.

Under slutet av 1990-talet pdbérjades nedmonteringen av det
divarande totalférsvaret. Termen ekonomiskt férsvar hade fasats ut
tidigare, 1 samband med &vergdngen till ett funktionsindelat system
pa 1980-talet, men nu avvecklades dven dess konkreta inneh3ll sisom
de nationella beredskapslagren. Detta innebar bland annat att de
nationella beredskapslagren skulle avvecklas senast vid utgdngen av
2002. Undantaget var viss lagring av oljeprodukter, vilka Sverige 1
enlighet med internationella avtal férbundit sig att uppritthilla. I
stillet for tidigare mdl om sjilviérsdrjning ansdgs handel inom EU
utgora basen for Sveriges f6rsorjning.
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9.2 Naringslivet i totalforsvaret

Ett robust ekonomiskt forsvar miste inkludera dtgirder for att
sikerstilla att foretagens verksamhet s l3ngt mojligt kan fortsitta
att bedrivas 1 hindelse av h6jd beredskap och krig. Niringslivet ska
kunna bidra till totalférsvarets f6rmga och om Sverige kommer i
krig bedémer Forsvarsberedningen att det maéste finnas
forutsittningar f6r niringslivet att solidariskt stédja krigsinsatsen.

Niringslivet, som omfattar allt frin multinationella féretag till
enmansforetag som verkar lokalt, har en central roll 1 att Sverige kan
hantera en situation med hojd beredskap och krig.

En stor del av totalférsvarsviktig verksamhet bedrivs av
niringslivet. Samhillet dr beroende av de varor och tjinster som
niringslivet tillhandahéller. Resurser som igs av privata aktorer ir
nddvindiga for totalférsvaret. Flera verksamheter av vikt for
totalférsvaret som forut var i offentlig regi dgs, drivs och férvaltas
idag av privata svenska och utlindska féretag.

Under de senaste decennierna har stora delar av niringslivet
verkat enligt principen just in time, vilket innebir att produktion och
leverans av varor anpassas efter den efterfrigan som rider vid en viss
tidpunkt med begrinsad lagerhillning. Detta innebir en sdrbarhet
vid storningar. Foretagen dr 1 minga fall internationaliserade med
komplicerade dgandestrukturer. Dirtill ir produktionen beroende
av komplexa virde- och forsérjningskedjor.

Under coronapandemin blev det tydligt att de komplexa
forsorjningskedjorna medférde sirskilda problem. Behovet av att
sikerstilla och differentiera leveranskedjor blev akut och fé6rmigan
att stilla om produktionen sattes pd prov. Samtidigt visade pandemin
att det fanns robusthet i vissa floden och att vissa verksamheter hade
féormdga att snabbt stilla om och anpassa verksamheten till nya
férutsittningar.

Forsvarsberedningen anser att staten ska vara tydlig med vilka
krav som stills pd niringslivet och dess roll 1 totalfrsvaret. Att
krigsviktiga  foéretag  genomfdér  kontinuitetsplanering  och
beredskapsplanering fér hojd beredskap idr viktigt for att
verksamheten ska fungera vid hojd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen ~ konstaterar ~ att  stdrningar i
forsoérjningskedjor kan bli stora i hindelse av hojd beredskap och
krig. Det ir dirfér centralt att inhemsk produktion kan uppritthéllas
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eller formds stilla om utan lingre dr6jsmal. I fsrekommande fall kan
det dven Kkrivas att ny produktion, ytterst dven helt nya
verksamheter, kommer till stdnd.

9.2.1 Rattslig reglering av naringslivets deltagande i
totalforsvaret

For att gynna de samlade frsvarsanstringningarna ger den svenska
lagstiftningen staten rittigheter vid hojd beredskap och krig att styra
dver resurser som finns i niringslivet. Forfogandelagen (1978:262)
ger mojligheter for staten att forfoga dver privat egendom och
tjinster i syfte att tillgodose totalférsvarets behov.

Genom forfogande kan fastighet och annan egendom tas 1
ansprdk och andra rittigheter till egendom, exempelvis servitut,
upphivas  eller  begrinsas. Agare eller innehavare av
produktionsmedel kan idven behéva medverka tll framstillning av
egendom for statens rikning. Forfogandet ska foérberedas 1 fred
genom uttagning av den egendom, till exempel mark, byggnader,
fartyg, luftfartyg, fordon och radioanliggningar, som
myndigheterna anser sig behova f6r att kunna uppfylla sina uppgifter
enligt totalférsvarets krav.

Staten kan enligt lagen (1976:295) om skyldighet for
niringsidkare att medverka vid lagring for férsorjningsberedskap
begira av niringslivet att upplata lagringsutrymme fér varor som ir
av vikt for totalforsvaret.

Ransoneringslagen (1978:268) ger regeringen mojlighet att 1 krig
eller vid krigsfara vidta dtgirder {6r att genomfora en fordelning av
féornodenheter. Beredskapsmyndigheterna ska planera f6r tillgdng
till nédvindiga resurser och ansvarar for att triffa avtal med foretag
om att dessa ska tillhandahélla varor och tjinster vid krig i Sverige
eller 1 niromrddet. Regeringen kan idven enligt ransoneringslagen
begrinsa handel med en viss vara om den bedéms nédvindig for
totalférsvarets behov. Ransoneringslagen ir en av fi s kallade
fullmaktslagar som dven kan tillimpas utan att regeringen fattat
beslut om hojd beredskap.

Med stod av prisregleringslagen (1989:978) har regeringen
mojlighet att besluta om prisreglerande dtgirder vid krig eller
krigsfara, eller om det av ndgon annan orsak finns risk fér en allvarlig
prisstegring inom landet pd en eller flera viktiga varor eller tjinster.
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I de fall det skulle uppstd en tendens hos marknadens aktérer att
utdva ocker under en krigssituation di det rider brist pd varor kan
regeringen genom prisregleringslagen foreskriva att den som siljer
varan inte fir ta emot ersittning som 6verstiger det gingse priset.

Rittslig reglering tillimplig i forberedelser inf6r hojd beredskap
och krig

Niringsidkare ir enligt lagen (1982:1004) om skyldighet for
niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer med flera skyldiga att
delta i totalférsvarsplaneringen enlighet med vad som anges i lagen.
Lagen giller dock inte for statliga eller kommunala myndigheter och
inte heller f6r den som omfattas av sirskilda foreskrifter som giller
for totalférsvaret.

Enligt samma lag ir en niringsidkare skyldig att limna
upplysningar om personal, lokaler, maskiner och annan utrustning,
produktion, foérbrukning av  energi, rdvaror och andra
fornddenheter, lagerhillning, inkop, leveranser och annat dylikt som
totalférsvarsmyndigheterna  behéver {é6r sin  planering.  En
niringsidkare ir ocksi skyldig att om s3 behdvs, medverka vid
planeringen av de egna uppgifterna.

Skyldigheten att delta i totalférsvarsplaneringen foreligger inte
automatiskt utan forst efter en begiran fr&n ndgon av de
myndigheter som riknas upp 1 foérordningen (1982:1005) om
skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer med
flera att delta i totalférsvarsplaneringen.

I enlighet med {érordningen (2022:524) om statliga
myndigheters beredskap ska sektorsansvariga myndigheter inom sin
beredskapssektor leda arbetet med att samordna dtgirder infér och
vid fredstida krissituationer och héjd beredskap. Sektorsansvariga
myndigheter ska bland annat verka fér att samverkan med
niringslivet sker 1 den utstrickning som det behévs.

Av foérordningen (1992:390) om férberedelser for leverans av
varor och tjinster foljer att myndigheter som behover tillférsikra sig
leverans av varor och tjinster som ir viktiga for totalfdrsvaret under
krig, krigsfara, hojd beredskap med mera ska anmila behovet till
nigon av de myndigheter som ir beredskapsmyndigheter. Dessa
myndigheter ska triffa avtal med féretag om att dessa under krig,
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krigsfara, hojd beredskap med mera ska tillhandahélla varor och
tjinster (foretagsplanliggning).

Férordning (1982:517) om beredskapsersittning, beredskapslin
och beredskapsgaranti innehdller bestimmelser om statlig
ersittning, statligt 13n och statlig garanti. Sidan ersittning, 13n eller
garanti fir limnas till den som 1 syfte att uppritthdlla eller stirka
landets férsorjningsberedskap &tar sig (genom avtal) att uppritthdlla
viss produktion, utveckla ersittningsprodukter, férbereda alternativ
produktion, beredskapslagra vissa produkter eller vidtar annan
dtgird som regeringen godkint. Ersittning och 1an prévas av MSB,
som kan hinskjuta prévningen till regeringen.

I betinkandet Niringslivets roll inom totalforsvaret (SOU
2019:51)  konstateras att  férordningen  (1982:517) om
beredskapsersittning, beredskapslin och beredskapsgaranti inte
tillimpats pd ménga ar. Inte heller férordningen om férberedelser
for leverans av varor och tjinster har tillimpats. Utredningen
foreslar att bdda dessa férordningar ses 6ver och analyseras utifrn
gillande krav om upphandling, konkurrens och statsstod.

Foérsvarsberedningen understryker vikten av att arbetet med
foretagsplanliggning, i enlighet med férordningen (1992:390) om
forberedelse for leverans av varor och tjinster, pdbérjas skyndsamt.

I betinkandet En modell for svensk forsoriningsberedskap (SOU
2023:50)  foreslds  att  forordningen  (1982:517)  om
beredskapsersittning, beredskapslin och beredskapsgaranti ska
upphéra att gilla.

Forsvarsberedningen  delar  inte  forsorjningsberedskaps-
utredningens bedémning, utan menar att en forfattningsreglering
om ersittning till féretag for till exempel beredskapslagring fortsatt
behévs. I nuvarande lige vore det olyckligt att avhinda sig ett
befintligt verktyg som skulle kunna anvindas i situationer nir
ordinarie offentlig upphandling inte fungerar men forfattningsstod
for ersittning indd behover tillimpas mot enskilda foretag.

Foérsvarsberedningen anser vidare att det behdvs en
genomlysning av dessa regelverk, bland annat i férhillande till
gillande konkurrens- och statsstodsregler.

Staten kan enligt lagen (1976:295) om skyldighet for
niringsidkare att medverka vid lagring fér férsorjningsberedskap
begira av niringslivet att upplita lagringsutrymme f6r varor som ir
av vikt f6r totalférsvaret. Det finns ocksd mer specifik reglering av
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niringslivets  skyldigheter inom olika f{érsérjningsomriden.
Exempelvis har vissa foretag enligt lagen (2012:806) om
beredskapslagring av olja en skyldighet att hdlla beredskapslager av
lagringsbrinslen och riolja. Elberedskapslagen (1997:288) innehéller
bestimmelser om skyldigheter att vidta beredskapsitgirder for
bland annat den som bedriver produktion av el och handel med el.

Forsvarsberedningen konstaterar, mot bakgrund av nu gillande
reglering, att de rittsliga férutsittningarna ir férhillandevis goda for
att engagera foretag 1 dtgirder som behover vidtas f6r att forbereda
for en situation med hjd beredskap och krig.

Rittslig reglering tillimplig vid hojd beredskap och krig

I lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap finns
bestimmelser om niringslivets dtaganden som ir tillimpliga vid ho;d
beredskap. Lagen anger att organisationer och féretag som enligt
overenskommelser ir skyldiga att fortsitta sin verksamhet vid hojd
beredskap ska vidta tgirder 1 friga om bland annat planering,
inriktning av verksamheten och anvindning av nédvindiga resurser.
En forutsittning for att regelverket ska vara tillimpligt avseende ett
visst foretag dr alltsd att staten ingdtt avtal med foretaget om att
foretaget ska fortsitta sin verksamhet 1 hojd beredskap.

Staten ges genom forfogandelagen (1987:262) vissa mojligheter
att under hojd beredskap forfoga 6ver privat  egendom,
nyttjanderitter och tjinster 1 syfte att tillgodose totalforsvarets
behov av exempelvis {6rsérjning. Med férfogande avses att férfoga
over egendom pd visst sitt och dligga personer att gora vissa saker.
Syftet ska vara att tillgodose totalférsvarets eller folkforsorjningens
ofrinkomliga behov av egendom eller tjinster, som icke utan
oligenhet kan tillgodoses pd annat sitt.

Det innebir att utgdngspunkten ir att staten ska tillgodose
behovet genom att ingd avtal. Forsvarsberedningen konstaterar, i
enlighet med regeringens proposition dir férfogandelagen foreslogs
antas, att begreppet utan oligenbet innebir att lagen fir anvindas om
egendomen eller tjinsten inte kan anskaffas eller tillhandahéllas pd
ett tillrickligt skyndsamt sitt och pd villkor som 1 dvrigt dr rimliga
for staten.
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Det forfogandelagen mojliggor dr i forsta hand ett forfogande
over egendom. Forfogandet kan ske antingen genom si kallad
nyttjanderitt, det vill siga att staten eller annan hyr eller 13nar
egendom under en viss tid eller att dganderitten helt enkelt tas 6ver.
Nir det giller fastighet dr bara nyttjanderitt mojligt. Det ir dven
mojligt att upphiva eller begrinsa annans ritt till nyttjanderitt,
servitut eller liknande ritt och att nyttjanderitt for staten eller
annan skapas.

Vid férfogande utgir ersittning enligt taxa eller beslut av
virderingsnimnder, vilka handligger drenden om ersittning enligt
forfogandelagen. P4 central nivd finns en riksvirderingsnimnd, vars
uppgifter och arbetssitt regleras 1 forfogandelagen och 1 férordning
(2007:859) med instruktion fér Riksvirderingsnimnden. P4 linsniva
finns lokala virderingsnimnder. For forlorad dganderitt utgdr skilig
ersittning fér nodvindiga kostnader vid framstillning eller
iteranskaffning.

Forsvarsberedningen konstaterar mot bakgrund av nu gillande
reglering att de rittsliga forutsittningarna ir férhllandevis goda for
att engagera foretag i sddana dtgirder som behover vidtas vid hojd
beredskap och krig och som kriver foretagens bidrag
till totalférsvaret.

9.3 i\teruppbyggnad av ett motstandskraftigt
ekonomiskt forsvar

Ett robust och sammanhillet ekonomiskt forsvar behéver omfatta
sdvil offentlig verksamhet pd nationell, regional och lokal nivd som
niringslivet. Samarbetet mellan staten och de foretag vars
verksamhet dr av betydelse for totalférsvaret behéver bade stirkas
och formaliseras. Staten har ett ansvar for att tillse att det genomférs
planering och férberedelser for samhillets forsorjning av
nddvindiga varor och tjinster vid hojd beredskap, liksom for att
foretag ska fortsitta kunna bedriva sin verksamhet 1 Sverige 1 en
sddan situation.

Forsvarsberedningen anser att riksdagen och regeringen frimst
ska ta detta ansvar genom att sikerstilla indamalsenlig forfattning,
foreskrifter och regleringar, inklusive att tydliggéra niringslivets roll
1 det ekonomiska férsvaret. Forsvarsberedningen anser att
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niringslivet i férberedelsearbetet, och dn mer i en situation av hjd
beredskap och krig, méste ha en central roll i samordningen och
ledningen av det ekonomiska forsvaret.

Forsvarsberedningen konstaterar att ett antal beredskapssektorer
och ett stort antal myndigheter arbetar med frigor med koppling till
ekonomiskt férsvar. Det handlar bland annat om de myndigheter
som ingdr 1 beredskapssektorerna ekonomisk sikerhet, elektroniska
kommunikationer och post, energiférsérjning, finansiella tjinster,
forsorjning av grunddata, transporter, hilso- och sjukvird samt
livsmedelstorsorjning  och  dricksvatten. Samtidigt konstaterar
beredningen att det 1 nuvarande struktur saknas utpekade
beredskapsmyndigheter for utrikeshandel och foérsérjning med
industrivaror. Detta ir omrdden som ir av avgorande betydelse fér
uppritthdllandet av en fungerande ekonomi 1 hindelse av krig.

9.3.1 Utrikeshandel och forsorjning med industrivaror

Att uppritthlla ett regelbaserat globalt handelssystem med
fungerande leveranskedjor dr av grundliggande betydelse fér Sverige
och totalférsvaret. Under 2022 uppgick Sveriges totala varu- och
yjansteexport till 3 140 miljarder kronor, en 6kning med 23 procent
jamfoért med 2021. Virdet av exporten motsvarar idag 52,5 procent
av BNP. Exporten av varor ir stdrre 4n exporten av tjdnster, iven om
tjinstehandeln vuxit snabbare in varuhandeln de senaste aren.
Importen av varor och tjinster ligger pd en nigot ligre niva, 50,3
procent av BNP.

Handeln med omvirlden méste fungera ocksa vid héjd beredskap
och krig. Erfarenheter frin kriget i Ukraina visar att flodet av varor
och tjinster varit viktigt for att uppritthélla det ukrainska samhillets
motstdndskraft och ekonomi.

EU bedriver en gemensam handelspolitik med krav pd
samordning mellan medlemslinderna och dir EU-kommissionen
har en central roll. Varor och tjinster ska i princip kunna cirkulera
fritt pd EU:s inre marknad. Sverige miste planera for att sikerstilla
bide import och export 1 hindelse av hojd beredskap och krig, dels
inom ramen fér EU:s inre marknad, dels med linder utanfér EU.

Den 20 juni 2023 presenterade EU-kommissionen en europeisk
strategi f6r ekonomisk sikerhet. Syftet med strategin ir att skapa en

162



Ds 2023:34 Ekonomiskt forsvar

ram f6r en tillforlitlig beddmning och hantering av risker f6r den
ekonomiska sikerheten pA EU-niv4, nationell nivd och foretagsniva,
samtidigt som man bevarar och 6kar den ekonomiska dynamiken.
Utgdngspunkten for strategin ir att noga utvirdera riskerna och den
inneboende spinning som finns mellan att stirka den ekonomiska
sikerheten och att sikerstilla att EU fortsitter att dra nytta av en
dppen ekonomi.

Risker som sirskilt pekas ut i strategin berér leveranskedjor,
fysisk sikerhet och cybersikerhet fér kritisk infrastrukeur,
tekniksikerhet och tekniklickage samt risker att tredjelinder
anvinder ekonomiska beroenden eller ekonomiskt tving som vapen.
Dessa risker ska enligt strategin kunna hanteras genom 1) frimjande
av EU:s konkurrenskraft, 2) skydd mot ekonomiska sikerhetsrisker,
och 3) partnerskap med s minga linder som mojligt som delar
farhdgorna eller intressen nir det giller ekonomisk sikerhet.

Dirutéver presenterade EU-kommissionen 1 september 2022 ett
forslag till ett krisinstrument f6r den inre marknaden. Forslaget
syftar till att skapa ett instrument som kan anvindas om det vid en
krissituation uppstdr stérningar i den fria rorligheten pd EU:s inre
marknad eller problem i leveranskedjor. Instrumentet efterfrigades
av R3det som en del av lirdomarna frdn coronapandemin.

Forutsittningarna  for handel och handelspolitik férindras
snabbt. Forsvarsberedningen konstaterade 1 Allvarstid att den
okande geopolitiska maktkampen och beroendet av globala
forsoérjningskedjor, vars omfattning och sdrbarhet blottlades 1
samband med coronapandemin, lett till en strivan efter 6kad
kontroll éver produktionsférmiga och varukedjor f6r att minska
beroendet av andra linder.

For wviktiga rdvaror och komponenter efterstrivas en
forsorjningsstruktur som underlittar snabb omstillning och sprider
risker. Den behover omfatta sdvil inhemsk produktionsférméiga
som leveranser frin pdlitliga samarbetspartner, 1 vissa fall genom
sirskilda 6verenskommelser. Ur ett handelspolitiskt perspektiv ir
det viktigt att efterstriva en vildiversifierad importstruktur som
undviker ensidiga beroenden och sprider risker 6ver linder, regioner
och virldsdelar. En god differentiering 1 utgingsliget underlittar
anpassning i hojd beredskap och krig d& antalet handelspartner och
leverantorsvigar  riskerar  att  minska.  Aven  Sveriges
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importinfrastruktur behéver vara stark, liksom kapaciteten att leda
om leveranser via Sveriges grannlinder 1 hindelse av krig.

Inom svenskt och europeiskt niringsliv finns en trend 1 riktning
mot okat fokus pd motstindskraft och redundans, nigot som ir
fordelaktigt ur ett nationellt férsorjningsperspektiv. Foretagens
dtgirder for att sikra sin produktion kommer med nédvindighet att
vara individuella, men det offentliga kan bistd genom att skapa
forutsittningar f6r 6kad motstdndskraft pd foretagsnivd och snabb
omstillning i hindelse av hojd beredskap eller krig.

Virdekedjorna ir 1 dag globala och produktionsprocesser ofta
fragmenterade. Produkter innehdller minga gdnger komponenter
frin en rad olika linder. En stor del av den svenska exporten ir
beroende av insatsvaror och insatstjinster som importeras. P3
motsvarande sitt ingdr svenska insatsvaror 1 andra linders
exportvaror och exporttjinster. Ekonomier integreras pd si sitt 6ver
nationsgrinserna och bidrar dven till specialisering pa foretagsniva,
vilket bide okar effektiviteten 1 produktionen och leder till
produkter av hogre kvalitet.

Forsvarsberedningen konstaterar att det 1 Sverige bedrivs
produktion av varor och tjinster som ir av strategisk betydelse fér
partner och allierade, inte minst verkstadsvaror och stdl. Import och
export innebir en positiv sammanlinkning mellan partner och
allierade som 6kar den samlade motstindskraften 1 hindelse av krig.

Det kan vidare konstateras att Sveriges varuforsérjning 1 hindelse
av kris eller krig ir beroende av EU:s inre marknad. EU:s
gemensamma handelspolitik och EU:s inre marknad férvintas bidra
till en rad mil, sdsom EU:s politiska handlingsfrihet, nationell
sikerhet fér de enskilda medlemsstaterna, forsorjningstrygghet,
energisikerhet, samt EU-integration.

Forsvarsberedningen anser att det nationella ansvaret fér
uppritthdllande av nédvindig forsérjning av kritiska varor och
yinster behover tydliggoras. I nuvarande beredskapsstruktur saknas
beredskapsmyndigheter for utrikeshandel och férsérjning med
industrivaror, samhillsfunktioner som potentiellt dr av avgdrande
betydelse fér uppritthdllandet av en fungerande ekonomi 1 hindelse
av krig. Forsorjning med industrivaror avser forsorjning till
industrin av rivaror med mera som ir av central betydelse for att
kunna uppritthélla produktionen.
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For att stirka det ekonomiska forsvaret  foreslar
Forsvarsberedningen dirfor att utrikeshandel och f6rsérjning med
industrivaror ~ organiseras som  egna  beredskapssektorer.
Forsvarsberedningen  bedémer att flera myndigheter och
niringslivet behéver involveras i detta arbete.

Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) var tidigare ansvarig
myndighet f6r funktionen {érsérjning med industrivaror, som
omfattade den produktion som inte var energi, livsmedel eller
likemedel, fram till att funktionsindelningen av det civila forsvaret
avvecklades 1 bérjan av 2000-talet. I upprittandet av en ny sektor for
férsérjning med industrivaror bedémer Foérsvarsberedningen att
ansvaret for en sidan sektor bér tilldelas den av Forsvarsberedningen
foreslagna nya myndigheten till stod {6r regeringens samordning av
det civila férsvaret. Det bor analyseras vilka 6vriga myndigheter som
boér ingd 1 sektorn. Vad giller utrikeshandel anser Forsvars-
beredningen att Kommerskollegium boér {3 ansvaret for
beredskapssektorn utrikeshandel, pd motsvarande sitt som vid tiden
for det funktionsindelade systemet.

Forsvarsberedningen konstaterar att Sverige med nuvarande
forutsittningar avseende produktionskapacitet inte skulle kunna bli
sjilvfoérsorjande pd de varor och tjinster som behdvs 1 hindelse
av krig.

I betinkandet En modell for svensk forsorjningsberedskap (SOU
2023:50) identifieras att Sverige har s kallade krishandelsavtal med
Norge och Finland och ett avtal om beredskapslagring av
oljeprodukter med Estland frin 2004. Utredningen konstaterar
samtidigt att avtalen forefaller utdaterade och noterar att sdvil MSB
som FOI bedémer att det finns ett stort behov av att teraktivera
dessa krishandelsavtal, alternativt skriva nya krishandelsavtal med
samarbetslinder som underlittar import och export vid krig.

Forsvarsberedningen delar denna bedémning och anser att
Kommerskollegium bor ges 1 uppdrag att inventera behovet av
krishandelsavtal for att sikerstilla inhemsk produktionsférméga for
totalférsvarets behov i hindelse av krig. I uppdraget bor ingd att
foresld uppdateringar av de befintliga krishandelsavtalen som tar
Sveriges Natomedlemskap 1 beaktande.

Foérsvarsberedningen anser ocks3 att den analys som bland annat
bedrivs av  Kommerskollegium avseende handelshinder och
handelsfloden med varor och tjinster som ir viktiga for
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totalforsvaret behover fortsitta. Knutet till detta dr dven tillgdngen
till resurser for att hantera export- och importtillstdind och den it-
sikerhet som behéver finnas fér verksamheten. Samhillsaktérer som
paverkar eller ansvarar f6r olika delar av forsérjningsberedskap pd
myndighetsnivd vore betjinta av bedémningar av handelstléden och
de itgirder som vidtas. Aven hir bedomer Forsvarsberedningen att
Kommerskollegium bér spela en aktiv roll.

9.3.2  Forsvarsforetag och férsvarsmarknaden

Forsvarsforetagen 1 Sverige dr en nationell tillging som bidrar till
vért lands sikerhet och forsvar. Det ligger 1 Sveriges intresse att
uppritthdlla en  stark  inhemsk  férsvarsindustriell — bas.
Forsvarsforetagen bidrar med kritisk kompetens,
produktionskapacitet och innovationskraft. Forsvarsféretagen ir en
del av niringslivet och underleverantérskedjan bestdr manga ginger
av foretag vars produkter vanligtvis inte associeras med
forsvarssektorn. Dessa beroenden ir viktiga att beakta 1 planeringen
av totalforsvaret.

Forsvarsprodukter dr nédvindiga for ett fungerande militirt
forsvar. Kriget 1 Ukraina visar nédvindigheten av att kunna
uppritthdlla en fungerande import och export av férsvarsprodukter
1 krig. Forsorjningen i krig kan vintas férsviras av exempelvis storda
eller avbrutna logistikfléden, exportrestriktioner eller att
leverantérer av andra skil inte kan uppritthélla sin verksamhet. Att
sikerstilla ett utbud som mojliggér en forsorjning trots yttre
storning och pdverkan ir dirfér ett grundliggande behov for det
militira forsvaret. Forsvarsforetagen verkar pd3 en internationell
marknad med 1 minga fall 6msesidiga beroenden. Sverige ir
beroende av andra linders produkter och minga linder ir i sin tur
beroende av svensktillverkade produkter. Forsvarsberedningen
konstaterar sdledes att fortsatt export minga ginger kan vara
forutsittningen f6r import av viktiga komponenter och insatsvaror.

Forsorjningssikerhet kan uppnds pa olika sitt, exempelvis genom
lagerhdllning, inhemsk produktionsférmiga eller genom att
forsorjningen till och frdn andra linder sikras. Att kompetens och
kapacitet finns 1 det egna landet kan i vissa fall vara en nédvindig
forutsittning for en fungerande forsérjning 1 hindelse av kris och
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krig. En inhemsk f6rsérjningsférmaga skapar dven en sikerhets- och
forsvarspolitisk handlingsfrihet.

Med utgingspunkt 1 det militira forsvarets behov behover staten
sikerstilla att Sverige har tillricklig produktionskapacitet alternativt
formdgan att snabbt kunna stilla om produktionen. De linga
ledtiderna f6r uppbyggnad av produktionskapacitet gér att
eventuella dtgirder inte kan droja.

I de fall férsorjningen dr beroende av internationella samarbeten
ska 6msesidiga beroenden som 6kar sannolikheten att leveranser
verkligen kommer till stind efterstrivas. Internationella samarbeten
for forsorjningssikerhet bor dirfor 1 forsta hand sékas med linder
med vilka Sverige har Omsesidiga beroenden och en djup
sikerhetspolitisk relation. Vid forsorjning genom resurser som delas
med andra linder méste dimensioneringen utgd frin att en kris eller
ett krig inte drabbar Sverige ensamt. Staten ska, fér att uppnd en
rimlig sikerhet 1 f6rsdrjningen av materiel och tjinster, tillsammans
med leverantdrer genomféra planering och vid behov vidta dtgirder
for att leverantdren ska kunna fullgéra sitt 8tagande dven under
storda forhdllanden. Detta giller 1 forsta hand avtalade och
dverenskomna leveranser, men dven nir ianspriktagande genom
forfogande planeras.

Relationen mellan staten och férsvarsféretagen behover
kinnetecknas av l3ngsiktighet, 6msesidighet och fortroende.
Forsvarsberedningen bedémer att dialog, nira samverkan och
lingsiktiga avtal som méjliggér utbyte av information 1 alla
beredskapsnivier kan utveckla f6rsérjningssikerheten.

Stridsflygomridet, undervattensomridet och integritetskritiska
delar av ledningsomridet, sisom sensorer, telekrig och krypto,
betraktas som visentliga sikerhetsintressen for Sverige. Inom de
utpekade omrddena har staten av forsérjningstrygghetsskil ett
sirskilt behov av nationellt tekniskt kunnande och en
torsvarsindustriell bas, vilket bland annat forutsitter att
forsvarsforetagen ges lingsiktiga férutsittningar for sin verksamhet.
Vigval om en inhemsk forsorjningsférmaga far [dngsiktiga konse-
kvenser och bér vara vil underbyggt och férankrat inom staten.

Forsvarsberedningen konstaterar att forsvarsmarknaden inte
enbart styrs av marknadsmissiga 6verviganden. I betinkandet
Materielforsériningsstrategi — for vdr gemensamma sikerhbet (SOU
2022:24) konstaterar Materielférsoérjningsutredningen att férsvars-
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produkternas karaktir, kopplingen till nationell sikerhet samt att
stater ir slutkunder dr tre grundliggande orsaker till de sirskilda
forutsittningarna pd férsvarsmarknaden. Foérsvarsberedningen anser
att dven pd en marknad med dessa forutsittningar dr konkurrens och
mingfald 1 leverantdrsleden efterstrivansvirt for att behovet av
materiel och tjinster effektivt ska kunna tillgodoses. Mgjligheten till
undantag frin konkurrens med hinvisning till artikel 346 i férdraget
om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) kan goras i
de fall det ir nodvindigt for att skydda si kallade visentliga
sikerhetsintressen.

Utredningen foreslir att foretag och organisationer vars
produktion av materiel eller tjinster ir av stor vikt for det militira
forsvaret ska identifieras som krigsviktiga. Staten ska tillsammans
med de krigsviktiga foretagen planera och vidta dtgirder for att
sikerstilla leverans av materiel och tjinster vid hojd beredskap.
Detta kan exempelvis inkludera &tgirder for att sikerstilla
arbetskraft genom att bland annat krigsplacera viss nyckelpersonal.

Vidare kan 4tgirder inkludera att férbereda alternativa
anskaffningsplaner som kan mojliggéra ett férindrat och forcerat
anskaffningsférfarande. Det kan ocksi omfatta tgirder for att
ovriga samhillet ska limna nédvindigt stod sd att foretagen ska
kunna uppritthilla sin produktion.

Forsvarsberedningen delar utredningens analys och forslag.
Arbetet med att identifiera k-foretag inom férsvarsmaterielomridet
bér hanteras som en del i det samlade arbetet med att teruppritta
ett system med k-foretag. Forsvarsberedningen noterar ocksd att
FMV redan arbetar i linje med utredningens f6rslag med dtgirder for
att sikra leveranser frin viktiga leverantorer dven 1 hojd beredskap
och 1 krig.

9.3.3 Tidigare system for krigsviktiga foretag

For att sikerstilla tillgdngen till vissa varor och tjinster 1 hindelse av
krig hade Sverige tidigare ett utvecklat system for planliggning av
foretag. Foretagsplanliggning var den samlade benimningen p3 alla
de fredstida beredskapsitgirder som vidtogs for ett visst foretag.
Under 1990-talet var cirka 11 000 féretag registrerade som k-foretag,
vilket innebar att de hade upprittade beredskapsplaner med tgirder
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for att  sikra fortsatt produktion och distribution av
forsorjningsviktiga varor och tjinster i hindelse av krig.

Foéretagen analyserade tillsammans med berérda myndigheter
vilka férutsittningar som fanns for produktion av varor och tjinster
under storda forhillanden. Syftet var att identifiera eventuella svaga
linkar i produktionskedjan och bedéma om &tgirder méste vidtas 1
fred for tllricklig leveranssikerhet i krig.

Forberedelserna 6kade mojligheterna att planera for och
tillgodose behoven av bland annat arbetskraft, energi, reservdelar,
rivaror och halvfabrikat, transporter och andra viktiga varor och
tjinster som foretag behdvde for att kunna fortsitta sin verksamhet
vid hojd beredskap och krig. Det kan noteras att endast cirka 250 av
det totala antalet k-foretag behdvde vidta 3tgirder som krivde
statlig finansiering.

Beredskapsitgirderna  kunde  ull  exempel = omfatta
personalplanliggning, sikrande av reparationskapacitet och
beredskapsavtal. Samtliga dtgirder skulle bidra tll att sikerstilla en
godtagbar leveranssikerhet och tillginglighet av de aktuella
produkterna eller tjinsterna i kris eller 1 krig. Berérda myndigheter
triffade avtal med foéretag om leverans av varor och tjinster under
kris eller krig. Foretagen analyserade tillsammans med berorda
myndigheter vilka férutsittningar som fanns for produktion av
varor och tjinster under stérda forhillanden. Fér minga foretag var
denna analys inte sirskilt omfattande di den fredstida produktionen
s& lingt mojligt skulle uppritthillas. En beredskapsplan var den
handling som dokumenterade foretagets och den planliggnings-
ansvariga myndighetens avtal om leverans av varor eller tjinster efter
genomford foretagsplanliggning.

Frin 1986 och framit var det de funktionsansvariga
myndigheterna som triffade avtal med féretag om leverans av varor
och tjinster under kris eller krig. Efter tillstind av de
funktionsansvariga myndigheterna (i stort motsvarande dagens
sektorsmyndigheter) kunde iven andra myndigheter, inklusive
Forsvarsmakten, fi triffa avtal med foretag och blev dirmed
planliggande myndighet inom de ramar som de funktionsansvariga
myndigheterna beslutade.

Overltelse av planliggningsansvar kunde antingen beviljas
generellt {6r en viss typ av foretag eller ske frin ging till ging for
enskilda foretag. En bedémning av vilka varor och tjinster som
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kunde komma att bli viktiga i1 kris eller krig skulle inte goras enbart
utifrdin  inhemska behov, wutan 4ven wutifrin den inter-
nationella efterfrigan.

De funktionsansvariga myndigheterna hade ansvaret for
insamling av totalférsvarets samtliga behov av varor och tjinster frén
ett visst foretag. Nir det gillde vissa varor och tjinster hade
Forsvarsmakten — delegerat  ansvaret for  bedémning  av
kompletteringsbehov till sina regionala myndigheter, varfér mycket
av Forsvarsmaktens kompletteringsbehov handlades regionalt.

Den myndighet som hade planliggningsbehov av en viss vara eller
yanst 1 kris eller krig ansvarade for att sd lingt det var mojligt
bedéma och beskriva behoven, dess omfattning, krav pi
leveranssikerhet, leveranstider med mera. De funktionsansvariga
myndigheterna skulle inte bara bedéma behovet av den egna
funktionen, utan iven samla in och bedéma totalférsvarets
samlade behov.

I det tdigare systemet med k-foretag var grundregeln att
Forsvarsmakten och varje civil samhillsfunktion bar sina egna
kostnader for beredskapsdtgirder. Enligt lagen (1982:1004) om
skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer med
flera att delta 1 totalforsvarsplaneringen utgick ersittning foér
foretagens medverkan endast 1 de fall arbetet hade medfort
betydande kostnader. Till myndigheter som medverkade 1 foretags-
planliggningen utgick normalt ingen ersittning f6r merkostnader.

9.3.4  Ett nytt system for krigsviktiga foretag

Samarbetet mellan staten och de foretag vars verksamhet ir av
betydelse f6r totalférsvaret behover stirkas och formaliseras. Staten
méste kunna forlita sig pd att foretag vars verksamhet ir av vikt for
totalférsvaret kan fortsitta sin verksamhet i1 hindelse av hojd
beredskap och krig. Aven andra EU- och Natolinder ir i dag
beroende av svenska varor och tjinster for att kunna uppritthilla sin
forsérjning och produktion av varor och tjinster av vikt for
lindernas forsvar.

Forsvarsberedningen anser att Sverige bor 3teruppritta ett
system for k-foretag. Kirnan i ett sidant system bor vara att siker-
stilla att de foretag som utses som k-foretag har férutsittningar att
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genomfora totalforsvarsviktig verksamhet 1 hojd beredskap och krig.
Det kan handla om sivil foretagens ordinarie verksamhet som
forindrad eller tillkommande verksamhet. Detta ir en viktig del av
ett samlat ekonomiskt férsvar och en del 1 f6rsérjningsberedskapen.
Det har ocksd betydelse f6r det militira forsvarets mojligheter att
16sa sina uppgifter 1 hojd beredskap och krig. Forsvarsberedningen
bedémer dirfér att ett dterupprittat system med k-foretag ir
nodvindigt for ett trovirdigt totalforsvar.

De foretag som utses till k-foretag kan vara foretag dir staten,
regioner eller kommuner 1 dag har avtal om leverans av varor och
tjinster, vilka kommer att behévas dven 1 hindelse av h6jd beredskap
och krig. Det kan ocksd handla om féretag som staten, regioner och
kommuner inte har avtal med men vars produktion behéver kunna
fortsitta dven 1 hindelse av hojd beredskap och krig. Foéretag som
utses till k-féretag kan ocksd vara sddana foretag vars kompetens och
resurser behdvs for tillkommande eller férindrad verksamhet i
hindelse av hojd beredskap och krig. Rollen som k-foretag bor
regleras och formaliseras genom krav i avtal, ramavtal eller genom
mer 6vergripande krav pd aktorer inom vissa sektorer.

Forsvarsberedningen understryker att niringslivets viktiga roll 1
totalférsvaret gor att upprittandet av ett system for k-foéretag
bridskar och dirfér bor ske skyndsamt. Forsvarsberedningen
konstaterar att initiativ redan tagits av ett antal myndigheter, bland
annat FMV och Férsvarsmakten for att identifiera viktiga leveran-
térer och genom avtal med niringslivet sikerstilla tillgdng till varor
och ginster 1 hojd beredskap och krig. Erfarenheter frin dessa
processer bor tas i beaktande 1 upprittandet av ett k-féretagssystem.
Beredningen bedémer vidare att inspiration bér himtas frén andra
linder, inte minst Finland, samt frin det arbete avseende ekonomisk
sikerhet som pdgir inom EU.

Forsvarsberedningen bedémer att ett terupprittat system for
k-foretag behéver omhindertas i tre olika delar. Det handlar om
overgripande forvaltning och koordinering av systemet, att
genomféra konkret planering inom beredskapsmyndigheter och
sektorer samt att leda och prioritera verksamheten vid hojd
beredskap och krig.

Forsvarsberedningen bedémer att uppgiften att pd dvergripande
niv férvalta och koordinera ett terupprittat system for k-foretag
bor ges till den av Forsvarsberedningen féreslagna nya myndigheten
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till stéd for regeringens samordning av det civila férsvaret. I detta
ingdr uppgiften att sammanhilla det nationella ansvaret f6r planer
och forberedelser i1 fred rérande det ekonomiska forsvaret. Konkret
planering och samverkan med féretag behover 1 huvudsak genom-
foras av sektorsansvariga myndigheter och beredskapsmyndigheter.

Ledning och prioritering av k-foretagens verksamhet 1 hojd
beredskap och krig behover ske pa sdvil central som hégre regional
och lokal niv4 i samhillet.

Forsorjningskommissionen var fram till 2002 en organisation
som regeringen kunde aktivera vid allvarliga kriser for att ansvara for
funktionen forsorjning med industrivaror. Forsvarsberedningen
bedémer att det som komplement till befintliga strukturer bér
dvervigas att dteruppritta en foérsérjningskommission for att leda
och prioritera forsérjningen med industrivaror 1 héjd beredskap och
krig. En ny forsorjningskommission bor std under statlig ledning
med niringslivet och arbetsmarknadens parter som centrala aktorer.
Vid upprittande av en férsérjningskommission behover den
etablerade beredskapsstrukturen, Sveriges EU-medlemskap och
medlemskap 1 Nato beaktas.

I likhet med tidigare system for k-féretag ska ersittning utgd
endast i de fall forberedelser medfor betydande kostnader.

9.3.5 Foretag med statligt d4gande

Vid hojd beredskap och krig ir minga myndigheter beroende av
yanster och resurser frdn bolag med statligt igande. Exempelvis ir
Forsvarsmakten beroende av tillgdngen pd civila transportresurser,
vilka tll del férvaltas av Green Cargo, SJ och PostNord som helt
eller delvis dgs av staten.

Forsvarsberedningen konstaterar att staten dr en betydande
foretagsigare 1 Sverige. For nirvarande finns 43 foretag som staten
helt eller delvis dger. Flera av dessa foretag bedriver verksamhet som
ir viktig for totalférsvaret och ndgra av dem har egna roller i
totalférsvaret. Forsvarsberedningen konstaterar att endast ett fital
av foretagen (diribland Teracom Group AB, SOS Alarm Sverige AB,
Apotek Produktion och Laboratorier AB) i dag har ett
samhillsuppdrag som ir relaterat till totalférsvaret eller som innebir
att foretaget ska beakta totalférsvarets behov.
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Genom att involvera de foretag med statligt 4gande som bedriver
totalforsvarsviktig verksamhet 1 totalférsvaret skulle foéretagen till
del {8 liknande skyldigheter som statliga myndigheter redan har i
dag, i enlighet med forordningen (2002:524) om statliga
myndigheters beredskap. Ett samhillsuppdrag kopplat till
totalforsvaret skulle ge dessa féretag en mojlighet och en skyldighet
att forbereda sina egna organisationer pd att kunna verka under héjd
beredskap och krig.

MSB féreslar i rapporten Civilt forsvar mot 2030 — ett totalforsvar
i balans att statliga bolags ansvar under héjd beredskap och krig ska
ses Over 1 syfte att sikerstilla uppritthdllandet av den samhillsviktiga
verksamhet som ir av betydelse for totalférsvaret. I denna éversyn
bor enligt MSB férutsittningarna for statens mojlighet att sirskilt
reglera ansvar och uppgifter i lag eller annan f6rfattning belysas sdvil
som forutsittningarna att pd annat sitt, genom dgardirektiv,
bolagsordning etcetera reglera ansvaret.

Foérsvarsberedningen anser att staten, som en del i arbetet med
att uppritta ett nytt system {or k-féretag, i stérre utstrickning bor
reglera ansvar och uppgifter for totalforsvarsviktiga foretag,
diribland féretag dir staten ir dgare och deligare. Aven andra sitt
att reglera ansvar och uppgifter, exempelvis genom ett sirskilt
beslutat samhillsuppdrag, bor utredas 1 relevanta fall.

Forsvarsberedningen bedémer att detta skulle mojliggora for
foretag att dels utforma sin egen verksamhet for att bittre kunna
hantera olika typer av stdrningar, dels kunna planera for och stédja
myndigheter och samhillet 1 hindelse av hojd beredskap och krig.

9.3.6 Underrattelseinformation

Forsvarsberedningen konstaterar att det inom ramen for ett starkt
ekonomiskt férsvar krivs relevant underrittelseinformation for att
beddma hot mot svensk ekonomi, inklusive mot svenska féretag vars
verksamhet dr av vikt f6r totalférsvaret.

Forsvarsberedningen noterar att regeringen tillsatt en sirskild
utredare (dir. 2023:150) som ska se 6ver underrittelseverksamheten
till stod for svensk utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitik samt i
ovrigt for kartliggning av hot mot Sveriges sikerhet. Oversynen ska
goras mot bakgrund av omvirldsutvecklingen och den férsvars- och
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sikerhetspolitiska situationen, den foérindrade hotbilden samt den
tekniska utvecklingen. Syftet med utredningen ir att sikerstilla att
de behov av underrittelser som regeringen, andra statliga myndig-
heter och andra aktorer av relevans for Sveriges sikerhet tillgodoses.
Utredaren ska i sitt arbete bedéma vilka behov av underrittelser
som underrittelseverksamheten bér tillgodose, inklusive vilka som
bér vara mottagare. Forsvarsberedningen vill hir framhalla vikten av
att utredaren inom ramen for detta beaktar behovet av underrittelser
for ett starkt ekonomiskt férsvar. Ett eventuellt behov av
ulliggsdirektiv avseende dessa aspekter kan dvervigas.

9.3.7 Regelverk och direktiv att beakta vid utformningen av
ett nytt system for krigsviktiga foretag

EU:s upphandlingsregler bygger pi de fem principerna icke-
diskriminering, likabehandling, proportionalitet, &ppenhet och
omsesidigt erkinnande. Att reglera samhillsuppdrag for vissa
utvalda foretag ir ndgot som potentiellt kan paverka konkurrensen
pa den marknad som féretagen verkar pa.

Dagens  konkurrensrittsliga  regelverk  innefattar  sdvil
upphandling som statsstodsregler, vilket regleras 1 konkurrenslagen
(2008:579) och lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
Foretag far till exempel inte utnyttja sin dominerande stillning pd
marknaden. De fir inte heller komma 6verens om prissittning eller
pd annat sitt hindra, begrinsa eller snedvrida konkurrensen pi
marknaden. Regleringen idr kopplad till det EU-rittsliga regelverket
kring konkurrens och statsstdd som genom &ren inforlivats i svensk
ritt och numera ir en del av nationell lagstiftning.

Vad giller offentligt 4gda bolag finns en sirskild regel om férbud
mot offentlig siljverksamhet i konkurrenslagen. Den innebir att
staten inte fir silja varor eller tjinster pd ett sitt som begrinsar
konkurrensen pd marknaden, med syfte att det offentliga inte ska
konkurrera ut privata bolag.

Inom  EU-samarbetet har arbetet med att stirka
motstindskraften 1 samhillsviktig verksamhet accelererat de senaste
ren. Syftet med arbetet ir att stirka férmdgan att uppritthilla
viktiga samhillsfunktioner inom hela unionen.

Under 2022 antogs det si kallade CER-direktivet (Directive on
the resilience of critical entities). Enligt CER-direktivet ska
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medlemsstaterna  sikerstilla férmigan inom  samhillsviktig
verksamhet att kunna férebygga, motstd och hantera storningar eller
avbrott i verksamheten.

Av direktivet foljer att medlemsstaterna ir skyldiga att identifiera
och uppritta en férteckning av samhillsviktiga aktérer inom
energisektorn, transportsektorn, bankverksamhet, finansmarknads-
infrastruktur, hilso- och sjukvdrd, dricksvatten, avloppsvatten,
digital infrastruktur, offentlig foérvaltning, rymden samt produktion,
bearbetning och distribution av livsmedel.

For att en aktor ska identifieras som samhillsviktig ska tre
kriterier vara uppfyllda: 1) att aktdren tillhandahéller en eller flera
samhillsviktiga tjinster, 2) att aktdren verkar pd medlemsstatens
territorium och har sin kritiska infrastruktur beligen dir, samt 3) att
en incident skulle medféra en betydande stdérning vid
tillhandah3llandet av tjinsten eller tjinsterna. For det fall en aktor
tillhandahéller samma eller liknande samhillsviktiga tjinster i sex
eller fler medlemsstater ska EU-kommissionen ha méjlighet att
faststilla att denna ska betraktas som en si kallad samhillsviktig
aktdr av sirskild europeisk betydelse. For sddana aktorer giller
sirskilda bestimmelser enligt direktivet.

Direktivet dligger de samhillsviktiga aktdrerna skyldigheter att
bland annat vidta dtgirder for att stirka sin motstindskraft och att
rapportera incidenter. Medlemsstaterna ska enligt CER-direktivet
sikerstilla att de samhillsviktiga aktérerna utfér en riskbedémning
som omfattar alla relevanta risker som skulle kunna leda till
incidenter. Vidare ska medlemsstaterna se till att de samhillsviktiga
aktdrerna vidtar limpliga och proportionella dtgirder for att sikers-
tilla sin motstindskraft. Intriffar incidenter ska dessa rapporteras
till den behoriga myndigheten. CER-direktivet innehéller ocksd
bestimmelser om tillsyn och sanktioner. Vidare faststills 1 direktivet
en ram f6r samarbete mellan medlemsstaterna.

I mars 2023 tillsatte regeringen en sirskild utredare som ska
foresld de anpassningar av svensk lagstiftning som ir nédvindiga for
att CER-direktivet ska kunna genomféras. Uppdraget ska redovisas
under 2024. Utredaren ska ta stillning till hur regler f6r att peka ut
samhillsviktiga tjinster ska utformas. Vidare ska utredaren 6verviga
vem som ska ansvara for identifieringen av de sambhillsviktiga
aktorerna, hur identifieringsforfarandet ska gd tll och hur
forteckningen 6ver de samhillsviktiga aktdrerna ska upprittas och
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uppdateras. Utredaren ska dven analysera hur direktivets krav pd
riskbedémning, &tgirder f6r motstdndskraft och incident-
rapportering for de samhillsviktiga aktdrerna ska genomforas i
svensk ritt.

Forsvarsberedningen anser det viktigt att beakta gillande
regelverk vid utformning av ett nytt system for k-féretag. Samtidigt
konstaterar beredningen att det tidigare svenska systemet med k-
foretag fanns etablerat under en period iven efter det att Sverige
blivit medlem i EU. Beredningen noterar ocksd att Finland som
medlem 1 bide EU och Nato har ett mycket vilutvecklat och
omfattande system {6r {6rsorjningsberedskap dir niringslivet spelar
en central roll.
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Foérsorjningsberedskap utgérs av den verksamhet som syftar till att
1 kris och krig uppritthilla {6rsérjning av varor och tjinster som ir
nodvindig for befolkningens 6verlevnad, for att sikerstilla de
viktigaste samhillsfunktionerna samt for att bidra till det militira
forsvarets formiga inklusive stéd till allierade stridskrafter pd
svenskt territorium. En fungerande f{orsérjningsberedskap ir
dirmed en viktig del av ett motstindskraftigt ekonomiskt férsvar.

Forsvarsberedningen konstaterade redan 1 Motstdndskraft,
Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025 (Ds 2017:66) att Sveriges f6rsdrjningsberedskap méste
vara anpassad for en situation med héjd beredskap och krig. Att
sikra tillgdngen till de varor och tjinster som ir nédvindiga for
befolkningens éverlevnad samt for att samhillet ska kunna fungera
pa en grundliggande nivd behover prioriteras. Forsvarsberedningen
vill framhilla att den fredstida servicenivdn och standarden 1
samhillet oméjligt kan uppritthéllas i krig. Beredningen betonar
vidare att en forutsittning for en sammanhdllen, langsiktig och
héllbar f6rsérjningsberedskap ir att den genomférs med niringslivet
helt integrerat 1 arbetet.

Foérsvarsberedningen konstaterar att Sveriges beredskap vad
giller att uppritthdlla eller stilla om produktion, samt skydda och
distribuera forsorjningsviktiga varor och tinster ir mycket
bristfillig. Dirtill saknas 1 allt visentligt beredskapslager och en stor
del av produktion och distribution av viktiga varor och tjinster ir
sirbar for fysiska eller digitala angrepp. Mojligheterna att
uppritthilla eller stilla om produktion samt sikra och distribuera
viktiga varor och tjinster behover dirfor forbittras.

I betinkandet En modell for svensk forsoriningsberedskap (SOU
2023:50), som &verlimnades till regeringen 1 augusti 2023, foreslds
en ny modell f6r att stirka den svenska foérsorjningsberedskapen.
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Forsvarsberedningen delar utredningens syn att forslagen i
betinkandet ir av lingsiktig, utvecklande karaktir. I ett kraftigt
forsimrat sikerhetspolitiskt lige med ett storskaligt krig 1 Europa
behover dtgirder vidtas s& snart som mojligt inom en rad sektorer
for att stirka forsérjningsberedskapen.

10.1 En modell for svensk forsorjningsberedskap

I betinkandet En modell for svensk forsirjningsberedskap (SOU
2023:50) foreslar utredningen att en nationellt samordnande
funktion med ansvar f6r den nationella férsérjningsberedskapen ska
upprittas. Funktionen ska ta fram en nationell f6rsérjningsanalys
avseende Sveriges samlade behov av f6rsérjningsviktiga varor och
yjinster. Enligt utredningen ska samrid med Forsvarsmakten ske 1
frigor som ror Forsvarsmaktens behov av civila resurser. Analysen
ska innehilla forslag pd atgirder som behovs for ate sikerstilla
samhillets tillgdng till de varor och tjinster som identifierats.

Utredningen foreslir ocksi att den nationellt samordnande
funktionen ska tillhandahilla en kontaktpunkt dit féretag kan vinda
sig for att fi information eller vigledning om var de kan {3
information om produkt- och tjinstespecifika regler, certifiering
och testning, licenser, dispenser och tillfilliga regelférenklingar for
produktion av férsérjningsviktiga varor och tjinster samt méjlighet
till finansiellt std f6r innovation.

Vidare foreslds att den nationellt samordnande funktionen ska
beredskapslagra varor som ir foérsorjningsviktiga och som inte
omfattas av ndgon annan myndighets ansvarsomride samt bedriva
uppdragsverksamhet genom att tillhandahilla beredskapslagrings-
yinster it statliga myndigheter. Enligt utredningen boér uppdrags-
verksamheten finansieras med avgifter.

Med utgdngspunkt i dessa uppgifter foreslir utredningen att
ansvaret fér den nationella samordningen av f{orsorjnings-
beredskapen ska ges till Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap (MSB). Den tillkommande verksamheten medfér ett
forslag pd att MSB ska ombildas till en styrelsemyndighet och att det
ska inrittas ett ridgivande organ, ett férsorjningsberedskapsrid, i
myndigheten.
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Utredningen limnar dven forslag pd uppgifter till andra statliga
myndigheter in MSB. Beredskapsmyndigheterna och vissa sektors-
ansvariga myndigheter enligt férordningen (2022:524) om statliga
myndigheters beredskap ska ta fram behovs- och foérsérjnings-
analyser som ska ligga till grund for MSB:s nationella
forsorjningsanalys.  Linsstyrelsernas  analyser ska  omfatta
kommuners och regioners behov av {6rsérjningsviktiga varor och
yanster och linsstyrelserna fir en forfattningsreglerad mojlighet att
begira in sddana uppgifter frin kommuner och regioner. Vidare ska
den forsorjningsanalys som Trafikverket far 1 uppgift att gora dven
omfatta transporter (transportorer och logistikcentrum).

For att mojliggora for beredskapsmyndigheterna att 3 del av
nddvindig information frin niringsidkare for sitt analysarbete
foreslar utredningen att samtliga beredskapsmyndigheter med
undantag  for  Sdkerhetspolisen  blir s8  kallade total-
forsvarsmyndigheter och att lagen (1982:1004) om skyldighet for
niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer med flera, att delta 1
totalférsvarsplaneringen utokas till att dven omfatta planeringen av
férsorjningsberedskapen.

Ett  ytterligare forslag dr att det ska framgd av
Upphandlingsmyndighetens  instruktion  att  myndighetens
upphandlingsstdd  ska bidra tll att  krisberedskaps- och
totalférsvarsaspekter sikerstills 1 upphandling av samhillsviktig
verksamhet och sidan verksamhet som ir nédvindig for
totalférsvarsvaret.  Vidare  foreslds  att  regeringen  ger
Kommerskollegium i uppdrag att underséka tinkbara dtgirder som
kan sikerstilla handelsfloden dven under storda forhillanden.

For att mojliggéra en sammanhingande planering av {or-
sorjningsberedskapen foreslir utredningen att regeringen uppdrar 4t
MSB att 1 samr8d med Forsvarsmakten precisera planerings-
antaganden for forsorjningsberedskapen inom ramen for gillande
politiska inriktning f6r civilt férsvar och forsérjningsberedskap.

Betinkandet remitterades den 21 september 2023. Remissvaren
ska inkomma till Forsvarsdepartementet senast den 31 december
2023. Foérsvarsberedningen noterar att regeringen den 9 november
2023, delvis med utgdngspunkt i utredningens férslag, gav MSB och
Tillvixtverket 1 uppdrag att stirka privat-offentlig samverkan
avseende forsdrjningsberedskap.
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10.2  Energiforsorjning

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Allvarstid, Forsvarsberedningens
sikerbetspolitiska rapport 2023 (Ds 2023:19) att det under ett par
drtionden framover forvintas genomgripande forindringar 1 det
globala energisystemet och dirmed ocksd i det globala ekonomiska
systemet. Den pigdende utfasningen av fossila brinslen innebir en
lingtgdende forindring av hur ekonomier och samhillen fungerar.

Export av energi kan anvindas som ett sikerhetspolitiskt
instrument. Ryssland har genom intikter frin export av olja och gas
kunnat finansiera kriget. Ryssland har anvint energi som
geopolitiskt vapen mot Europa, och férsokt utnyttja sin stillning
som betydande exportdr av energi, framfor allt naturgas, till flera
europeiska linder for att genom instillda leveranser pressa fram en
fér Ryssland mer gynnsam politik. Utpressningsférsoken har i
stillet medfort en omstillning 1 EU, som under 2022 beslutade att
gora sig oberoende av fossil energi fran Ryssland.

Erfarenheter frin Rysslands krig i Ukraina visar tydligt att en
fungerande energiforsorjning ir centralt for att ett sambhille ska
fungera vid h6jd beredskap och krig, men dven vid storre kriser. Inte
minst energislag som el, olja och drivmedel samt fjirrvirme ir
viktiga ur férsorjningssynpunkt. Att sld ut den ukrainska energi-
forsorjningen har varit en del i den ryska krigféringen mot Ukraina.
Genom &terkommande robotangrepp mot energirelaterad infra-
struktur har Ryssland utsatt det ukrainska energisystemet f{or
extrema péfrestningar som hade kunnat vara krigsavgérande om det
inte varit fo6r Ukrainas motstindskraft.

Det svenska samhillet blir alltmer elberoende och stérningar kan
f& omfattande konsekvenser for stora delar av samhillet. Ett avbrott
1 elforsorjningen piverkar andra samhillsviktiga funktioner som
elektroniska kommunikationer, transporter, kommunalteknisk
férsorjning, sjukvird och finansiella tjinster.

Forsvarsberedningen konstaterar det stora beroendet av
undervattensinfrastruktur och den okade sikerhetsbetydelsen av
denna i det foérsimrade sikerhetspolitiska liget. Infrastruktur pd
havsbotten ir ménga ginger nddvindig for linders el-, olje- och
gasforsérjning. Aven kommunikationskablar fér 6verforing av data
ir av stor betydelse. Sabotaget mot gasledningarna Nordstream 1
och 2 1 september 2022 och skadan pd den finsk-estniska gas-
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ledningen Balticconnector 1 oktober 2023 wvisar att under-
vattensinfrastrukturers sirbarhet utgor en betydande risk.

Energisystemen ir tekniskt komplexa med en hég automatisering
och involverar minga olika aktdrer. Det finns flera kritiska
beroenden mellan energislagen, men dven mellan energislagen och
andra samhillsviktiga verksamheter som till exempel transporter och
fungerande it-system. Krig stiller 6kade krav pd aktorer att siker-
stilla en uthillig och tillricklig energiférsorjning. Robust energi-
forsorjning utgdr ett av Natos sju grundkrav f6r motstindskraft.

I nuvarande beredskapssystem ir Statens energimyndighet
(Energimyndigheten) sektorsansvarig myndighet fér sektorn
energiforsorjning. Ovriga beredskapsmyndigheter i sektorn ir
Affirsverket svenska kraftnit (Svenska kraftnit), Strilsikerhets-
myndigheten  och  Energimarknadsinspektionen.  Férsvars-
beredningen konstaterar att den samhillsviktiga verksamheten inom
sektorn 1 stor utstrickning bedrivs av privata aktdrer. Vissa
marknader, exempelvis fér drivmedel, ir globala medan andra
marknader ir lokala, exempelvis {6r fjirrvirme och fjiarrkyla. Nigra
ir reglerade, till exempel elnit, men de flesta aktorer inom sektorn
agerar pd en 6ppen marknad.

Forsvarsberedningen anser att berérda aktorer behdver viga in
totalférsvarets behov vid utvecklingen av nya energisystem och vid
uppbyggandet av ny infrastruktur inom energiomridet for att i
forebyggande syfte skapa en mer robust energiférsorjning.
Robusthet 1 energisystemen uppnds bland annat genom stirkt
informations- och cybersikerhet, ©kad redundans, férbittrat
sikerhetsskydd och 1 vissa fall fysiskt skydd. Inhemsk fossilfri
energiproduktion idr av vikt. Forsvarsberedningen konstaterar att
arbetet med att stirka sikerhetsskyddet hos bide offentliga och
privata aktérer med ansvar for energiférsérjning behover
intensifieras. Informationssikerhetsrelaterade antagonistiska hot
mdste beaktas och hanteras pd ett mer systematisket sitt.

10.2.1 EIforsorjning

Fungerande elf6érsérjning kommer inte att kunna garanteras fullt ut
vid en krigssituation. Attacker eller sabotage mot kritisk infra-
struktur som till exempel stillverk och transformatorer i elnitet
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(tidigare benimnt stamnitet) eller en cyberattack mot elsystemen
kan {3 stora konsekvenser f6r produktion och distribution av el.

Elberedskapslagen (1997:288) ir den lag som reglerar elféretags
skyldigheter att vidta dtgirder for att sikerstilla samhillets behov av
elférsorjning  vid svdra pifrestningar och hojd  beredskap.
Skyldigheterna i lagen giller for féretag som bedriver produktion av
el, 6verforing av el och handel med el. Svenska kraftnit dr ansvarig
myndighet f6r elberedskapen vilket innebir att myndigheten ska
sikerstilla att elforsorjningen har en beredskap for att klara bdde
fredstida kriser och krig. Svenska kraftnit har dven ansvar for det
statliga transmissionsnitet.

Forsvarsberedningen anser att det fortifikatoriska skyddet i vissa
delar av elnitet dr 1 fortsatt behov av {orstirkning.
Anslutningspunkterna till elnitet utgérs av stillverk med
transformatorer varav flera ir forlagda ovan jord vilket skapar en
sirbarhet. Samtidigt dr det svirt och kostsamt att 8stadkomma ett
fullvirdigt fortifikatoriskt skydd av elnitets infrastruktur. Relativt
enkla dtgirder for fysiskt skydd av dessa anliggningar har 1 Ukraina
dock visat sig vara verksamma 8tgirder for att begrinsa skadorna vid
angrepp. Det behover dirfor forberedas och utarbetas planer for att
snabbt infor eller vid krig kunna uppféra enklare fortifikatoriske
skydd av elinstallationer.

For att minimera konsekvenser och snabbt 3terstilla
forsorjningen behover det ocksd finnas en reparationsberedskap
bide vad avser kompetent personal och vad avser tillgingliga
reservdelar och utbytesenheter, till exempel transformatorer.
Erfarenheter frin kriget i Ukraina visar att sidan beredskap och
kompentens ir central for att dterstilla elsystemets funktion efter
ett angrepp.

Foérsvarsberedningen konstaterar att drift, underhdll och
reparation inom elproduktion och nitverksamhet kriver sirskild
kompetens. Svenska kraftnit har 1 dag tillgdng till en resurs inom
reparationsberedskap av elnit, kallad insatsstyrkan. Insatsstyrkan
bestdr av personer som ir anstillda vid féretag som verkar inom
elkraftssektorn och som Svenska kraftnit har avtal med. Det rider
dock en osikerhet kring tillgingen tll insatsstyrkan vid hojd
beredskap och krig eftersom individerna som ingdr i styrkan kan vara
krigsplacerade hos exempelvis sina arbetsgivare eller i
Forsvarsmakten.
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Forsvarsberedningen noterar att regeringen den 12 oktober 2023
gav Svenska kraftnit 1 uppdrag att analysera behovet av civilplikt
inom elférsérjningen och limna forslag pd dtgirder. Myndigheten
ska bland annat analysera och redovisa vilka personalbehov som ir
limpliga att tillgodose genom civilplikt for att bidra till att trygga
totalforsvarets behov av elférsérjning, samt hur tillgingen till dagens
reparationsberedskap vid Svenska kraftnit piverkas vid hojd
beredskap. Uppdraget ska redovisas senast den 29 mars 2024.

For att sikra elforsorjningen i Sverige vid ett vipnat angrepp
konstaterar Forsvarsberedningen att det kommer att behova liggas
storre  resurser pd  oberoende  reservkraftforsorjning i
beredskapsplaneringen hos de aktorer, bade statliga och privata, som
ansvarar for sambhillsviktig verksamhet. Flera samhillsviktiga
verksamheter saknar idag tillgdng till reservkraft och uthilligheten 1
befintlig reservkraftforsérjning ir 1 flera fall 1ag.

Samtidigt konstaterar beredningen att det for elsystemets
funktionalitet dr av stor vikt att uppritthdlla den planerbara
energiproduktionen, det vill siga vattenkraft och kirnkraft, dven vid
hojd beredskap och krig.

Foérsvarsberedningen anser att det finns behov av att minska
elnitets sdrbarhet, exempelvis genom att forstirka kapaciteten for
dkad redundans och se 6ver forutsittningarna f6r lokal produktion
och distribution av el. Vid elbrist behover det finnas en planering fér
vilka verksamheter som ska prioriteras och hur en eventuell
elransonering ska g till.

Energimyndigheten har tillsammans med MSB och Svenska
kraftnit utvecklat en process som benimns Styrel (styrning av el till
prioriterade elanvindare vid bristsituationer). Styrel kan samman-
fattas som den planeringsprocess i vilken statliga myndigheter,
linsstyrelser, kommuner, privata aktérer och elnitsféretag
samarbetar for att ta fram underlag for att kunna prioritera
samhillsviktiga elanvindare vid en manuell f{érbruknings-
frinkoppling. Styrel ir dock inte utformat for krigets krav och ir
heller inget ransoneringsverktyg.

I Motstindskraft betonade Forsvarsberedningen vikten av att det
pd forhand finns rutiner och strukturer fér bide prioritering och
ransonering av el vid hojd beredskap och foreslog att detta arbete
skulle utvecklas vidare. Beredningen anser att det behovs bittre
forfattningsmissiga forutsittningar for att 1 fredstid kunna planera
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for ransonerings- och prioriteringsdtgirder inom elomridet. Arbetet
med att dtgirda detta bor vidtas skyndsamt. Inom ramen f6r detta
bor det beaktas att Svenska kraftnit enligt myndighetens instruktion
har en sirskild uppgift att planera, leda och samordna
elférsorjningens resurser vid krig eller nir regeringen s beslutar.

Forsvarsberedningen betonar vikten av att arbetet med att
utveckla férnybar elproduktion idven tar totalférsvarsaspekter i
beaktande. Behovet av robusta system bér i stor utstrickning
kombineras med system som ir hdllbara ur klimatsynpunkt,
avseende bland annat anvindande av férnybara brinslen.
Forsvarsberedningen konstaterar dock att det vissa fall kommer att
krivas dtgirder pd kort sikt for att sikerstilla robusta system, till
exempel tillhandahdllande av reservkraft, som inte gir 1 linje med
insatser f6r klimatomstillning men verksamheter bér pd sikt planera
for att ha fornybar reservkraft.

Forsvarsberedningen noterar att regeringen den 15 december
2022 gav Svenska kraftnit och Energimyndigheten 1 uppdrag att
intensifiera arbetet med att stirka {6rsdrjningstryggheten i
energisektorn pd kort och l8ng sikt. Uppdraget avser bland annat
forberedande tgirder for att utvidga effektreserven eller férbereda
motsvarande avtal med elproducenter i syfte att sikerstilla
resurstillricklighet.

10.2.2 Fjarrvarme och fjarrkyla

Tillgdngen till virme ir av stor betydelse for samhillet och for
befolkningen. Avbrott i vatten- eller elforsorjning kan ocks3 {8 svira
konsekvenser for produktion och distribution av fjirrvirme.
Krigshandlingar kan komma att skada eller forstora fjirrvirme-
anliggningar. De kan ocksd utsittas fér cyberangrepp mot
styrsystemen. Om ett storstadsomride under vinterhalviret drabbas
av ett lingre avbrott i férsdrjningen av fjirrvirme kommer det att f3
stora konsekvenser f6r befolkningen.

Fjirrvirme ir den primira uppvirmningsformen fér ca 4,5
miljoner boende. Fjirrvirmesystemen ir lokala och niten ir till stor
del nedgrivda.
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Produktion av fjirrvirme ir beroende av el vilket kan innebira en
sirbarhet vad giller elleveranser. Idag finns inga krav pd att virme-
bolag ska ha en uthillighet genom reservkraft eller reservmateriel.

Forsvarsberedningen konstaterar att avbrott i fjirrvirmen kan 3
mycket stora konsekvenser. Av den anledningen anser beredningen
att robustheten och uthélligheten 1 fjirrvirmeforsdrjningen behover
stirkas med fokus pd bland annat funktionskrav hos leverantorer
och olika férebyggande dtgirder for att omhinderta sdrbarheter i
leveranser av fjirrvirme. Forutom okade krav pd fjirrvirme-
leverantérerna  konstaterar  Forsvarsberedningen — att  iven
kommuner, regioner och enskilda hushill, behéver ha en férméga att
hantera avbrott i fjirrvirmeforsérjningen.

Fjirrkyla ir ett storskaligt system for kylning som fungerar enligt
samma princip som fjirrvirme. Efterfrigan pd fjirrkyla 6kar i take
med férindrat klimat, nya vanor och behov. Fjirrkyla ir idag en av
de vanligaste metoderna i Sverige for att i storstider férse kontor,
sjukhus och serverhallar med kyla. Fjirrkyla kan ocksd anvindas vid
kylférvaring av livsmedel och som kylsystem 1 industriella
tillverkningsprocesser. Fjirrkyla ir ocksd viktigt for att kunna
omhinderta avlidna personer. Fjirrkyla har liknande sirbarheter
som fjirrvirme. Avbrott i fjirrkyla kan dirmed {3 en rad allvarliga
konsekvenser for minniskors hilsa och stéra samhaills-
viktiga funktioner.

10.2.3 Drivmedelsférsorjning

Virt samhille och flera samhillsviktiga funktioner som till exempel
transporter och elférsorjning ir beroende av en fungerande
drivmedelsférsérjning.  Drivmedelsforsorjningen  dr 1 sin  tur
beroende av el. Utan el stannar exempelvis pumpar vid drivmedels-
stationer.

Det pdgir en snabb elektrifiering inom transportsektorn som
bland annat férutsitter att tillgdngen till el 6kar och att elsystemet
stirks. Forsvarsberedningen vill framhilla vikten av att total-
forsvarets behov av drivmedel tas i beaktande inom ramen for denna
omstillning, inte minst i ett lige dir elektrifieringen sker parallellt
med att tillgdngen till fossila drivmedel eventuellt minskar. En del av
fordonsflottan anvinder biogas som drivmedel. En 6kad inhemsk
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produktion av biogas kan dirfér bidra till forsorjningssikerhet och
robusthet 1 transportsystemet. Inhemsk produktion av drivmedel
okar robustheten.

Sverige importerar idag riolja som raffineras till olika drivmedel
som bensin och diesel bdde f6r inhemsk konsumtion och export.
Firdiga oljeprodukter importeras bland annat frin véra grannlinder.
Sverige har via privata aktdrer en viss lagring av olja som frimst ir
avsedd for storningar 1 fredstid. Enligt lag dr privata aktorer, till
exempel oljebolag och stora anvindare inom industrin och
kraftvirmeverk, skyldiga att hilla en viss nivd av beredskapslagring.
Lagringen baseras pd internationella forpliktelser inom det
internationella energirdet (International Energy Agency, IEA) att
hilla ett minimilager av olja. Sverige ska enligt lagen (2012:806) om
beredskapslagring av olja under varje lagringsdr ha ett
beredskapslager som motsvarar minst 90 dagars genomsnittlig daglig
nettoimport, eller 61 dagars genomsnittlig daglig inhemsk
konsumtion under referensiret, beroende pd vilken mingd som ir
storst. Ett potentiellt problem ur ett beredskapsperspektiv dr dock
att delar av lagret 1 enlighet med gillande lagstiftning kan vara
forlagt utomlands.

Beredskapslagret ska bestd av oljeprodukter och riolja. Befintlig
oljelagring ir frimst avsedd for att kunna anvindas vid storningar pd
den globala marknaden. Férsvarsberedningen anser att mojligheten
for staten att nyttja oljelagren fér indamal 1 samband med stérningar
vid allvarliga sikerhetspolitiska kriser och 1 krig bor ses éver. Denna
mojlighet fanns i tidigare lagstiftning.

I uppgiften ingdr att irligen faststilla vem som ir lagringsskyldig
samt hur omfattande den enskilda lagringen ska vara.
Energimyndigheten har en upprittad beredskapsplan fér hur
Sveriges beredskapslager ska anvindas vid allvarliga avbrott.
Regeringen fir idag besluta att ett lager fir anvindas om bland annat
EU-kommissionen konstaterat att det finns ett allvarligt
forsorjningsavbrott. Foérsvarsberedningen anser att lagringen bor ta
hojd for att forsorja totalforsvarsviktig verksamhet dven vid en
allvarlig sikerhetspolitisk kris eller krig i virt niromrade.

Aktoérer med ansvar foér samhillsviktig verksamhet behover
analysera sina respektive behov av drivmedel. Direfter kan
regeringen fatta beslut om en eventuell reglering av hur
beredskapslagring av olja ska kunna anvindas fér att mota
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totalférsvarets krav. Vad giller drivmedelsférsérjning behdver
aktdrer med ansvar f6r samhillsviktig verksamhet géra nédvindiga
forberedelser for att sikra tillgingen pd drivmedel.

Det finns idag inga formella krav pd att dessa aktdrer ska ha
drivmedels- och brinsleforsérjningsplaner trots att tillgdngen pd
drivmedel ofta ir kritisk f6r att kunna uppritthilla verksamheten. I
de fall planer finns har man oftast inte dimensionerat f6r en situation
med krigsfara eller krig.

Forsvarsberedningen anser att ett planeringskrav avseende
drivmedelssikerhet ska stillas pd totalférsvarsviktiga aktdrer vars
verksamhet ir beroende av drivmedel. Krav ska ocksd kunna stillas
pa privata drivmedelsaktorer att utdka lagerhdllning av drivmedel pd
regional och till del lokal nivd. Férsvarsberedningen betonar vikten
av att det 1 fredstid dven méiste finnas ett férberett nationellt system
for prioritering av drivmedel. En sddan planering for drivmedels-
forsérjning  stirker dven den fredstida  krisberedskapen.
Forsvarsberedningen konstaterar att arbetet med att utveckla
alternativa drivmedel minskar sdrbarheter och lindrar konsekvenser
av uppkomna stérningar.

10.3 Livsmedelsforsorjning

Produktion, distribution och tillhandahillande av livsmedel under
hojd beredskap och krig dr en visentlig del i totalférsvars-
planeringen. Den svenska livsmedelsférsoérjningen ir viktig dven for
andra linder. Med EU- och Natomedlemskapen blir den svenska
livsmedelsforsorjningen en del 1 en europeisk livsmedelsférsérjning.
Robusta system for livsmedels- och dricksvattenforsorjning ir en
del av Natos sju grundkrav (baseline requirements) fér nationell
motstindskraft.

Det kraftigt forsimrade sikerhetspolitiska liget och klimat-
forindringarnas konsekvenser har pdtagligt okat sikerhetshoten
mot Sveriges livsmedelsférsorjning. Livsmedel anvinds mer
frekvent som geopolitiskt  pitryckningsmedel och klimat-
forindringarna pdverkar f6rmagan att producera mat 1 Sverige. Som
exempel medférde perioderna av torka 2018 och 2023 kraftigt
forsimrade skordar dessa ar.
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Livsmedelsforsorjning ska ses som ett helhetsbegrepp for den
formdga som behover uppritthdllas i alla led i livsmedelskedjan.
Livsmedelsforsérjning innefattar primirproduktion, féridling och
tillverkning, import och inférsel, distribution och transport, samt
dagligvaruhandel och servering. Livsmedelskedjan ir beroende av
tillgdng till personal, fungerande it-system, finansiella system,
energi, transporter och insatsvaror.

10.3.1 Livsmedelsberedskap

Livsmedelsberedskap handlar om verksamhet som syftar tll att
uppritthilla den livsmedelsforsorjning som dr noédvindig for
befolkningens 6verlevnad, for att sikerstilla de viktigaste samhalls-
funktionerna samt for att bidra till det militira forsvarets férméiga.
Verksamheten bedrivs av ett stort antal aktdrer, bland annat
myndigheter, kommuner och regioner samt enskilda och féretag.

Under de senaste 25 dren har Sverige saknat en planerad
livsmedelsberedskap med sirskilda férberedelser. Livsmedelslagen
(2006:804) syftar till att sikerstilla en hog skyddsnivd for
minniskors hilsa och fér konsumenternas intressen nir det giller
livsmedel. Lagen inneh3ller inte nigra bestimmelser om att det ska
finnas livsmedel som tillgodoser befolkningens behov av energi och
niringsimnen. En sirskild utredare har fatt i uppdrag att foresld en
utvecklad inriktning for livsmedelsberedskapen inklusive styrmedel
for niringslivets medverkan (dir. 2022:33). Uppdraget ska redovisas
senast den 31 januari 2024.

Forsvarsberedningen konstaterar att livsmedelslagen dr anpassad
for fredstida forhdllanden. I hindelse av krig utesluter inte
Forsvarsberedningen att det kan behéva géras undantag frin vissa
fredstida lagar och regleringar. De nirmare behoven av sidana
dtgirder bor utredas.

Befolkningens férmdga att utstd umbiranden ir den enskilt
viktigaste faktorn f6r hur vil ett samhille hanterar sivil kriser som
krig. Ytterst handlar dirfér livsmedelsberedskap om éverlevnad men
ir ocksd viktigt for forsvarsviljan. Forsvarsberedningen anser att
livsmedelsberedskapen i férsta hand bor inriktas mot att tillgodose
befolkningens behov av nodvindiga livsmedel. Livsmedels-
férsorjningen bér kunna uppritthillas flexibelt och vara uthillig
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over tid. Uppbyggnaden av livsmedelsberedskapen bér ske
successivt och utvirderas l6pande. Mailet bor vara att hela
befolkningen 1 alla delar av landet ska omfattas av en god livsmedels-
beredskap.

Den demografiska utvecklingen samt forindringar i livsstil och
kostvanor bor beaktas. Niringslivets struktur, konkurrenskraft
samt teknikutvecklingen pdverkar forutsittningarna. Utvecklingen
av EU:s inre marknad, den gemensamma jordbrukspolitiken och
handelspolitiken har stor betydelse, liksom effekter av klimat-
férindringarna.

EU:s inre marknad idr det relevanta forsoérjningsomridet for
Sverige. Medlemskapet 1 EU har dven haft konsekvenser for
forsoérjningsberedskapen 1 stort, till exempel genom att bide
handelspolitik och jordbrukspolitik i minga avseenden ir
gemensam. Handeln med livsmedel och insatsvaror ir siledes en
forutsittning f6r vr f6rsdérjningsférmiga och har ocksd betydelse
for vira grannlinders férsorjning. Riksdagen har tillkinnagivit att
regeringen 1 sitt arbete bor beakta att Sveriges sjilviérsérjningsgrad
av livsmedel bor oka for att garantera storre uthdllighet vid
internationella kriser.

Sveriges livsmedelsberedskap bor dimensioneras foér att motstd
och hantera allvarliga stérningar 1 livsmedelsforsorjningen pd bade
kort och ldng sikt. En  vilfungerande och  robust
livsmedelstorsorjning dr avgdérande for samhillets motstdndskraft
vid ldngvariga kriser. En av utgingspunkterna fér livsmedels-
forsdérjningen ir dirfér vad den inhemska primirproduktionen och
foridlingskedjan kan tillgodose 1 relation till den kost som behover
sikerstillas. For att uppritthdlla primirproduktion och en
fungerande foridlingskedja i1 krig behover tillricklig kapacitet
tillgodoses redan i fred.

Férmdgan att kunna producera mat 1 ett lige med
marknadsstdrningar eller att f6rsérjningskedjor bryts ir centralt f6r
samhillets motstdndskraft. Forsvarsberedningen konstaterar att
okad forsorjningssikerhet for livsmedelsproduktionen ir ett sitt att
oka Sveriges beredskap.

Samhillets resurser bor riktas till dem som har stérst behov.
Kommunerna har genom sitt breda ansvarsomride en unik stillning
och nirhet till befolkningen. De ska ha kunskap om och férméga att
stddja utsatta och hjilpbehévande mianniskor. Kommuner ska under
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h6jd beredskap eller nir ransoneringslagen i annat fall tillimpas
bland annat vidta de tgirder som behovs f6r f6rsérjningen med
noédvindiga varor efter beslut av regeringen.

Befolkningen bidrar till livsmedelsberedskapen frimst genom
egenberedskap. Forsvarsberedningen anser att den enskilde har ett
ansvar givet de omstindigheter som rider i kris och krig och att
individen ska ha en beredskap for att klara en vecka utan stéd frén
det offentliga. Enskilda bér ocksd i1 solidaritet och samarbete med
andra bistd varandra i den utstrickning det ir mgjligt.

Myndigheterna bor fortsitta med och utveckla informations-
insatser sdsom beredskapsveckan, som beskriver och konkretiserar
situationer som samhillet bor férberedas for. Forsvarsberedningen
konstaterar att det saknas en tydlig och lingsiktig mélsittning och
en helhetssyn pd livsmedelsvirdekedjans roll och funktion i
beredskapen. Den information som limnas bér ge befolkningen
kunskap om vad en ligre servicenivd frdn samhillet kan innebira
avseende livsmedelsf6érsorjning.

Forsvarsberedningen noterar arbetet med en ny nationell
livsmedelsstrategi, den s& kallade livsmedelsstrategin 2.0. Strategin
ska bland annat bidra till att den totala livsmedelsproduktionen 6kar,
frimja svenskproducerade varor och minska var sirbarhet i hindelse
av kris. Forsvarsberedningen vilkomnar detta arbete.

10.3.2 Inhemsk produktion

Den inhemska livsmedelsproduktionen ir beroende av insatsvaror
som till exempel mineralgédsel, vixtskyddsmedel, utside och
proteinfoder, samt drivmedel. Det behdver ocksd finnas tillging till
el, virme och kyla. Minskad tillging till insatsvaror skulle ge
minskade skordar. Befolkningens behov av energi skulle di inte
sikert kunna tillgodoses av den inhemska livsmedelsproduktionen.
En robust inhemsk livsmedelsproduktion kan i stillet uppritthélla
forsorjningsférmdgan dven under till exempel handelsstérningar.
Det forutsitter antingen inhemsk framstillning av insatsvaror eller
beredskapslagring av sidana varor.

Forsvarsberedningen  konstaterar att  klimatférindringarna
paverkar Sveriges férméga att producera mat. Perioden av torka med
efterfoljande 6versvimningar 2023 ir ett exempel pd detta. Enligt
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Jordbruksverket dr 2023 &rs spannmdlsskord beriknad il
4,2 miljoner ton, vilket ir 29 procent ligre jimfért med 2022. Att
genomfora dtgirder som anpassar livsmedelsproduktionen till ett
forindrat klimat ir ett sitt att stirka Sveriges livsmedelsberedskap.

Foérsvarsberedningen noterar att tillgdng till insatsvaror kan
anvindas som sikerhetspolitiskt pitryckningsmedel. Inhemsk
framstillning av insatsvaror skulle minska virt beroende av stater
som kan utgéra sikerhetshot mot Sverige. Forsvarsberedningen
anser dirfor att inhemsk produktion av insatsvaror bor frimjas.

Riksdagen har tillkinnagivit att regeringen boér overviga
satsningar pd inhemsk lagerhdllning av basférnédenheter och vissa
insatsmedel, bekimpningsmedel, drivmedel, olja, gédselmedel och
visst utside, sdvil som vissa foderingredienser och viktigt
veterinirmedicinskt material samt reservdelar. Riksdagen har vidare
tillkinnagivit att en tgirdsplan for att sikerstilla tillgingen pé foder
vid kris bér tas fram.

Trots att beredskapslagring 1 form av omsittningslagring har en
initial investeringskostnad finns skil att 6verviga beredskapslagring
av vissa kritiska insatsvaror. Det frimsta skilet dr att
beredskapslagring kan skapa 6kad handlingsfrihet och ge tid for
beredskapsdtgirder som exempelvis omstillning av produktion och
konsumtion. Forsvarsberedningen anser dirfor att nationell bered-
skapslagring av vissa kritiska insatsvaror successivt bor byggas upp.

Forsvarsberedningen noterar att EU-kommissionen har inrittat
en mekanism fo6r beredskap och insatser vid livsmedels-
forsérjningskriser. Inom ramen fér mekanismen finns verktyg for
att bevaka marknadsfoérindringar och potentiella handelsstorningar.

Att tidigt uppticka potentiella bristsituationer och ta fram
underlag f6r regeringens och myndigheters beslut okar férut-
sittningarna att vidta dtgirder som fir effekt 1 ritt tid. Forsvars-
beredningen anser att myndigheternas férmiga att uppticka
onormala marknadsférindringar fér rdvaror och insatsvaror,
storningar 1 handelsfléden och andra hot, samt géra konsekvens-
analyser och ta fram beslutsunderlag behéver stirkas. Férmdgan bor
utvecklas nationellt inom ramen fér foérsorjningsberedskapen, i
samverkan mellan privata och offentliga aktdrer. Samarbetet och
informationsutbytet med motsvarande funktioner i andra linder och
inom EU bér utvecklas i syfte att kunna samordna nationella
dtgirder med 4tgirder pd unionsnivd och internationellt.
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10.3.3 Livsmedelsdistribution

Sverige har 1 dag cirka 3 000 livsmedelsbutiker 1 landets samtliga
kommuner. Butikerna ir dessutom servicestillen fér post, paket och
apotek. Om inte livsmedelsbutiker kan uppritthdlla sina
verksamheter under hojd beredskap och krig miste befolkningens
tillgdng till livsmedel tillgodoses pd annat sitt. Ett sidant parallellt
distributionssystem  skulle dock vara mycket kostsamt att
bygga upp.

Forsvarsberedningen anser dirfor att tgirder som syftar till att
uppritthdlla funktionaliteten 1 befintliga distributionskanaler si
lingt som mojligt bor efterstrivas. Ytterst kan det handla om att
hilla ett tillrickligt antal butiker 6ppna 1 hela landet f6r att kunna
forse  befolkningen med nddvindiga livsmedel. Robusta
livsmedelsbutiker bér ha tekniska system f6r autonom elférsoérjning
och lokal hantering av flera betalningsmetoder.

Livsmedelsbrist 1 samhillet kan 6ka risken for incidenter och
sikerhetstorningar mot till exempel handel och distribution.
Befintliga sikerhetsitgirder kan vara otillrickliga i ett ytterligare
forsimrat sikerhetslige. Risken f6r vildsanvindning eller hot om
vald kan inte uteslutas.

Aven transporter av nédvindiga livsmedel behéver uppritthallas.
Kylda och frysta livsmedel utgoér 1 vardagen mer dn hilften av
mingden transporterade livsmedel, vilket kriver specialfordon och 1
vissa fall sirskilt utbildade forare. Exempel pd specialfordon ir

kylbilar och mjélktankbilar.

10.4 Vatten och avlopp

Dricksvatten ir en resurs av central betydelse for liv och hilsa. Aven
ménga verksamheter, bland annat livsmedelsindustri och process-
industrier ir beroende av rent vatten. P4 samma sitt dr avloppsrening
av storsta betydelse f6r minniskors hilsa och for att férebygga
sjukdomar.

Livsmedelsverket ansvarar {6r den nationella samordningen nir
det giller beredskapsplanering avseende dricksvattenférsérjning.
Kommunerna ansvarar for tillhandahillandet av dricksvatten som en
del av den kommunaltekniska férsérjningen. Detta ansvar kvarstir
dven vid olika stérningar och avbrott. De kommunala vattenverken
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stdr for ca 85 procent av den totala dricksvattenférsdrjningen. Vissa
kommuner har valt att ligga ned egna anliggningar och har dirmed
ingen egen dricksvattenproduktion inom kommunomridet.

Vid avbrott 1 dricksvattenproduktionen  tillhandahaller
kommunen nddvatten, det vill siga distribution av dricksvatten utan
att anvinda ledningsnitet. Det dr en logistisk utmaning att
tillhandah&lla nédvatten och vattenreningstabletter till en kommuns
alla invdnare. Det kriver bland annat transporter, tankar och resurser
i form av personal. Vattentikter och kommunala vattenverk ir
sdrbara for sabotage, bade i fredstid och 1 krig.

Mojligheten att f8 fram tillricklig mingd dricksvatten kan
forsvaras avsevirt vid krig. Det dr dirfor viktigt att sikerstilla att det
s& langt det ir mojligt finns reservvattentikter som kommunerna
kan anvinda. Vattenverken ir beroende av el och vid ett avbrott 1
elférsorjningen behover det finnas reservkraft. Férsvarsberedningen
beddémer att det krivs 6kad kunskap hos invdnarna fér att kunna
hantera orent vatten, oavsett som det sker genom kokning eller
vattenreningsteknik. Forsvarsberedningen betonar ocksd vikten av
att dricksvattenproducenterna fortsitter arbeta foér att utdka
uthilligheten 1 de kommunala vattenverken och ledningsniten.

For att kommunen ska kunna sikerstilla tillgdngen till
dricksvatten vid héjd beredskap och krig anser Férsvarsberedningen
att planeringen och logistiken kring dricksvattenférsoérjningen bor
stirkas hos kommunerna. Férutom att inventera och sikerstilla
mojligheter till reservvattentikter konstaterar Forsvarsberedningen
att det kan finnas behov av att utdka lagerhillning av kemikalier och
reservdelar samt sikra tillgdngen pd reservkraft for att sikerstilla
dricksvattenforsdrjningen.

Forsvarsberedningen anser att kommunerna i fredstid behéver
planera fér en prioritering av dricksvattenférsorjningen pd lokal nivd
som utgdr frin geografiska och andra praktiska férhillanden i den
egna kommunen. Forsvarsberedningen delar hir MSB:s bedémning
att kommunala dricksvattenproducenter behéver vidta dtgirder for
att kunna uppritthdlla produktionen av dricksvatten vid hojd
beredskap och krig. Det kan bland annat handla om alternativ
vattenforsdrjning, exempelvis krigsvattenanliggningar, stirka nya
eller befintliga beredskapsbrunnar och andra dtgirder f6r att hantera
situationer med svirt skadad eller utslagen infrastruktur.
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Dricksvatten, och 1 férlingningen dirmed iven vattenrenings-
kemikalier, ir en resurs av central betydelse for liv och hilsa.
Vattenreningskemikalier behdvs ocksd for att sikerstilla avlopps-
hantering som ir av stor vikt ur miljé- och hilsosynpunkt. Sverige
saknar idag lager av reningskemikalier, vilket gor att rening av
avloppsvatten och produktion av dricksvatten ir beroende av import
och fungerande leveranskedjor.

I departementspromemorian En sikrare tillging till vattenrenings-
kemikalier (Ds 2023:9) konstateras att en allvarlig brist pd
vattenreningskemikalier skulle kunna f l8ngtgiende konsekvenser
for Sveriges vattenférsorjning och avloppshantering. Utredaren
anser att fordelningen av en sidan kritisk resurs vid en allvarlig
nationell brist mdste kunna styras genom vissa gemensamma
principer. Utredaren foresldr dirfér att en ny lag infors som gor det
mojligt att omfordela kemikalier vid allvarliga brister.

Forsvarsberedningen noterar att regeringen den 18 augusti 2022
tillsatte en utredning (dir. 2022:127) for att se dver regelverk och
ansvarsfoérdelning och vid behov féresld férindringar for att
sikerstilla en robust och kontinuerlig leverans av vattentjinster, det
vill siga vattenférsorjning och hantering av avlopps- och dagvatten.
Syftet med uppdraget idr att stirka férmigan att leverera
vattentjanster vid hindelse av kris, h6jd beredskap och krig, samt
utifrin de nya férutsittningar som foljer av ett férindrat klimat.
Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2024.

Stora utslipp av orenat avloppsvatten kan fi allvarliga
konsekvenser och fungerande avlopp ir avgorande sivil for
minniskors liv och hilsa som f6r skyddet av viktiga miljévirden. Det
ir dessutom en forutsittning for mdinga verksamheters
funktionalitet. Férsvarsberedningen konstaterar att dven avlopps-
hanteringen ir beroende av elférsérjning och tillgdng till kemikalier.

Minga kommuner har stora investeringsbehov i sina system for
vatten och avlopp. Forsvarsberedningen vill betona att dessa
investeringar ir centrala fér samhillets funktionalitet och robusthet
redan i fred och ir dirfér inte ndgot som ska bekostas inom ramen
for satsningar pa civilt forsvar.
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10.5 Forsorjning av lakemedel och andra
sjukvardsprodukter

Foérsorjning av sjukvirdsprodukter ir beroende av en fungerande
global marknad med regelbundna leveranser. Detta tillsammans med
begrinsade lager gor forsorjningen av sjukvirdsprodukter sdrbar.
Kritiskt kinsliga delar och beroenden finns i hela likemedels-
systemet, inklusive likemedelstillverkare, partihandlare, slut-
forsiljare och anvindare.

Sverige har idag ingen omfattande nationell lagring av likemedel.
Socialstyrelsen forvaltar begrinsade lager for vissa vacciner,
antidoter for till exempel vissa kemiska och radionukleira hindelser,
infusionsvitskor samt viss sjukvirdsmateriel. Dirtill finns inte heller
ndgon skyldighet att lagerhilla bestimda mingder likemedel for att
sikerstilla leverans- och tillhandh$llande. Aven fér medicintekniska
produkter saknas reglering om tillhandah8llandeskyldighet.

De flesta likemedel som anvinds i Sverige ir tillverkade och
lagerhdllna utomlands. En andel av de likemedel som finns i landet
ir dessutom avsedda fér leverans till andra linder. Apoteken och
regionerna dimensionerar sina lager utifrdn vardagens behov, inte
utifrdn behoven vid kris eller krig. Likemedlen i det si kallade
katastrof- och antidotsortimentet pd sjukhus ir avsedda som en
begrinsad akut buffert. P4 sjukhus kan det ocks8 finnas begrinsade
lager pd avdelningar och mottagningar. Medicinska gaser och
infusionsvitskor lagras vanligen lokalt.

Forsvarsberedningen framhéller att en krigssituation kommer att
stilla betydligt stérre krav och férindrade behov avseende
forsorjning av likemedel och andra sjukvardsprodukter.

Utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap konstaterade
i sitt slutbetinkande (SOU 2021:19) att sikerstillandet av
noédvindig  forsoérjning  av  sjukvdrdsprodukter  (likemedel,
medicintekniska produkter, personlig skyddsutrustning, livsmedel
for speciella medicinska dndamdl och tillverkningsmaterial) ir
avgorande for att uppritthdlla férmdgan inom hilso- och sjukvarden
1 vardag, 1 fredstida kris och 1 krig. En ¢kad robusthet kan enligt
utredningen bland annat uppnds genom att stérre volymer av
kritiska sjukvirdsprodukter lagras 1 Sverige 1 nira anslutning till de
platser dir virden bedrivs.
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Vidare foresldr utredningen att grunden 1 en {forstirke
lagerhdllning ska utgd frin sjukvirdens lagerhillning f6r ordinarie
verksamhet. Ett sidant system mojliggor att lagrade sjukvards-
produkter kan nyttiggéras 1 virden samtidigt som de omsitts i hoég
utstrickning vilket minimerar risken for destruktion och negativ
klimatpaverkan.

Utredningen utgick vidare frin tre principer 1 arbetet med att
stirka forsérjningsberedskapen. Det behéver finnas 1) mer
sjukvirdsprodukter 1 Sverige, 2) ett bittre resursutnyttjande av de
férnodenheter vi har och 3) en sikerstilld f6rmaga till distribution
av dessa fornddenheter. Utredningen foreslog dirfér ett system i
fyra nivder, dir grunden utgdrs av baslager pd apotek och 1 hemmet.
Pi nista nivi foreslog utredningen omsittningslager nira
marknadens aktdrer, nddvindiga f6r vird som inte kan anstd. P4 en
tredje nivd skulle det finnas statliga beredskapslager for vissa
produkter, exempelvis sddana som inte férbrukas i ett normallige
eller vars efterfrigan kan o6ka dramatiskt 1 vissa situationer.
Dirutéver foresldr utredningen en produktionsberedskap i Sverige
for vissa produkter.

Som ett resultat av utredningens forslag har vissa férindringar
inférts 1 Hilso- och sjukvirdslagen (2017:30) vilka bland annat
innebir krav pd virdgivare att ha de sjukvirdsprodukter som behévs
for att kunna ge god vard, pd 6ppenvérdsapotek att ha lagerhillning
anpassade efter behoven samt o6kade krav pid partihandlares
leveransskyldighet till sjukhusapotek.

Vidare har bland annat Socialstyrelsen, Likemedelsverket och
Tandvirds- och likemedelsférmdnsverket fitt en rad olika
regeringsuppdrag kopplade till likemedelsfoérsérjningen. Dessa
berér bland annat férsorjningsberedskapen inom hilso- och
sjukvdrden,  kartliggning av  produktionskapacitet  inom
likemedelsomridet, tillgdng pd likemedel och medicintekniska
produkter 1 syfte att forebygga och hantera bristsituationer,
identifiera och sammanstilla de mest kritiska likemedlen och dirtill
tillhérande medicintekniska produkter infor fredstida kriser, héjd
beredskap och krig, utreda frigor om omsittningslagring av vissa
likemedel i syfte att sikerstilla en god forsérjningsberedskap och att
ta fram underlag for vilka sjukvirdsprodukter som boér omfattas av
hilso- och sjukvirdens férsorjningsberedskap.
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Forsvarsberedningen noterar att regeringen den 16 februari 2023
gav Socialstyrelsen i uppdrag att med stor skyndsamhet képa in och
lagra sjukvirdsprodukter som behévs f6r traumavird. Inom ramen
for detta far Socialstyrelsen képa in sjukvirdsprodukter som behovs
for traumavérd till ett virde av hogst 500 miljoner kronor under
2023. Socialstyrelsen ska vid genomférande av uppdraget ha dialog
med berdrda aktorer 1 den utstrickning som myndigheten bedomer
ir limpligt, till exempel med kommuner och regioner samt
myndigheter som Likemedelsverket och Férsvarsmakten.

Egenberedskap dr en del i samhillets arbete med att trygga
patienters tillgdng till likemedel och férbrukningsartiklar. Sedan den
1 mars 2023 rekommenderar Socialstyrelsen en minads beredskap 1
hemmet av likemedel och férbrukningsartiklar som forskrivits av
hilso- och sjukvirdspersonal. Syftet ir att stirka beredskapen och
minska sirbarheten hos patienter, hilso- och sjukvérd och apotek.

I enlighet med ett regeringsuppdrag har Tandvirds- och
Likemedelstormansverket (TLV), Likemedelsverket och E-
hilsomyndigheten 1 uppdrag att tillsammans analysera och limna
forslag om utformningen av ett indamdlsenligt och kostnads-
effektivt system med beredskapsapotek. Systemet ska tillgodose
allminhetens behov av likemedel under en fredstida krissituation,
hojd beredskap och ytterst krig. Uppdraget delrapporterades
den 31 mars 2023.

I delrapporteringen foreslds att beredskapsapoteken ska vara
skyldiga att planera for och sikerstilla att deras verksamhet kan
uppritthillas dven vid fredstida kris samt under skirpt och hogsta
beredskap. Utdver detta presenteras forslag pd krav vad giller
dppethéllande, lokaler, elektricitet, personal, it-system och distans-
handel. Systemet med beredskapsapotek ska utformas under 2023
och kommer att innefatta férslag avseende antalet beredskapsapotek
och geografisk placering fér dessa. Uppdraget, som samordnas av
TLV, ska slutrapporteras 1 december 2023.

Férsvarsberedningen vilkomnar de manga dtgirder som vidtagits
for att stirka forsoérjningen av likemedel och andra sjukvirds-
produketer.
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10.6 Forsorjning av grunddata

Grunddata definieras som uppgifter inom offentlig férvaltning, som
flera aktdérer har behov av och som ir viktiga i sambhillet.
Skatteverket dr sektorsansvarig myndighet for sektorn férsérjning
av grunddata. Ovriga myndigheter i sektorn ir Bolagsverket,
Lantmiteriet samt Myndigheten fér digital forvaltning (DIGG).
Skatteverket ansvarar for centrala och kritiska grunddata och ir
virdmyndighet f6r Valmyndigheten som bland annat ansvarar fér
it-stodet f6r allminna val och folkomréstningar.

Den sambhillsviktiga verksamheten inom sektorn avser grund-
liggande information (grunddata) om personer, foretag, fastigheter
och geografi som behdver kunna goras tillginglig for olika aktorer
som bedriver samhillsviktig verksamhet.

Grunddata har ett tydligt skyddsvirde och stort beroende av
digital teknik som 1 hog grad kontrolleras av privata aktorer,
exempelvis genom lagring 1 molntjinster. Férsvarsberedningen
anser att det behovs grundliggande dtgirder for att hoja ridigheten
och robustheten och paborja beredskapsutvecklingen s&vil inom
beredskapssektorn som inom beredskapsmyndigheterna Skatte-
verket, Forsidkringskassan, Lantmaiteriet, DIGG och Bolagsverket.

Forsvarsberedningen konstaterar att den senaste éversynen av
lagen (1995:439) om beskattning, fortullning och folkbokféring
under krig och krigsfara med mera gjordes 1993-1994. Det finns
behov av att se over denna lagstiftning givet den digitala
utvecklingen och att skattesystemet har dndrats. Pigdende
utredningar och nyligen limnade betinkanden om eventuellt
kommande uppdrag inom DIGG:s omriden, framfér allt statlig post
och e-legitimation, kan innebira forslag om ytterligare dtgirder for
att stirka robustheten inom dessa omriden.

10.7 Elektroniska kommunikationer och post

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Allvarstid att  allt  fler
samhillssektorer priglas av 6kad digitalisering och sammankoppling
av informationssystem och infrastruktur. Denna utveckling ir pd
minga sitt positiv och skapar forutsittningar fér vilstind,
produktivitet samt tillgdng tll service och information.
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Digitaliseringen medfér samtidigt komplexa beroendekedjor dir en
aktdrs svagheter kan utgora en risk for andra aktorer.

Post- och telestyrelsen (PTS) ir sektorsansvarig myndighet foér
sektorn Elektroniska kommunikationer och post. Myndighetens
uppdrag inom ramen fér det civila forsvaret dr att tillse tillgdngen pd
sikra och effektiva elektroniska kommunikationsmedel samt en vil
fungerande posttjinst. Ovriga myndigheter i sektorn ir
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, Svenska kraftnit
och Trafikverket. Trafikverket och Svenska kraftnit ir myndigheter
med omfattande digitala kommunikationsnit som ir viktiga for
samhillets funktionalitet.

Privata foretag stir fér merparten av den sambhillsviktiga
infrastrukturen inom omridet. For att uppritthélla infrastrukturen
for elektroniska kommunikationer behovs ett viletablerat
strategiskt och operativt samarbete mellan staten och niringslivet.
Sedan 2005 finns det frivilliga samarbetsforumet Nationella tele -
samverkansgruppen mellan myndigheter och féretag med syfte att
stddja dterstillandet av den nationella infrastrukturen for
elektroniska kommunikationer vid allvarliga stérningar i1 samhillet.
Telesamverkansgruppen bestdr av myndigheter och de storsta
operatdrerna inom omridet {or elektronisk kommunikation. Inom
Regeringskansliet forbereds nu ett férslag att lagreglera samverkans-
gruppen och ge PTS utdkade mojligheter att planera och samordna
uppgifter inom sektorn infér eller vid fredstida kriser och hojd
beredskap.

Sikra kommunikationstjinster tillhandahlls iven av MSB i form
av Rakel, SGSI (Swedish Government Secure Intranet) och
Webbaserat informationssystem (WIS). Aven kommunala stadsnit
har en betydelsefull roll fér samhillsviktiga kommunikationstjinster
och fibernit till hushall och foretag dgs till stor del av privat féretag,
fiberféreningar och byalag.

For att totalforsvaret ska kunna hantera konsekvenserna av ett
vipnat angrepp ir uppritthillandet av nédvindiga elektroniska
kommunikationssystem av stor betydelse fér aktdrer inom samtliga
sektorer. Privata foretag och privatpersoner ir ocksd 1 behov av att
savil f3 information via internet, radio och tv som att kunna
kommunicera. Erfarenheterna frin Rysslands fullskaliga invasion av
1 Ukraina visar att uppritthillandet av de civila kommunikations-
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systemens funktionalitet kan f& stor betydelse for det militira
forsvarets mojligheter att 18sa sina uppgifter.

Hot mot system fér elektroniska kommunikationer kan utgéras
bland annat av omfattande och l&ngvariga avbrott i elektroniska
kommunikationer till f6ljd av cyberangrepp och fysiskt sabotage
mot teleanliggningar. Skada kan dsamkas pd infrastruktur bide pd
land och under vatten, férstirkare lings kabelanliggningar och pd
yttre delar av radiolink- och radioanliggningar. Hot mot
telekommunikationer 1 krig kan utgdras av angrepp mot
telefastigheter dir viktiga funktioner som transmissionsnoder,
yinstenoder, televixlar och driftledningar riskerar att forstoras.
Aven sabotage och intringsattacker kan i en konflikt fortsatt skapa
kaos 1 samhiillet.

Den o6kade digitaliseringen har inneburit att allt fler tar emot
information via digital post, inte minst frin myndigheter. Detta
forutsitter sikra och effektiva elektroniska kommunikationsmedel.
Verksamheter som innefattar distribution av brev och paket fyller
fortsatt en viktig funktion och kan komma att ka1 héjd beredskap
och krig. Denna distribution ir sirbar f6r elavbrott, sabotage samt
stérningar i vig- och jirnvigsniten. Sirskilt viktiga robusthéjande
dtgirder 1 postsektorn ir reservkraft till postterminaler och
drivmedel tll postbilar. Forsvarsberedningen noterar att
Postfinansieringsutredningens betinkande (SOU 2023:4) innehéller
en del som ror totalférsvarets behov av posttjinst vid hojd
beredskap. Betinkandet har remitterats och remisstiden gick ut i
juni 2023.

Forsvarsberedningen konstaterar att system som anvinds 1
vardagen kommer vara av stor betydelse for totalférsvaret dven
under h6jd beredskap och krig. Dirfor dr det av vikt att sdvil 1 fred
som 1 krig kunna uppritthdlla totalférsvarsviktiga nit och tjinster
som sektorn har ansvar f6r, vilket dr helt avgorande f6r att sikerstilla
funktionalitet i annan samhillsviktig verksamhet och samhillet
1stort.

Forsvarsberedningen anser att det behover vidtas dtgirder for att
stirka robusthet i viktiga nit och tjinster. Det kan exempelvis handla
om att fiberldsningar anvinds 1 hdgre utstrickning, anskaffande av
reservkraft fér viktiga anliggningar, stirkt skydd av viktiga
anliggningar, upprittande av reservdelslager av férbrukningsvaror
och reservmaterial s§ som mobila basstationer och master. Atgirder
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bor ocksd vidtas for att uppritthdlla funktionalitet vid befintliga
ledningsplatser och andra skyddade anliggningar av betydelse f6r att
uppritthdlla férmdgan till nationell, regional och internationell
kommunikation.

10.8 Byggnads- och reparationsberedskap

Erfarenheter frin Ukraina visar att det under krig ir nédvindigt med
beredskap och férméga att skyndsamt reparera bdde militir och civil
infrastruktur f6r att mojliggora en efter omstindigheterna rimlig
funktionalitet. Formdgan att uppritthilla funktion genom
reparationer har ocks3 betydelse for férsvarsviljan.

Att uppritthdlla en s kallad reparations- och réjningsberedskap
ir dirfor viktigt. Mellan 1944 och 2007 fanns Byggnads- och
reparationsberedskapen (BRB). Det var en beredskapsorganisation
fér byggnads- och anliggningsverksamhet. BRB organiserade
foretag inom den civila byggindustrin och hade 1 stort sett alla
svenska byggforetag som medlemmar.

Verksamheten omfattade byggbranschen och var uppbyggd av
bygg-, maskin-, installations- och konsultféretag som hade ingitt
avtal eller andra 6verenskommelser med staten. Forsvarsmakten
samverkade med berérda myndigheter 1 enlighet med férordningen
(1989:205) om byggnads- och reparationsberedskapen och slot
overenskommelser med relevanta foretag i syfte att organisera och
forbereda byggnads- och reparationsberedskapens verksamhet som
forberedelser f6r hojd beredskap och krig.

BRB omfattade nir den var som storst 50000 personer som
tillsammans med maskiner och tyngre arbetsfordon kunde
genomféra olika rojnings-, mark-, bygg- och anliggningsarbeten.
BRB skulle vara verksamt under krig och, om regeringen si
beslutade, vid krigsfara och vid sidana utomordentliga férhillanden
som ir foranledda av krig eller av krigsfara vari riket har befunnit sig.

Forsvarsberedningen anser att en beredskapsorganisation som
har tll uppgift att utféra nybyggnads-, reparations- och
rojningsarbeten {6r totalférsvaret skall dterupprittas.

Forsvarsmakten miste kunna kravstilla uppgifter mot en sddan
organisation och ha férmiga att nyttja egna filtarbetsresurser i
grinsytan mot densamma. For att sikerstilla tillgdng till kritisk
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infrastruktur bor detta prioriteras samtidigt som 6vriga samhillets
behov 1 méjligaste mén tillgodoses.

Det rér sig bland annat om samordning av transporter och behov
av filtarbeten vilket ir en forutsittning for att kunna bedriva stéd
till allierade stridskrafter pd svenskt territorium. Formigan att
samordna reparationer och byggnationer av tillfilliga och
permanenta forbindelser och 6vriga tillfilliga byggnationer bér
samordnas pd myndighetsnivd och ligre nivier.

Forsvarsberedningen foresldr att den materiel som krivs for
verksamheten 1 beredskapsorganisationen bor sikerstillas genom
avtal eller andra 6verenskommelser med staten. Den personal som
krivs for tinstgdéring inom beredskapsorganisationen bér vara
krigsplacerad. Forsvarsberedningen anser vidare att samverkan med
andra linder behover utvecklas for att hantera grinsover-
skridande infrastruktur.

Mellan ren 1944 och 2005 fanns dven det s kallade driftvirnet.
Driftvirnet var en militir organisation och en del av hemvirnet. Det
hade till uppgift att skydda myndigheters eller foretags anliggningar
och egna verksamhet och fick inte utan medgivande av myndigheten
eller foretaget anvindas for andra uppgifter. Det var inledningsvis
knutet till BRB. Férsvarsberedningen anser att i uppbyggnaden av
en ny beredskapsorganisation med uppgift att utféra nybyggnads-,
reparations- och réjningsarbeten fér totalférsvaret bér dven, inom
verksamheter dir s& befinns limpligt, terupprittande av en
organisation liknande driftvirnet dvervigas.
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11  Finansiell stabilitet och
beredskap

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina visar hur det finansiella
systemet kan utgéra en direkt méltavla eller utnyttjas indirekt 1 ett
krig. Motstindaren vill skada medborgarnas fértroende for
samhillets institutioner, skada landets rykte internationellt, binda
begrinsade resurser och forsvéra effektivt beslutsfattande. Genom
att stora eller 3 det finansiella systemet att bryta samman kan en
motstdndare utdva utpressning, hota, vilseleda, skapa social oro och
hamstring. Allt f6r att f6rsimra landets motstindskraft.
Erfarenheterna frin kriget visar dock samtidigt att det finansiella
systemet i Ukraina kunnat uppritthdllas vil. Betalningar och
finansiella transaktioner har kunnat fortsitta fungera utan storre
stérningar trots rysk paverkan.

Hushéllens konsumtion, utbetalningar av loner, betalningar
mellan privatpersoner och féretag respektive mellan féretag ir
avgorande for att samhillsekonomin, och dirmed samhillet i stort,
ska kunna fungera. Angrepp mot den finansiella sektorn kan
innefatta att sld ut eller allvarligt inskrinka méjligheten att gora
betalningar mellan enskilda, féretag och myndigheter. For att méta
detta hot anser Forsvarsberedningen att den finansiella sektorns
motstindskraft miste vara hog.

Finansmarknaderna ir i stor utstrickning globala vilket innebir
att storningar l&ngt utanfor Sveriges grinser dven pdverkar det
svenska finansiella systemet. Det finansiella systemet ir dirtill
beroende av att bide elférsérjning och  elektroniska
kommunikationer fungerar. Sidan infrastruktur kan komma att
utgdra en miltavla f6r en fiende, bide infor och under ett vipnat
angrepp. Det innebir att det miste finnas bdde en planering och
dvade forberedelser och reservforfaranden for att sikerstilla det
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finansiella systemets grundliggande funktionalitet, dven dd el och
elektroniska kommunikationer slagits ut.

11.1  Aktorerna i det finansiella systemet

Det finns 1 Sverige flera nyckelaktdrer som bidrar till det finansiella
systemets funktionalitet. Finansinspektionen ir sektorsansvarig
myndighet for beredskapssektorn finansiella tjinster. Finans-
inspektionen och Riksgildskontoret ir beredskapsmyndigheter
inom sektorn.

Riksbanken ir en central aktdr, men som myndighet under
riksdagen omfattas inte Riksbanken av regeringens férordningar och
ingdr formellt inte i beredskapssektorn.

En av de viktigaste uppgifterna for Finansinspektionen ir att i
samverkan med Riksbanken se till att betalningssystemet fungerar s3
lingt det ir mojligt, dven under hojd beredskap och krig. Andra
samhillsviktiga funktioner dr sparande och finansiering, forsikring
och finansiell stabilitet.

Samtliga 6vriga beredskapssektorers férmaga ir starkt beroende
av privata aktorer sisom banker, forsikringsbolag och andra féretag
som exempelvis hanterar kontanter och tillhandahéller infrastruktur
fér massbetalningar. Den finansiella sektorn bestdr tll cirka 95
procent av privata aktorer.

Banker, kreditkortsforetag och forsikringsbolag har viktiga
roller, liksom branschorganisationer, till exempel Svenska
Bankforeningen, och finansiella infrastrukturforetag, till exempel
Bankgirot, Nasdag OMX, Euroclear Sweden AB, Bankomat AB
samt virdetransportforetag, till exempel Loomis och Nokas.

11.2 Riksbankens roll vid hojd beredskap

Enligt lagen (1992:1602) om valuta- och kreditreglering fir
regeringen, efter samrdd med Riksbanken, férordna om valuta-
reglering om Sverige ir 1 krig eller krigsfara.

Forsvarsberedningen konstaterar att fdrutsittningarna att
uppritthélla prisstabilitet och finansiell stabilitet férindras 1 grunden
under hojd beredskap och i krig, bland annat skulle den globaliserade

204



Ds 2023:34 Finansiell stabilitet och beredskap

finansmarknaden omedelbart justera virdet pi till exempel den
svenska kronan och svenska statsobligationer.

Riksbankens guld- och valutareserv ska anvindas fér att ge
tillfillige likviditetsstod i utlindsk valuta till banker verksamma i
Sverige, intervenera pd valutamarknaden och uppfylla Sveriges del 1
Internationella valutafondens (IMF) internationella lingivning. Med
hjilp av guld- och valutareserven kan Riksbanken i kris och krig
erbjuda bankerna ldn 1 utlindsk valuta. P4 s sitt kan effekterna av
en finansiell kris mildras.

Genom den nya riksbankslagen, lagen (2022:1568) om Sveriges
riksbank, som tridde 1 kraft den 1 januari 2023 ges Riksbanken
ansvar for att allminheten ska kunna gora betalningar 1 sdvil
krissituationer som intriffar under fredstid som i en situation dir
hojd beredskap rider. Inom ramen fér ansvaret fir Riksbanken
meddela foreskrifter som riktar sig mot féretag inom betalnings-
omréidet.

Riksbanken ska bland annat samordna berérda féretags arbete
med planering infér fredstida krissituationer och hojd beredskap,
anordna utbildningar och 6vningar samt vid behov aktivera en
ledningstunktion f6r samordning och informationsdelning under en
fredstida krissituation eller hojd beredskap. Riksbanken ska dven
overvaka att foretagen uppfyller sina skyldigheter.

Forsvarsberedningen  konstaterar  att  riksbankslagen — ger
Riksbanken ansvar, uppgifter och mandat som bidrar till en
forstirkning av den samlade férmigan att uppritthilla betalnings-
systemet under fredstida krissituationer och héjd beredskap. I
praktiken innebir ansvaret att Riksbanken har en samordnande,
kravstillande och ¢vervakande roll.

Den samordnande rollen innebir att Riksbanken ska samordna
forebyggande och férberedande arbete med féretag som bedriver
verksamhet av sirskild betydelse f6r genomférandet av betalningar.
I en fredstida krissituation eller vid hojd beredskap ska Riksbanken
dven aktivera en ledningsfunktion for att dela information mellan
berorda aktdrer och samordna hantering av den aktuella situationen
samt samverka med regeringen och berérda myndigheter.

Den kravstillande rollen innebir att Riksbanken f&r meddela
foreskrifter som definierar vilka verksamheter som ir av sirskild
betydelse for genomférandet av betalningar och vilka féretag som
omfattas. Foretag som bedriver sidan verksamhet omfattas av
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Riksbankens ansvar. Genom féreskrifterna fir Riksbanken iven
definiera krav pd berérda foretag avseende planering infér fredstida
krissituationer och hojd beredskap, anordna utbildningar och
ovningar samt besluta om deltagande 1 Riksbankens lednings-
funktion som aktiveras vid en fredstida krissituation eller hojd
beredskap. Berorda féretag har uppgiftsskyldighet och tystnads-
plike.

Den 6vervakande rollen innebir att Riksbanken ska évervaka att
foretagen uppfyller de skyldigheter som féljer av Riksbankens
foreskrifter samt den nya riksbankslagen. Riksbanken fir ocksd
besluta om de foreligganden som behdvs for att féretag ska folja
uppgiftsskyldigheten och Riksbankens foreskrifter, beslut om
foreliggande far forenas med vite.

Forsvarsberedningen  noterar att  Riksbanken  pdbérjat
forberedelser foér att kunna leva upp till det nya ansvaret.
Forberedelserna omfattar bland annat att utveckla, forankra och
besluta om foreskrifter, att utveckla samverkansformer och
inriktning {6r gemensamt arbete med féretagen samt att utveckla
former och inriktning fér Riksbankens évervakning.

I uppgiften att frimja ett sikert och effektivt betalningsvisende
ingdr att 6vervaka betalningssystemets stabilitet samt ansvaret for
kontantférsorjningen 1 samhillet och det s& kallade RIX-systemet.
RIX-systemet kan beskrivas som navet 1 det svenska
betalningssystemet. Samtliga transaktioner mellan banker, clearing-
organisationer och Riksgilden slussas genom RIX-systemet.
Dagligen omsitts cirka 550 miljarder kronor i RIX. Riksbanken ska
vidare kunna ge likviditetsstod (nédkrediter) till enskilda banker vid
en finansiell kris.

11.3  Sektorsansvar Finansiella tjanster

Genom  sektorsansvarsrollen respektive riksbankslagen  har
Finansinspektionen och Riksbanken ett delvis éverlappande ansvar i
frigor med koppling till civilt férsvar. T betinkandet Staten och
betalningarna (SOU 2023:16) konstaterar Betalningsutredningen att
Finansinspektionens respektive Riksbankens ansvar och uppgifter i
sdvil det krisforberedande som det krishanterande arbetet behover
tydliggéras. Andamalsenliga former for samverkan, sirskilt nir det
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giller operativ krishantering, bér enligt utredningen évervigas inom
ramen for en samlad 6versyn. Utredningen anser ocksd att det bér
overvigas att Riksbanken, genom en dndring i riksbankslagen, blir
skyldig att samrdda med eller informera Finansinspektionen under
fredstida krissituationer och vid héjd beredskap.

Aven i betinkandet En modell for svensk forsorjningsberedskap
(SOU 2023:50) konstateras att det finns sirskilda utmaningar fér
arbetet 1 beredskapssektorn Finansiella tinster kopplat till hur
forsorjningsanalys ska g8 till d& det inte gdr att 3ligga Riksbanken
ndgon uppgift pd det sitt som kan ske med myndigheter som ingdr 1
beredskapssektorerna. Vidare har utredningen Operativ krisledning
vid allvarliga driftstérningar 1 den finansiella sektorns digitala
infrastruktur (Fi 2023:B) 1 uppdrag att foresld en funktion for
operativ krisledning vid allvarliga driftstérningar i den finansiella
sektorn. Utredningen ska dven foresld vilken myndighet som ska
ansvara fér funktionen och hur samverkan med andra berérda
myndigheter bor regleras. Riksbanken anser att de uppgifter som
faller under Riksbankens ansvar enligt Riksbankslagen uttryckligen
ska undantas frin beredskapsférordningens tillimpningsomride 1
syfte att skapa en tydlig ansvarsférdelning och undvika att
beredskapsférordningen kommer i konflikt med lag.

Forsvarsberedningen anser att det idr viktigt att det inom
betalningsomridet finns en fungerande och heltickande struktur fér
planering och forberedelser infér hojd beredskap och krig, samt att
det ir tydligt hur hanteringen ska ledas. Att ha parallella strukturer
for identiska uppgifter ir inte effektivt. Forsvarsberedningen vill
understryka vikten av att frigan fir en skyndsam [6sning.

11.4 Betalningssystemet vid hojd beredskap och krig

Foérsvarsberedningen konstaterar att en av de mest pdtagliga
forindringarna 1 det finansiella systemet med biring pi total-
forsvaret ir den snabba nedgingen i kontantanvindning, sirskilt
under det senaste decenniet. Fram till mitten av 1980-talet hade
Riksbanken, med enstaka undantag, kontor i varje lin dir den
férvarade, limnade ut och tog emot sedlar och mynt. Sedan dess har
kontanthanteringen genomgitt en kraftig omvandling. Den tekniska
utvecklingen med internetbankernas framvixt har lett till att manga

207



Finansiell stabilitet och beredskap Ds 2023:34

bankkontor har slagits igen och alla bankkontor hanterar inte
lingre kontanter.

Banker och niringsidkare har drivit pd den tekniska utvecklingen
for att minska kostsam och personalintensiv kontanthantering.
Sammantaget har nya tekniska l8sningar, firre bankkontor och byte
av sedlar och mynt pd kort tid férindrat anvindningen och behovet
av kontanter 1 samhillet.

For att betalningar ska kunna goras vid allvarliga stérningar, i
fredstida krissituationer eller vid hojd beredskap, ir det viktigt att
det finns redundans i1 betalningssystemet. Det finns ett virde 1 att
betalningar kan géras pd olika sitt och med olika betalningsmedel.
Det ir ocksi positivt om de olika betalningssitten inte ir beroende
av en och samma bakomliggande infrastruktur. Samtidigt som
kontanter har minskat i betydelse 1 den fysiska handeln till {6rmé&n
for framfor allt kontokort har tjinsten Swish kommit att bli ett
alltmer gdngbart betalningssitt. Swish bygger pd en delvis oberoende
betalningsinfrastruktur i férhéllande till den som kortbetalningar gir
genom. I de fall kortbetalningar inte fungerar till {61jd av problem
hos en enskild kortutgivare, kort-inlésare eller de internationella
kortnitverken erbjuder en tjinst som Swish dirmed ett alternativt
betalningssitt.

Ett behov av omfattande volymer av betalningar off-line kan
komma att uppstd vid storre storningar som till exempel di
elektroniska kommunikationer slds ut till £6ljd av ett cyberangrepp.
Kontanter kommer att i viss utstrickning kunna bidra till 6kad
redundans i betalningssystemet, men de kommer inte att ensamma
ricka till fér att klara betalningsbehoven i samhillet ens under
kortare offlineligen. Aktdrerna pd betalningsmarknaden ir eniga om
att kontanta betalningar inte kan vara mer 4n ett komplement till
digitala betalningar 1 en sidan situation. Det beror pd att
kontantkedjan 1 samhillet har anpassat sig till nuvarande nivd pi
kontantanvindningen, dir under tio procent av transaktionerna 1
den fysiska handeln gérs med kontanter.

MSB uppmanar 1 sina rdd tll privatpersoner att som en
forberedelse for krissituationer ha beredskap att kunna betala pd
flera olika sitt. Utdver att ha en reserv av kontanter i mindre valorer
hemma kan detta till exempel innebira att ha konton 1 olika banker,
kort fr&n olika betalkortsleverantorer, tillging till mobila
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betalningsldsningar och dessutom att ha flera alternativ for internet-
uppkoppling och flera alternativ att identifiera sig elektroniskt.

Betalningsutredningen hade regeringens uppdrag att bland annat
analysera och bedéma betalningsmarknadens férmiga att
uppritthdlla samhillsviktig verksamhet under fredstida kriser och
vid hojd beredskap och krig. Utredningen har i sitt betinkande
Staten och betalningarna (SOU 2023:16) gjort bedéomningar och
limnat en rad forslag som syftar till att stirka denna forméga.

Forsvarsberedningen  delar utredningens bedémning att
niringsidkare som tillhandahdller livsnédvindiga varor sdsom
receptbelagda likemedel, livsmedel och drivmedel bor acceptera
flera betalningssitt inklusive sidana som fungerar vid stdrre
storningar 1 elférsorjning eller elektroniska kommunikationer.

Ett alternativt betalningssitt dr att ta emot digitala betalningar
nir internetuppkoppling saknas vilket till exempel innebir att
betalning med bankkort och betalterminal sker dven om internet-
uppkoppling  saknas. Infrastrukturen och processerna for
betalningar med bankkort nir internetuppkoppling saknas finns
redan pd plats och denna typ av betalningar kan dirfér ske nir
sedvanliga elektroniska kommunikationer inte fungerar. Ett behov
av omfattande volymer av digitala betalningar utan internet-
uppkoppling kan komma att uppstd vid storre stérningar, till
exempel di elektroniska kommunikationer slds ut lingre perioder.
Dock uppstir olika typer av risker som behover hanteras mellan
aktorerna. Vid lingre avbrott i elektroniska kommunikationer kan
likviditetsriskerna bli utmanande och det kan d& vara motiverat att
staten gdr in och lyfter av en del av bankens risk genom att garantera
likviditetslan till niringsidkare. Betalningsutredningen foreslr en ny
lag om statliga kreditgarantier fo6r genomférandet av vissa
betalningar i syfte att skapa bittre forutsittningar for elektroniska
betalningar off-line for livsnédvindiga varor. Forsvarsberedningen
ser forslaget som ett virdefullt sitt att skapa fler betalnings-
mojligheter 1 en krissituation, hojd beredskap och krig.

Aven i fall dir aktérer inom handeln normalt tar emot kontanter
tvekar de infor att ta emot kontantbetalning om kassasystemet inte
ir tillgingligt, till exempel som en f6ljd av ett lingre stromavbrott
eller att systemet ir utsatt fér en cyberattack. Detta for att inte bryta
mot regler om kassaregister 1 skatteforfarandelagen om de tar emot
kontantbetalning utan mojlighet att registrera kopet och
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tillhandahélla kvitto. Betalningsutredningen féresldr att Skatte-
verket ges mojlighet att gora undantag frin skyldigheter som giller
kassaregister 1 hindelse av en fredstida krissituation eller hojd
beredskap. Forsvarsberedningen ser det som virdefullt att g vidare
med forslaget.

Ett relativt nytt fenomen dr si kallade kryptovalutor.
Kryptovalutor ir inte beroende av banker for att verifiera
transaktioner och det finns ingen som garanterar virdet. De flesta
kryptovalutor har hittills anvints som spekulativa investeringar
snarare in som betalningsmedel. En anledning till detta ir att de
saknar egenskaper som forknippas med betalningsmedel, till
exempel att vara brett accepterade for betalningar och behilla sitt
virde over tid. Finansinspektionen och andra europeiska
tillsynsmyndigheter har varnat {6r placeringar i virtuella valutor. Det
ir ocksd bekant att dessa valutor anvinds 1 brottsliga sammanhang.
Kryptovalutor kan inte mita sig med centralbankspengar nir det
giller sikerhet och trygghet och accepteras inte heller 1 butiker.

11.5 Totalférsvarsplanering i finanssektorn

Forsvarsberedningen understryker vikten av att, i enlighet med
kraven 1 férordningen om statliga myndigheters beredskap
(2022:524), fortsitta utvecklingen av en totalférsvarsplanering och
forberedelser foér att  hantera hojd  beredskap och  krig
1 finanssektorn.

Totalférsvarsplaneringen 1 finanssektorn behéver innefatta
tydligare kravstillning och beredskapsforeskrifter for aktorerna i det
finansiella systemet och utvecklade planer for att hantera forvintade
problem avseende kontanthantering, elférsorjning och elektroniska
kommunikationer under hojd beredskap och krig.

Sévil finansiella som sikerhetspolitiska problem som uppstar 1
andra linder kan snabbt spridas och p&verka dven Sveriges finansiella
system. Aven det internationella finansiella systemet ir sirbart for
avbrott 1 infrastrukturen for elektroniska kommunikationer.
Finanssektorns internationella beroenden méiste dirfér beaktas, till
exempel inom ramen f6ér bedémningar av valuta- respektive
guldreservens storlek. P4 samma sitt miste beaktas att andra linder,
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sirskilt Estland, Lettland och Litauen, ir beroende av svenska banker
for sin finansiella stabilitet.

Foérsvarsberedningen konstaterar att en lingre stdrning eller ett
sammanbrott 1 det finansiella systemet kommer att utgora en svir
pafrestning foér hela samhillet. Oavsett om det beror pd en
antagonistisk aktdr, handhavandefel eller har andra orsaker kan en
situation uppstd dir varken el eller elektroniska kommunikationer
fungerar under en lingre period.

Beredningen understryker att privatpersoner, offentliga aktdrer
och niringsidkare mdiste ha férutsittningar att uppritthilla
grundliggande ekonomiska transaktionsméjligheter genom tillging
till kontanter, alternativa betalningsmedel eller ndgon form av
statliga krediter. Under hojd beredskap och i krig dr detta sirskilt
viktigt foér att uppritthdlla férsvarsvilja och motstdndsanda
1 samhillet.

Myndigheter inom beredskapssektorn Ekonomisk sikerhet
ansvarar for att sambhillets utbetalningar, till exempel barnbidrag,
forildrapenning, sjukpenning, dagersittning och dagpenning fér
pliktpersonal och pension, ska fungera vid hojd beredskap och krig.
Mpyndigheterna 1 sektorn dr Arbetsférmedlingen, Pensions-
myndigheten, Riksgildskontoret, Skatteverket och Statens
servicecenter, med Forsikringskassan som  sektorsansvarig
myndighet. Verksamheten inom beredskapssektorn bedrivs 1
huvudsak av det offentliga med undantag f6r arbetsloshetskassorna
som dr ekonomiska foreningar. Kommunerna ansvarar fér
forsorjningsstod enligt Socialtjinstlagen (2001:453).

Statens skatteintikter i form av uppbérd ir inte tydligt utpekat
som en viktig samhillsfunktion 1 den nya strukturen. Enligt Skatte-
verket kommer dock uppbérdsfrigorna fortsatt hanteras inom
beredskapssektorn. I uppbérdsprocessen ingdr férutom olika typer
av beskattning, dven den kritiska kommunavrikningsprocessen.
Forsvarsberedningen anser att uppborden dr central f6r samhills-
ekonomin och att den méste hanteras inom beredskapssektorn.

Den svenska socialforsikringen omfattar i stort sett alla som bor
eller arbetar 1 Sverige. Férsikringen, inklusive hantering och lagring
av uppgifter, ir en viktig del av de offentliga trygghetssystemen och
har stor betydelse, inte bara f6r enskilda, hushill och foéretag, utan
for hela samhillsekonomin. Forsikringskassans uppdrag idr att
besluta om och betala ut en stor del av de fé6rminer som ingdr i
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socialférsikringen.  Forsikringskassan  har  identifierat  att
administration och utbetalningar av ersittningar till stora grupper av
personer, dir ersittningen har en stor betydelse fér personernas
foérsorjning och som betalas ut dver en lingre tid, utgdr nationellt
samhillsviktig verksamhet.

Forsikringskassan  har redovisat ett regeringsuppdrag att
analysera och redovisa forslag pd hur utbetalningar frin
socialférsikringen kan sikerstillas under krig och krigsfara 1
enlighet med 117 kap. socialférsikringsbalken. Forsikringskassan
har valt att dven inkludera familjebidrag till totalférsvarspliktiga,
aktivitetsstdd, utvecklingsersittning och etableringsersittning med
ulliggsforminer eftersom dessa ersittningar betalas ut av
Forsikringskassan och tillhér myndighetens prioriterade férméner
vid krig eller krigsfara.

Inom ramen f{6r regeringsuppdraget har Forsikringskassan
tillsammans med Riksbanken, Riksgilden, Finansinspektionen,
Pensionsmyndigheten och Arbetsférmedlingen genomfért en
analys av mojliga utbetalningssitt f6r massutbetalningar. Den
gemensamma slutsatsen dr att det enda utbetalningssitt som ir
mojligt dr utbetalning till bankkonto 1 enlighet med statens
betalningsmodell. Forsikringskassan har dirfér inte 1 detal;
analyserat alternativa utbetalningssitt eller betalningsmedel.

Det finns sdledes ett flertal externa beroenden som paverkar
forutsittningarna for att ersittningar ska nd mottagarna vid kris, krig
eller krigsfara. Myndigheten ir beroende av statens betalningsmodell
fungerar, det vill siga de regelverk och strukturer som hanterar
statens betalningar och som férvaltas av Riksgilden, liksom att den
infrastruktur fungerar som behovs for att utbetalningarna ska nd
mottagarens bankkonto. Det finns vidare ett avgdrande beroende av
egen, men ocksd andra aktdrers samhillsviktiga digitala infrastruktur
och tjinster. I det fall kritiska delar inom it-infrastrukturen inte ir
tillgingliga kommer det innebira att forutsittningar inte finns for
att utbetalningarna ska kunna nd mottagarens bankkonto.

Utéver de grundliggande komponenterna i infrastrukturen
(RIX-systemet, bankgiro, bankernas tillhandahillande av
bankkonton osv) framhéller Forsikringskassan beroendet till Bank-
ID, som ir den absolut ledande leverantéren av tjinst for digital
identifiering och som anvinds av i princip samtliga aktérer i det
finansiella systemet inklusive Forsikringskassan. Bank-ID ir en
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kritisk komponent f6r myndighetens férmdga att uppritthélla god
kapacitet fér mottagande och handliggning av irenden.
Foérsvarsberedningen konstaterar att Bank-ID drivs av ett privat
foretag. Forsvarsberedningen konstaterar vidare att det i regeringens
budgetproposition for 2024 foreslds 40 miljoner f6r 2024 och 2025
for utveckling av en statlig e-legitimation pd hogsta tillitsniva.
Forslaget foljer av EU-férordningen om elektronisk identifiering
och betrodda tjinster (Electronic Identification, Authentication and
Trust Services, eIDAS), som bland annat innebir att det ska bli
obligatoriskt f6r EU:s medlemsstater att anmila en e-legitimation pd
hogsta tillitsnivd. En sirskild utredare har fatt i uppdrag att foresld
hur staten kan utfirda en e-legitimation pd hégsta tillitsniva. Ett
delbetinkande redovisades den 16 oktober 2023. Slutbetinkande ska
limnas den 31 maj 2024.
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12 Transporter

Transportsektorn dr grundliggande for samhillet i fred. T krig har
transportsektorn stor betydelse for att sikerstilla de viktigaste
totalforsvarsfunktionerna. Flertalet samhillsviktiga verksamheter ir
beroende av transportinfrastruktur och transporter. Sektorn har en
central roll i att uppritthilla den svenska ekonomin i h6jd beredskap
och 1 krig.

Transporter av personal och varor ir vidare en forutsittning for
Foérsvarsmaktens mobilisering, forsorjningssikerhet och férmaga att
verka. Det dr ocksd en sektor vars funktionalitet har stor betydelse
for allierade staters f6rsorjning, sirskilt for allierade 1 Norden och
Baltikum. Transporter ir ocksd avgorande for genomférandet av
Natos militira operationer i vir del av Europa.

For Sverige dr det centralt att navigations- och passagerittigheter
i enlighet med havsritten uppritthélls.

Transportsektorn ir i sin tur beroende av andra samhills-
funktioner, bland annat el- och drivmedelsférsérjning samt
elektroniska kommunikationer f6r att kunna fungera.

Den samhillsviktiga verksamheten inom sektorn transporter
bedrivs till stérsta delen av privata foretag. Viss verksambhet, till
exempel tigtrafikledning, Luftfartsverkets flygledning, Trafik-
verkets firjetrafik, sjotrafikinformation och isbrytarverksamheten,
utférs direkt av statliga myndigheter. Annan verksamhet, s3 som
underhdll av vigar och jirnvig, flygplatstjinst, lokal och regional
kollektivtrafik samt viss firjetrafik bedrivs pd entreprenad eller av
offentligt 4gda bolag.

I beredskapssektorn transporter ingdr den sektorsansvariga
myndigheten  Trafikverket  samt  beredskapsmyndigheterna
Transportstyrelsen, Sjofartsverket och Luftfartsverket. Dessa har
alla uppgifter som ir av central betydelse f6r uppritthdllandet av ett
fungerande transportsystem.
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Forsvarsberedningen noterar att det finns ett stort
underhdllsbehov inom svensk transportinfrastruktur. Detta
pverkar dven totalférsvaret negativt. Forsvarsberedningen under-
stryker vikten av en god och vil underhéllen transportinfrastruktur.

Trafikverket tar vart femte &r fram underlag for regeringens
infrastrukturproposition och ska i detta beakta totalférsvarets krav
samt ta in synpunkter frdn berérda myndigheter. Infrastruktur-
propositionen ligger i sin tur till grund f6r Trafikverkets arbete med
att ta fram ett forslag till en 12-3rig nationell infrastrukturplan och
det parallella arbetet 1 regionerna med att ta fram linsvisa
infrastrukturplaner. Bland annat Férsvarsmakten bereds mojlighet
att ge synpunkter pd dessa planer. Férsvarsberedningen anser att det
ir av stor vikt att totalforsvarets behov beaktas.

Huvuddelen av transportinfrastrukturen ir offentligt dgd, till
storsta del av staten. Det finns dock undantag, exempelvis hamnar.
Ett ytterligare undantag utgors av det omfattande enskilda vignitet
som forvaltas av samfilligheter och enskilda. Dessa vigar kan {4 stor
betydelse for totalférsvaret 1 hindelse av krig.

Forsvarsberedningen noterar att Trafikverket har ett pigdende
uppdrag att foresld tgirder for att stirka formigan avseende
krisberedskap och civilt forsvar inom beredskapssektorn for
transporter. Beredningen anser att sivil 1 detta arbete som i
Trafikverkets pigiende arbete med att ta fram underlag infér den
infrastrukturproposition som ska liggas 2024 miste behoven utifrén
Natos operationsplanering 1 méjligaste min beaktas, dven i det fall
Sverige dnnu inte dr medlem.

D3 mainga sektorer och samhillsfunktioner ir beroende av en
fungerande transportinfrastruktur fér sin verksamhet vid hojd
beredskap och krig krivs en relevant och konkret total-
forsvarsplanering inom transportsektorn. Forsvarsberedningen
konstaterade 1 Motstindskraft, Inriktningen av totalférsvaret och
utformningen av det civila forsvaret 2021-2015 (Ds 2017:66) att
omfattande skador kan férvintas pd transportinfrastrukturen under
ett krig pd svenskt territorium.

Erfarenheterna frdn Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
understryker vikten av transportinfrastruktur och transporter foér
samhillets funktionalitet och de militira och civila férsvars-
anstringningarna  samt civilas mdojlighet att  fly  strider.
Erfarenheterna pekar ocksd pa behovet av tillgdng till reparations-
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resurser och reservdelar for att uppritthilla  transport-
infrastrukturen, men dven pd vikten av ett flexibelt f6rh8llningssitt
for att mota transportbehov dven nir vigar eller trafikslag ir
otillgingliga. Reserviorfaranden som inkluderat exempelvis manuell
trafikledning och anvindning av diesellok har ocks3 varit viktiga fér
att uppritthdlla transportkapaciteten under ridande krig.

Trafikverket har pekat pd att nybyggnations-, reparations-,
evakuerings- och rojningsberedskap dr avgérande delar i
myndighetens forméga att vid hojd beredskap och krig kunna
reparera och vidmakthdlla transportinfrastruktur och transport-
resurser.

Forsvarsberedningen anser att detta arbete behover utgd frn de
behov totalférsvaret har avseende en funktionell och redundant
infrastruktur och behéver goras tillsammans med Trafikverkets
entreprendrer. Det understryker vidare behovet av ett system med
krigsviktiga féretag som har forberett och planerat for att delta 1
dessa delar av totalférsvaret.

12.1 Totalférsvarsplaneringen i transportsektorn

Forsvarsberedningen framholl 1 Motstandskraft att totalférsvars-
planeringen 1 transportsektorn bland annat bér syfta tll att
identifiera vilka kritiska delar av transportinfrastrukturen som ir
nodvindiga att uppritthilla i krig och direfter planera for alternativa
funktionssitt, transportsitt och transportvigar. Denna bedémning
ligger fast.

Totalférsvarsplaneringen miste omfatta alla delar av transport-
systemet, det vill siga transportinfrastruktur, transporter och
logistik. I dag involveras emellertid bara 1 mycket begrinsad
omfattning de privata aktdrer som tillhandahiller samhillsviktiga
transporttjinster pa land, 1 luften och till sj6ss. Férsvarsberedningen
anser att dessa pd bittre vis in idag behdver involveras 1 planeringen

inf6ér hojd beredskap och krig.

12.1.1 Paverkan av Natomedlemskapet

Sveriges Natomedlemskap innebir delvis nya krav ocksd for
transportsektorn. Nato har pekat ut robusta transportsystem som
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ett av alliansens sju grundkrav (Baseline Requirements) fér nationell
motstdndskraft. Atgirder och forberedelser avseende dessa
grundkrav syftar till att sikerstilla att dessa sektorer kan motstd
angrepp eller stérningar och fortsatt ge stod till Natos militira
operationer.

Vid Natos toppméte 1 Vilnius 2023 enades medlemsstaterna om
overgripande riktlinjer f6r de sju grundkraven, inklusive transporter,
till stod for nationella mil och planering. Forsvarsberedningen
konstaterar att det kommer att krivas en regeléversyn och
regelsamordning med berérda allierade stater avseende transporter
av allierade forband och materiel till och frdn Sverige och pd svenskt
territorium. Detta kan till exempel handla om tull- och
grinspassagefrigor och regelverk for tdg som blandar gods- och
persontransport. Hir har ocksi EU-samarbetet avseende militir
mobilitet en viktig roll.

Forsvarsberedningen  konstaterade 1 Allvarstid, Férsvars-
beredningens sikerbetspolitiska rapport 2023 (Ds 2023:19) att det
kommer att vara avgorande for Sverige och Nato att uppritthilla
forbindelser visterut, bland annat via vistkusten och Géteborg, via
vistra Svealand till Osloomridet samt via Jimtland och Norrbotten
till de norska hamnarna i Trondheim och Narvik samt via
Oresundsomridet. Transportvigarna genom Sverige blir ocks3
centrala for 6vriga allierade 1 forsvaret av de dstra medlemslinderna.

Om sjovigarna 1 Nordatlanten stors sd férsviras mojligheterna
for USA och Nato att férstirka och férsvara de nordliga och 6stliga
allierade. Sjoforbindelserna till och i Ostersjoomridet ir siledes
avgorande for Natos forstirkningsoperationer.

Sverige ir centralt ocksd for att sikerstilla Finlands {6rsérjning.
Det giller sdvil land- som sjo- och lufttransporter. Inte minst
hamnarna lings Bottniska viken ir viktiga i detta sammanhang.
Forsvarsberedningen konstaterar att Gotland ir beroende av sj6-
och lufttransporter f6r militir och civil f6rsérjning. Férsérjningen
av Nordnorge kan till del ocks3 férvintas gi via Sverige.

Beredningen betonar sirskilt behovet av att genomfora
nddvindiga forberedelser redan i fred f6r de behov som Nato-
medlemskapet aktualiserar. Vidare miste dessa férberedelser medge
visst nyttjande dven innan regeringen har beslutat om hojd
beredskap, exempelvis for att medge tidig frambasering av trupp i
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Norden och Baltikum men ocksd fér att kunna genomfora
nodvindig dvningsverksamhet.

Beredningen understryker vikten av att totalférsvarsplaneringen
inom transportsektorn inkluderar konkret planering f6r ledning och
genomforande av  transporter av stérre militira forband.
Beredningen konstaterade i Allvarstid att virdlandsstodet och
dirmed sammanhingande logistik och underhéllsresurser behover
utvecklas 1 nira samarbete med vdra grannlinder, framfér allt Norge,
Finland och Danmark men iven andra linder som 1 alliansens
operationsplanering forvintas erhilla stéd. Virdlandsstédet méste
ses som en integrerad del 1 en 6vergripande nationell logistikmodell,
vilken omfattar bland annat transporter, dir staten, kommuner,
regioner och niringsliv dr en del i planeringen. Eftersom sidan
planering inte har genomférts pd mer dn tjugo &r och den nu ska
innefatta dven allierade férband kan relevanta regelverk, 1 den mén
de fortfarande giller, behova ses éver. Det kan ocksd behdvas nya
forordningar for att mojliggora att transporter kan genomforas pd
ett indamélsenligt sitt. Det giller inte minst militira jirnvigs-
transporter.

Transportsektorn har stor betydelse inom ramen fér ett starkt
ekonomiskt foérsvar. Det mdste finnas totalférsvarsplanering for
transporter pd central, hogre regional och lokal nivd for att
uppritthdlla en tillricklig f6rsérjningssikerhet. For att den
inhemska industriproduktionen si l&ngt som mojligt ska
uppritthéllas 1 krig krivs att import sdvil som export fortgdr dven i
krig. Detta stiller krav pd fungerande transporter p3 alla nivier.

Nittio procent av Sveriges import och export transporteras
sjovigen. Forsvarsberedningen konstaterar att Sveriges hamnar och
sjofart dirfor dr av stor betydelse for totalférsvaret, inklusive for
féormagan att ta emot stéd, men ocksd for fo6rsdrjningen 1 vér region.
Idag dgs merparten av landets cirka 55 hamnar av kommunala bolag.
Transportinfrastrukturen f6r hela transportkedjan, inklusive till och
frin hamnar, miste utvecklas i samverkan mellan Trafikverket,
Forsvarsmakten, beredskapsmyndigheter, kommuner och regioner
samt niringslivet.
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12.1.2 Kollektivtrafik

Kollektivtrafiken kommer att vara viktig vid hojd beredskap och
krig, bland annat fér utrymning och transport av krigsplacerade till
instillelseplatser och andra militira personaltransportbehov.
Kollektivtrafiken ir dven viktig for pendling till skola och
arbetsplatser och dirmed for att uppritthilla samhillsviktiga
verksamheters funktionalitet. Vikten av kollektivtrafiken kan
forvintas 6ka om biltrafiken 1 en situation av hojd beredskap och
krig begrinsas pa grund av till exempel ransonering av drivmedel och
el, brist pa reservdelar.

Forsvarsberedningen noterade 1 Motstdndskraft att genomslaget
for frigor rorande hojd beredskap och krig 1 kollektivtrafik-
planeringen varierade och att ansvaret foér kravstillning och
uppfoljning vad avser hojd beredskap gentemot regionala
kollektivtrafikmyndigheter var oklart. Férsvarsberedningen menar
att de nyinrittade civilomriddena, tillsammans med linsstyrelserna,
liksom den sektorsansvariga myndigheten Trafikverket, hir har
viktiga uppgifter att fylla. Hur ansvaret ska férdelas bor snarast
regleras. Beredningen wvill ocksi understryka behovet av
totalférsvarsplanering och formigehdjande dtgirder iven for
kollektivtrafiken.

12.1.3 Prioriteringar inom transportsektorn i krig och i fred

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstandskraft att det under
héjd beredskap och krig kommer att finnas behov av att prioritera
transportresurser. Sddana prioriteringar kan bli féremdl for svira
avvigningar mellan olika samhilleliga behov, till exempel militira
behov kontra civila behov. Vid hojd beredskap och 1 krig kommer
civilomridena att vara centrala i denna prioritering.

Forsvarsberedningen understryker behovet av att tidigt under
kommande forsvarsbeslutsperiod undanréja alla  osikerheter
rorande ansvaret foér forberedelser och planering av total-
forsvarsviktiga person- och godstransporter vid héjd beredskap och
krig.

Ovriga sektorers beroende av transporter gor att totalfrsvars-
planeringen pd transportomrddet behéver samordnas mellan flera
olika aktérer, trafikmyndigheterna, Férsvarsmakten, Myndigheten
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for samhillsskydd och beredskap (MSB), 6vriga sektorsansvariga
myndigheter ~ och  beredskapsmyndigheter,  civilomriden,
linsstyrelser, regioner och kommuner, offentliga och privata dgare
av infrastruktur samt 6vriga privata aktdrer inom transportsektorn.
Planeringen 1 fred fér hojd beredskap och krig kommer att behéva
genomforas pd alla nivier utgiende frin de behov som kan
identifieras genom bland annat den militira operationsplaneringen
och bedémda behov 1 samhillet 1 6vrigt inklusive industrins behov.

Forsvarsberedningen anser dirfér att Trafikverket, i enlighet med
forslaget 1 En modell for svensk forsoriningsberedskap (SOU 2023:50),
ska genomfoéra forsorjningsanalyser avseende transporter som
innefattar sdvil infrastruktur som transporttjinster, det vill siga
transportdrer och logistikcentrum. Beredningen understryker vidare
vikten av att planerna dvas.

Med en totalférsvarsplanering som omfattar konkreta handlings-
planer samt investeringar foér att &ka robustheten kan den
sammantagna férmdgan att hantera krigssituationer inom transport-
sektorn forbittras. Att pd si vis uppritthilla en grundliggande
funktionalitet inom transportsektorn vid hojd beredskap och krig ir
en forutsittning for att 8stadkomma funktionalitet dven inom andra
sektorer.

12.2 Utvecklingsbehov kopplade till totalférsvaret i
transportsektorn

Foérsvarsberedningen konstaterade 1 Motstdndskraft att det krivs
investeringar for att mojliggéra bdde anpassning av existerande
infrastruktur samt nybyggnationer, i syfte att 6ka motstdndskraften
och beredskapen for krigsférhdllanden. Planeringen for detta leds av
sektorns beredskapsmyndigheter i nira dialog med bland annat
ovriga beredskapssektorer, civilomrdden, niringsliv och Forsvars-
makten.

Investeringsbehoven inom transportsektorn ur ett totalférsvars-
perspektiv beddms av MSB bland annat handla om anliggningar,
stirkt robusthet for kritisk infrastruktur, ledningssystem samt vissa
fordon och lager av vissa forbrukningsvaror. MSB pekar dven pd
behoven av kritisk reservinfrastruktur som reservhamnar och reserv-
flygplatser, dir ansvar och lingsiktig finansiering behéver utredas.
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Vidare pekar MSB pi behovet av robusthéjande investeringar i
kollektivtrafiken samt investeringar i fungerande flygtrafiktjinst
och tillgingliga flygplatser. MSB foresldr ocksd utveckling av
regionala forstirkningsresurser med ledningsresurser, reservbroar,
vigfirjor samt férmiga till reparationsarbete av trafikinfrastruktur.

Vissa resurser, som exempelvis tigvagnar, ingdr ocksi 1 en
europeisk pool av materiel. Dessa har sdledes Sverige inte full
radighet 6ver. Det finns ocksa relativt {4 specialiserade vagnar, som
exempelvis flakvagnar for transport av tunga fordon.

Forsvarsberedningen noterar att transportsektorn, genom sin
betydelse for andra sektorer och det militira forsvaret, bor ges hog
prioritet 1 en balanserad utveckling av den samlade totalférsvars-
férmigan inom ramen for de samlade resurserna. Behov och
forutsittningar for transporter ser emellertid olika ut i norra och
sodra Sverige, vilket ocksd miste avspeglas 1 planermgen

Det krivs en analys av vilka investeringar 1 exempelvis
transportinfrastruktur som utifrdn ett totalférsvarsperspektiv miste
goras omgdende och vilka som, med ett acceptabelt risktagande, kan
hanteras pd lingre sikt i ordinarie nationella infrastrukturplaner.
Trafikverkets pigiende arbete med att ta fram underlag f6r den
kommande infrastrukturpropositionen samt att foresld dtgirder for
att stirka krisberedskap och civilt forsvar utgor viktiga grunder for
denna analys.

Forsvarsberedningen anser att samverkan med andra linder
behover utvecklas f6r att hantera grinsoverskridande infrastruktur,
sisom Oresundsbron samt jirnvigsforbindelserna mellan Sverige
och Norge respektive Sverige och Finland. Det ir vidare viktigt att
sikra mojligheterna till jirnvigsforbindelser till kontinenten, via
tigfirjor eller andra alternativ, dven i de fall strickningen &ver
Oresund och Danmark inte ir tillginglig. Trafikverket har ett
pigdende uppdrag avseende detta. Forsvarsberedningen betonar
vikten av att sikra redundans i sédra Sverige fér tungtranporter pd
bade vig och jirnvig.

Regeringen har rekommenderat 11 projekt avseende transport-
infrastruktur f6r medfinansiering frdn EU-fonden fér ett samman-
linkat Europa. Dessa projekt, som bland annat inbegriper utveckling
av Malmbanans kapacitet och atgirder vid flera Europavigar, har
dven betydelse for den militira rérligheten. Med det svenska
medlemskapet 1 Nato Oppnar sig ocksd mojligheten fér Nato-
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finansierade investeringar 1 viss transportinfrastruktur. Dessa
investeringar ir knutna till konkreta militira behov som framgir av
Natos operationsplanering.

Forsvarsberedningen understryker att det ir viktigt att Sverige
tidigt identifierar ett antal objekt som uttryckligen efterfrigas i
Natos operationsplanering som kan presenteras for ¢vriga allierade
och som dirmed kan fi Natofinansiering eller annan bilateralt
overenskommen finansiering. Ett uppdrag avseende detta bor ges till
transportmyndigheterna och Férsvarsmakten gemensamt.

12.3 Det militara forsvaret och transportsektorn

Forsvarsmakten, och allierade staters forband, kommer att vara 1
behov av stéd fran olika delar av transportsektorn. Utover tillgdng
till fungerande transportinfrastruktur kommer Foérsvarsmakten,
som kan ha sirskilda krav vilka inte ir prioriterade av andra aktorer,
att ha behov av civila fordon och fartyg samt transporttjinster.
Planering bér bedrivas for att Férsvarsmakten efter behov ska kunna
nyttja de fordon, fartyg samt luftfarkoster som finns 1 statlig dgo.
Exempel pd sddana ir Sjofartsverkets helikoptrar och isbrytare. For
att dstadkomma ett rationellt nyttjande av dessa typer av statliga
resurser dr det viktigt att ansvariga myndigheter vid upphandling tar
hinsyn tll totalférsvarets behov.

Vid héjd beredskap kan regeringen fatta beslut om att tillimpa
forfogandelagstiftningen vilket ger Forsvarsmakten och andra
statliga myndigheter mojligheter att disponera privata transport-
resurser. Ett sidant forfogande behover forberedas genom ett
system for uttagning av fordon, luftfartyg och fartyg i enlighet med
férordningen (1992:391) om uttag av egendom for totalférsvarets
behov. Ett sddant arbete har paborjats.

Foérsvarsberedningen anser att det ir angeliget att Forsvars-
makten fortsitter att forbereda f6r en tillimpning av férfogande-
lagstiftningen pd transportomrddet. Forsvarsberedningen noterar
samtidigt att detta idr ett intrikat och resurskrivande system som
ocks4 har fitt delvis andra forutsiteningar nir exempelvis fartyg har
flaggats ut och besittningarna inte lingre ir svenska. For att
sikerstilla tillgdngen pd sjtransporter kommer ridigheten 6ver
resurser att vara av stor vikt. For fartyg som ir registrerade i Sverige
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rider svensk jurisdiktion. Under h6jd beredskap ges staten, genom
befintlig fullmaktslagstiftning, per automatik full rddighet 6ver hela
den svenskflaggade handelsflottan. Det innebir bland annat att
svenskflaggade fartyg inte far framforas var de vill eller bira vilken
last de vill utan tillstind frdn myndigheterna. Svensk personal eller
utlindska medborgare som ir bosatta i Sverige kan, om regeringen
foreskriver om allmin tjinsteplikt, ianspriktas f6r allmin
yinstgoring under hojd beredskap. Utlindsk personal som inte dr
bosatt i Sverige kan inte ianspriktas med stdd i regelverket om
totalforsvarsplikt. Forsvarsberedningen anser att tillgdngen pi
sjotransporter under hdjd beredskap behover sikerstillas si lingt
som mojligt. Detta arbete behover géras i1 nira samverkan med
niringslivet.

Beredskapsmyndigheter bér ocksd overviga behov av
transportresurser vid hojd beredskap och anmila sina eventuella
behov till den myndighet som beslutar om uttagning, det vill siga
Forsvarsmakten, nir det kommer till fordon och fartyg samt
Transportstyrelsen nir det kommer till luftfartyg.

12.4 Samverkan mellan aktérer i transportsektorn

Forsvarsberedningen anser att olika former for foérberedelser och
planering tillsammans med, och kravstillningar gentemot, de privata
aktdrerna pd transportomriddet bor utvecklas for att sammantaget
skapa en mer robust férmiga vid hojd beredskap och krig. Sidana
krav kan inkludera att nigon eller nigra myndigheter bemyndigas
foreskriftsritt och ansvar for tillsyn och stéd.

Forsvarsberedningen framhéll 1 Motstdndskraft att Trafikverket,
med stéd av 6vriga myndigheter inom transportsektorn, bor leda
arbetet med att utveckla beredskapsformégan hos de kommersiella
aktérerna. Inom ramen for beredskapssektorn transporter utvecklas
nu samarbetsformer mellan sektorns aktdrer pd bdde nationell och
regional niv. Beredningen understryker vikten av att detta arbete
fokuserar pd hojd beredskap och krig samt att arbetet forceras.
Transportsektorn dr avgorande for Sveriges samlade motstindskraft
och 1 det mycket allvarliga sikerhetspolitiska lige som nu rider
miste forberedelser och planering fér héjd beredskap och krig
paskyndas.
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13 Ordning och sakerhet

Ordning och sikerhet ir en beredskapssektor som leds av
Polismyndigheten och som 1 6vrigt innefattar Tullverket,
Sikerhetspolisen, Kustbevakningen, Domstolsverket, Aklagar-
myndigheten och Kriminalvirden. En 6vergripande uppgift for
sektorn ir att uppritthdlla sin ordinarie verksamhet samt att sikra
att rittskedjan fungerar 1 alla nivier av kris eller krig.

Polismyndighetens, Sikerhetspolisens och hela sektorns
verksamhet ir idag wutformad foér fredstida verksamhet.
Erfarenheterna fr&n Ukraina visar att det finns ett tydligt behov av
en kraftig forstirkning av polisen for att fullgéra uppgifterna i krig.
Det innefattar bland annat behov av tyngre fordon for sikra
transporter med skydd och framkomlighetsférmdga anpassade for
krig. Det innefattar ocksd vapen och personlig utrustning som
kommunikationssystem, skyddsutrustning, uniformer och persedlar
som ir anpassade for krig. Aven skyddade lokaler och platser dir
verksamheten kan fortgd, trots krigsférhéllanden, ir av vikt.

Polismyndigheten har, tillsammans med Férsvarsmakten, en
central roll vid hojd beredskap och 1 krig dd det i huvudsak ir dessa
myndigheter som utdvar statens vildsmonopol.

13.1 Polismyndighetens roll vid hojd beredskap

Polismyndighetens uppgifter vid héjd beredskap och krig bestdr
bland annat i att fortsitta uppritthilla allmin ordning och sikerhet.
Vid héjd beredskap ska beredskapsmyndigheterna inrikta sin
verksamhet pd uppgifter som har betydelse f6r totalférsvaret. Det
kan di ocksd bli aktuellt att stédja Forsvarsmaktens mobilisering
med trafikdirigering och bevakning, bistd vid utrymning av
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civilbefolkning och avspirrning samt motverka plundring och
upplopp.

Inom Sikerhetspolisens verksamhet ryms bland annat
personskydd fér statsledningen, kontraspionage och férfattnings-
skydd. Flera av Sikerhetspolisens verksamheter 1 h$jd beredskap och
krig utgor stod till viktiga totalférsvarsfunktioner. Strategisk hot-
och sdrbarhetsreduktion och sikerhetsskydd ir en forutsittning for
funktionen hos samhillsviktig verksamhet. Sikerhetspolisen bidrar
ocksd till en samlad ligesuppfattning genom att bidra med
underrittelseinformation. Vid héjd beredskap ir det av stérsta vikt
att rittskedjan uppritthalls. Kriget i Ukraina visar hur viktigt det dr
for forsvarsvijan att landets ledning kan fortsitta synligt
beslutsfattande oavsett yttre férutsittningar. Skyddet av stats-
ledningen ir en central f6rmiga i totalforsvaret.

Vid ett krig pa svenskt territorium kommer kraven pd polisiir
verksamhet att 6ka. Delar av civilbefolkningen kommer att limna
sina hem f6ér att undkomma stridigheter. Brottslighet som till
exempel plundring och vild mot kvinnor kan komma att cka.

Polismyndigheten har ocksd en del i grinsévervakningen 1
hindelse av krig. Andra uppgifter som tllkommer vid hojd
beredskap dr utredning av brott mot ransonerings- och
prisregleringsbestimmelser som kan trida 1 kraft vid hojd beredskap
samt handrickning vid uttag av egendom eller tjinster for
totalférsvarets behov.

Medlemskapet i Nato forstirker ocksd vikten av uppgifter for
totalforsvaret 1 sektorn ordning och sikerhet. Enligt Natos sju
grundkrav (baseline requirements) {6r nationell motstdndskraft finns
forvintningar pd en allierad stat att bland annat uppnd en viss
formaga att sikra beslutsfattandet och skydda statsledningen,
eskortera och bevaka utlindska forband enligt regelverket for
virdlandsstdd, kunna hantera stora befolkningsrorelser, kunna delta
1 hanteringen av masskadeutfall, samla bevis och dokumentera
krigsbrott och bidra till skydd av kritisk infrastruktur.

13.2 Polisers stéllning under krig

Polislagen (1984:387) giller dven 1 krig vilket innebir att polisens
fredstida uppgifter kvarstdr i en krigssituation. Dirtill finns ocksd

226



Ds 2023:34 Ordning och sakerhet

sirskilda lagstadgade bestimmelser om polisens uppgifter 1 krig.
Enligt lagen (1943:881) om polisens stillning under krig ir en polis
skyldig att under krig delta i rikets foérsvar i den omfattning
regeringen foreskriver. En polis, som enligt sirskilda bestimmelser,
deltar 1 rikets forsvar tillhoér Forsvarsmakten under krig. Enligt
kungorelsen (1958:262) om tillimpning av lagen (1943:881) om
polisens stillning under krig bor en uniformerad polis, nir
omstindigheterna kriver, ingripa mot mindre grupper av fientliga
soldater, dven om order inte har givits. Om polisiir medverkan ir
nodvindig for att avvirja ett angrepp, far Férsvarsmakten begira det
av Polismyndigheten. Polismyndigheten kan avsl3 en sddan begiran
om poliser redan utfér nodvindiga uppgifter i det civila férsvaret.
Av regleringen foljer att en polisman som varaktigt tjinstgor vid
Sikerhetspolisen far tas i ansprdk for rikets férsvar endast 1 den min
krigshindelserna gor det absolut nédvindigt.

Polismyndigheten ska dven i enlighet med lagen (2006:546) om
utrymning och inkvartering m.m. under hojd beredskap limna den
hjilp som behovs vid utrymning av civilbefolkningen vid héjd
beredskap och krig.

De poliser som deltar 1 krig ska enligt totalforsvarets
folkrittstorordning (1990:12) anses vara kombattanter. Detta giller
dven for de som tjinstgér som skyddsvakter samt personal frin
Tullverket som tjinstgor i1 grinsdvervakning. Poliser 1 krig forvintas
utféra uppgifter av sdvil militir som civil karaktir. Forsvars-
beredningen bedémer att en angripare kommer att uppfatta all
uniformerad personal som motstindare. Frigan om polisers
kombattantstatus ses just nu 6ver i utredningen om polisens
beredskap (dir. 2023:143).

Foérsvarsberedningen anser att om Polismyndighetens och
Sikerhetspolisens personal ir 6vade och forberedda pd att agera
under ett vipnat angrepp bidrar det till ett trovirdigt totalférsvar
och skapar en krigsavhillande fé6rméiga.

13.3 Polisens forutsattningar att verka under hojd
beredskap

Hojd beredskap och krig kommer att kriva omfattande polisiira
resurser for bevakning av skyddsobjekt och annan sambhillsviktig
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verksamhet. Forsvarsberedningen anser att det dr av stor vikt att
Polismyndigheten och Sikerhetspolisen ges de férutsittningar som
krivs for att de ska planera for sina respektive uppdrag vid hojd
beredskap och krig. En del av detta handlar om behovet av tyngre
férmagor och utrustning anpassade for krig.

Som konstaterades i1 Motstdndskraft (Ds 2017:66) bedémer
Forsvarsberedningen att de polisidra resurserna fér en omfattande
bevakning under héjd beredskap och krig ir begrinsade. Av den
anledningen mdste polisen forstirkas. For att kunna forstirka
polisen vid beredskapshéjningar och 1 krig anser Forsvars-
beredningen att det finns behov av en polisidr férstirkningsresurs i
form av en beredskapspolis for hojd beredskap och krig.

Beredskapspolisen avvecklades 2012 efter att dé&varande
Rikspolisstyrelsen framfort att funktionen inte lingre behévdes.
Som skil for avvecklingen hinvisade regeringen bland annat till den
d3 gynnsamma sikerhetspolitiska utvecklingen med en férindrad
personalférsérjning for totalforsvaret, dir uttag med bland annat
civilplikt inte lingre gjordes, samt den kraftiga 6kningen av antalet
poliser 1 tjinst (prop. 2011/12:1).

Forsvarsberedningen understryker att de argument som di
framfordes for ett minskat behov av en polisidr forstirkningsresurs
inte lingre dr giltiga. Det sikerhetspolitiska liget har forsimrats
betydligt sedan dess. Regeringen har ocksd aviserat att civilplikten
inom den kommunala riddningstjinsten och elférsorjningsomridet
ska aktiveras. Beredningen foreslir att civilplikten ocksd ska
aktiveras for en dterupprittad beredskapspolis.

Utredningen om polisens beredskap (dir. 2023:143) har i uppdrag
att bland annat foresld dtgirder som stirker Polismyndighetens och
Sikerhetspolisens férmédga att genomféra sina uppgifter vid hojd
beredskap och krig. Gillande en polisidr forstirkningsresurs ska
utredaren analysera om en polisiir forstirkningsresurs bér inrittas
och, oavsett bedémning i sak, foéresld hur en sddan funktion ska
utformas och anvindas.

Forsvarsberedningen anser att tillskapandet av  denna
forstirkningsresurs brddskar och erinrar om det forslag som
framlades 1 Motstindskraft.

Utdver dversynen avseende en polisidr forstirkningsresurs ska
utredaren ocks4 ta stillning till vilka uppgifter och vilken folkrittslig
stillning som polisen ska ha 1 krig samt bedéma om grins-
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overvakningen 1 krig bor organiseras pd ett annat sitt 4n nuvarande
system.

En del i denna férstirkningsresurs ska vara en &terupprittad
beredskapspolis  for uppgifter 1 hojd beredskap och krig.
Beredskapspolisen bor 1 huvudsak rekryteras bland virnplikts-
utbildad personal som inte lingre erfordras i Forsvarsmaktens
krigsorganisation. Beredskapspoliser ska genom frivilligt dtagande
och avtal kunna aktiveras ocksd i fredstid.

13.4  Ovriga aktorers roll under hojd beredskap

Rittskedjan bestdende av bland annat polis, 8klagare, domstol och
kriminalvrd utgor en av grunderna for ett demokratiskt samhalle.
Det ir avgorande att rittskedjan uppritthdlls dven under hojd
beredskap och krig. Sikerstillande av grunddata sdsom brotts- och
spaningsregister ir en forutsittning for rittskedjans funktionalitet.
Rysslands fullskaliga invasion och pigdende krig 1 Ukraina har visat
pd behovet av en fungerande rittskedja i friga om krigsbrott samt
hanteringen av krigsfingar.

Erfarenheterna visar ocksd att ukrainska myndigheter byggt upp
en organisation fér att hantera krigstingar utifrin Genéve-
konventionens regelverk. I hindelse av krig i Sverige, dir
Forsvarsmakten eller Polisen tar krigsfingar, kommer Kriminal-
vdrden att vara en viktig aktdr som ska sikerstilla interneringen.
Idag finns dock en otydlighet i vem som har huvudansvar, och pd
vilket sitt samarbetet ska se ut, gillande hanteringen av krigsfdngar.

Forsvarsberedningen anser att Kriminalvirden dr en myndighet
som behoéver 3 storre tydlighet kring sin roll avseende internering
av krigstdngar. Samtidigt kommer Forsvarsmakten att ha en viktig
roll 1 hanteringen av krigsfingar d3 det ror sig om militir personal
under militirt befil. Dirtill behéver myndigheterna inom sektorn
ordning och sikerhet planera och 6va fér hur arbetet avseende
internering ska genomforas 1 krig.

Réda Korset har en stddjande roll wll de offentliga
myndigheterna i hojd beredskap och krig, en roll som ir fastslagen 1
internationell ritt samt kommer till uttryck i svensk lagstiftning.
Utdver detta ger svensk forfattning sirskilda uppgifter till Svenska
Roéda Korset. Svenska Roda Korset ska driva nationella upplysnings-
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byrén i enlighet med férordningen (1996:1475) om skyldighet att
limna upplysningar rérande krigsfdngar och andra skyddade
personer. Réda Korset har ett specifikt ansvar 1 férhdllande till
identifiering av barn som evakuerats frin eller tas emot 1 Sverige
(Totalférsvarets folkrittsférordning 1990:12).

Vid hojd beredskap ska Kustbevakningens personal och materiel
enligt férordningen (1982:314) om utnyttjande av Kustbevakningen
inom Forsvarsmakten anvindas inom Foérsvarsmakten fér bland
annat ¢vervakning och transporter. Kustbevakningens ledning och
den personal frin Kustbevakningen som anses nédvindig ingdr da i
Forsvarsmaktens organisation. Det innebir att delar av den maritima
féormagan 1 beredskapssektorn ordning och sikerhet och det civila
forsvaret overgdr till Férsvarsmakten. Foérsvarsberedningen betonar
vikten av att den koordinering som sker idag mellan
Kustbevakningen och Férsvarsmakten bor ha en tydlig inriktning
vad giller planering och nyttjandet av Kustbevakningens resurser 1
héjd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen betonar att bevakningsforetagen har viktiga
uppgifter vid hojd beredskap och i1 krig. Att fortsitta uppritthilla
allmin ordning och utfora trygghetsskapande dtgirder dir manga
minniskor samlas kommer att vara en viktig uppgift for
bevakningsféretag dven 1 krig. De bevakningsféretag som bedoms
vara av vikt for totalforsvaret bor utses till krigsviktiga foretag (k-
foretag).

Idag bevakas statliga objekt till storsta del av privata
bevakningsféretag. Detta innebir att staten 1 delar har avhint sig den
direkta  kontrollen  &ver sikerheten foér dessa  objekt.
Forsvarsberedningen anser dirfor att statliga myndigheter med
betydelse for totalforsvaret bor dverviga att bedriva bevakningen i
egen regl.
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14 Cybersékerhet och digitalisering

Cybersikerhet dr en viktig del av totalforsvaret. Sveriges digitala
robusthet miste std stark savil i fredstid som under hojd beredskap
och krig. Detta giller samtliga delar av samhiillet.

I Motstandskraft, Inriktningen av totalférsvaret och utformningen
av det civila forsvaret 2021-2015 (Ds 2017:66) konstaterade
Foérsvarsberedningen att cyberattacker ir ett allvarligt hot mot
befolkningens liv och hilsa, samhillets funktionalitet och forméga
att uppritthdlla vira grundliggande virden.

Enligt Natos strategiska koncept frdn 2022 kan en eller flera
skadliga cyberaktiviteter nd nivdn av vipnat angrepp och leda till att
Nordatlantiska rddet 3beropar artikel 5.

Erfarenheter fr&n Ukraina visar pd betydelsen av ett systematiskt
informations- och cybersikerhetsarbete och ett starkt cyberférsvar,
liksom p4 betydelsen av robusthet 1 elektroniska kommunikationer,
god reparationsberedskap och samarbete mellan privata och
offentliga aktorer.

Sedan Motstandskraft har digitaliseringen tilltagit ytterligare.
Sverige ir ett 1 internationell jimférelse 1 hog grad digitaliserat land.
Informations- och cybersikerhet blir dirmed en friga av vikt for
hela totalférsvaret och samhillet. Sveriges digitala tillgingar ska inte
kunna férstoras, manipuleras eller hamna i en angripares hinder.

Sveriges digitala infrastruktur f6ér samhillsviktiga funktioner
mdste vara sd robust att den fungerar i hela konfliktskalan. Arbetet
med informations- och cybersikerhet samt digitalisering behdver gd
hand i hand i syfte att skapa erforderlig sikerhet och robusthet 1
systemen, samtidigt som de positiva effekterna av den fortsatta
digitaliseringen av samhillet mojliggdrs. I forberedelserna for hojd
beredskap och krig behover dven planer upprittas for hur viktig
information ytterst ska skyddas genom undanférsel eller f6rstoring.
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Forsvarsberedningen understryker vikten av  en tydlig
kravstillning 1 friga om informations- och cybersikerhet inom
totalforsvarsviktig verksamhet, 1 sdvil privat som offentlig regi,
uppféljning av  densamma samt behovet av god it-
incidentrapportering. NIS 2-direktivet, som tridde 1 kraft 2023,
innehdller rittsliga dtgirder for att 6ka den Overgripande
cybersikerhetsnivin inom EU.

Den snabba teknikutvecklingen ger en kontinuerlig férindring av
samhillet och den militira operationsmiljén. Teknik som artificiell
intelligens (AI) vintas ha betydande inverkan p& samhills-
utvecklingen under de nirmaste &ren. Digitaliseringen och
teknikutvecklingen skapar helt nya mojligheter 1 samhillet, men
ocksa nya sirbarheter.

Ett storre beroende av digitala 16sningar 6kar kraven p8 att dessa
16sningar och dess infrastruktur ir robusta och pélitliga dven 1 krig.
Den digitala infrastrukturen, bland annat éverféring via fiber, mobila
kommunikationslosningar, sikra datacenter och satellitbaserad
kommunikation méste ha en hogre formiga att motstd
antagonistiska hot och attacker.

Sdrbarheter finns dven 1 privatpersoners internetuppkopplade
enheter. Uppkoppling av vardagsféremdl mot internet refereras
ibland till som sakernas internet (Internet of Things, IoT). Inom IoT-
teknologi finns ett flertal potentiella sirbarheter. Sirbarheterna
maste hanteras pi bide hird- och mjukvarusidan. Aven privat-
personer har ett stort ansvar for sikerheten pd detta omride.

Sikerhetsarbetet bland bade statliga och privata aktdrer har svért
att hilla jimna steg med den snabba digitala utvecklingen. Flera
uppféljningar frdn Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
(MSB) visar pd allvarliga brister i det systematiska informations- och
cybersikerhetsarbetet hos sambhillsviktig verksamhet, inklusive
offentlig sektor. Denna bristande fredstida férmédga riskerar bli
ytterligare utmanad under hojd beredskap och krig med storre
forvintad brist pd kompetens och komponenter och stérningar i
férsorjningskedjor.

Som Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstdndskraft bedrivs
inte de mest skyddsvirda verksamheterna i samhillet solitirt. De ir
beroende av funktionalitet och sikerhet inom andra verksamheter.
Arbetet med skydd for de mest skyddsvirda verksamheterna kan
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dirfor inte bedrivas isolerat, utan maste ske koordinerat med det
samlade arbetet med samhillets informations- och cybersikerhet.

Hos minga aktorer 1 samhillet finns idag tydliga brister vad giller
bade generella sikerhetsnivier inom olika informationssystem och
allmin sikerhetsmedvetenhet. Vid ett vipnat angrepp riskerar dessa
brister att f stora konsekvenser om de inte dtgirdats.

Vid héjd beredskap och krig méste det finnas tillricklig kraft och
kompetens for att hantera cyberangrepp, sirskilt inom de omrdden
dir totalférsvarsviktiga informationssystem 1 sambhillet drabbas.
Foérsvarsberedningen bedomer att it-skyddet inom vissa omrdden
inte kommer att vara tillrickligt. Om méjligt bor det finnas
forberedda reserviérfaranden som inte ir beroende av fredstida it-
stddsystem. Forsvarsberedningen anser att sirskild kompetens av
vikt f6r totalforsvarets cybersikerhet bor identifieras och knytas till
berérda verksamheter.

Cybersikerhet skiljer sig frén cyberférsvar. Kirnan i det militira
cyberforsvaret baseras 1 stillet pd férmdgan att genomféra defensiva
och offensiva operationer i cyberdominen.

14.1  Statliga myndigheters roll och beredskap

Idag omfattas statliga myndigheter av krav pi informations-
sikerhetsarbete och incidentrapportering enligt férordning
(2022:524) om statliga myndigheters beredskap. I férordningen
anges att statliga myndigheter sjilva ansvarar fér att de egna
informationshanteringssystemen uppfyller de sirskilda sikerhets-
krav som krivs f6r att bedriva verksamheten. I fé6rordningen betonas
att behov av sikra ledningssystem ska beaktas.

Liknande krav giller for viss sambhillsviktig verksamhet hos
ménga privata aktdrer samt regioner och kommuner enligt lag
(2018:1174) om informationssikerhet for samhillsviktiga och
digitala tjinster, med den skillnaden att efterlevnaden av den
regleringen omfattas av tillsyn. Lagen implementerar EU:s direktiv
om &tgirder fér en hég gemensam nivd pd sikerhet 1 nitverks- och
informationssystem i hela unionen (NIS-direktivet).

MSB har med stéd av nimnda regleringar utfirdat féreskrifter
med krav pd systematiskt arbete med informationssikerhet,
incidentrapportering samt, nir det giller statliga myndigheter, krav
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pd att vidta sikerhetsitgirder i informationssystem, samt nir det
giller leverantdrer av sambhillsviktiga verksamheter, krav pd att
identifiera sig som en leverantdr av samhillsviktig verksamhet och
sedan anmiila detta till aktuell tillsynsmyndighet.

Statens  energimyndighet,  Transportstyrelsen,  Finans-
inspektionen, Livsmedelsverket och Post- och telestyrelsen fir
ocksd meddela foreskrifter om sikerhetsdtgirder enligt lagen
(2018:1174) om informationssikerhet fér samhillsviktiga och
digitala tjinster for sina respektive tillsynsomriden. Socialstyrelsen
fir meddela sidana foreskrifter for Inspektionen foér vird och
omsorgs tillsynsomrade. Innan f6reskrifterna meddelas ska MSB ges
tillfille att yttra sig.

I februari 2024 limnar utredaren for direktiven om dtgirder for
en hog gemensam cybersikerhetsnivd i hela unionen (NIS 2) och om
kritiska entiteters motstindskraft (CER) forslag pd hur de bida EU-
direktiven ska kunna implementeras i Sverige. Det kommer innebira
bade fler krav pa de verksamhetsutévare som omfattas och ett utdkat
tillimpningsomrdde till fler samhillsviktiga sektorer, inklusive
offentlig férvaltning gillande informations- och cyberomridet.
Tydlig kravbild, krav pd incidentrapportering samt upptéljning av
arbetet 1 form av tillsyn till fler samhillsviktiga sektorer bedéms
kunna att stirka arbetet med Sveriges digitala robusthet.

Ar 2020 gav regeringen FRA, Forsvarsmakten, MSB och
Sikerhetspolisen (SAPO) i uppdrag att férdjupa samverkan inom
cybersikerhetsomrddet genom ett nationellt cybersikerhetscenter
(NCSC), 1 nira samverkan med Forsvarets materielverk,
Polismyndigheten och Post- och telestyrelsen.

NCSC har utvecklats stegvis 2021-2023. Inom ramen for
cybersikerhetscentret har myndigheterna bland annat koordinerat
arbetet for att forebygga, uppticka och hantera cyberangrepp och
andra it-incidenter. Regeringen aviserade 2023 att centrets fortsatta
verksamhet ska bedrivas med FRA som huvudman med
motiveringen att myndigheten har den expertkunskap och fé6rméga
som krivs for att samordna arbetet. Regeringen har tillsatt en
utredning som ska féresld hur huvudmannaskap bor fungera. Infér
den fortsatta verksamheten behéver dven uppgifter, mandat och
ansvarsforhdllanden tydliggoras.

I regeringens skrivelse 2023/24:26 ger regeringen sin bedémning
av de slutsatser och rekommendationer som Riksrevisionen limnade
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1 rapporten Regeringens styrning av sambillets informations och
cybersikerbet, bide brddskande och viktig (RiR  2023:8).
Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringens arbete inom
omrddet inte har varit effektivt utformat. Enligt RiR handlar den
centrala bristen om avsaknad av strategiska avvigningar och
prioriteringar som inriktar informations- och cybersikerhetsarbetet.

Férsvarsberedningen konstaterar att FRA:s huvudmannaskap for
NCSC utreds. I sammanhanget vill beredningen framhélla frigan
om dagens myndighetsstruktur ir indamailsenlig for att uppnd en
samlad och samordnad styrning av informations- och
cybersikerhetsarbetet. Det kan 6vervigas att ansvaret f6r cyber- och
informationssikerhet som idag finns pA MSB organiseras som ny
myndighet. Den estniska myndighetslésningen med Information
System Authority (RIA) och dess uppdrag ir sirskilt intressant att
analysera.

Forsvarsberedningen anser dirtill att samarbetet mellan
myndigheter och niringsliv behover stirkas. Cybersikerhet ir ett
ansvar for sdvil offentliga som privata aktérer pd nationell, regional
och lokal nivd. NCSC har en nyckelroll fér att stirka privat-offentlig
samverkan.

Idag ir kunskapen och kompetensen inom informations- och
cybersikerhetsomridet, sirskilt hos smi- och medelstora foretag,
begrinsad. I minga fall saknas grundliggande kunskap och
medvetenhet om hot och skyddsitgirder. For att oka
medvetenheten finns ocks3 ett behov av en sammanhillen ingdng dit
dessa foretag kan vinda sig for att £3 stod. For att tillgodose behovet
dven hos mindre foretag i niringslivet s3 genomférs en forstudie av
MSB och Stoldskyddsféreningen. Forstudien innebir ett forsta steg
dir foretag med begrinsade it-sikerhetsresurser kan f8 information
som ror informations- och cybersikerhet 1 fred och i krig.

Aktorer inom allmin ordning, sikerhet, hilsa och forsvar har idag
patagliga och 6kande behov av tillférlitliga och sikra system for fast
och mobil datakommunikation. Kommunikationslésningar méste
vara utformade s3 att dessa kan anvindas under h6jd beredskap och
krig. Robust infrastruktur fér dessa aktdrer bidrar till ett stirkt
totalférsvar. Regeringen har gett MSB och Trafikverket i uppdrag att
planera ett nytt kommunikationssystem, Rakel Generation 2.
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14.2 Hotbild och angrepp i fredstid samt under hojd
beredskap och krig

De allvarligaste cyberangreppen utgors idag primirt av operationer
fran statliga eller statsunderstddda aktorer. Dessa aktorer har bide
kompetens och resurser for att genomféra kvalificerade it-intring.
Flera statsaktorer har byggt upp avsevirda férmagor i syfte att kunna
verka offensivt genom bland annat cyberattacker. Aven enskilda
aktorer har visat vilja och férmdga att orsaka skada.

Sikerhetspolisens erfarenheter visar att frimmande makt har
bide avsikt och férmiga att utféra cyberangrepp som kan skada
centrala samhillsfunktioner. Sikerhetspolisen konstaterar ocks3 att
oavsett antagonist si ricker inte skydd mot angrepp pd en
overgripande nivd. Verksamheter m3ste kunna st emot dven 1 de
virsta av ligen.

Sikerhetspolisen, den militira underrittelse- och sikerhets-
yjinsten (Must) och FRA har konstaterat att cyberattacker utforda
av kvalificerade statliga och statsunderstédda angripare mot Sverige
har 6kat 1 omfattning och férmiga. Kina bedriver avancerat
cyberspionage for att frimja sin egen ekonomiska utveckling och
utveckla sin militira formiga. For detta syfte anvinder man sig av
omfattande underrittelseinhimtning och stold av teknisk kunskap,
forskning och utveckling. Aven Ryssland anvinder sig av
cyberspionage for att férséka inhimta uppgifter om till exempel
svensk infrastruktur, teknik och information. Detta gérs oftast
anonymt eller genom bulvaner.

Olika former av antagonistiska cyberaktiviteter méste idag
betraktas som en normalbild. Att méta dessa angrepp ir dirfér en
del av den normala fredstida verksamheten hos berérda aktorer i
Sverige.

I hindelse av krig kan angreppen komma att ytterligare
intensifieras och delvis se annorlunda ut. Det sikerhetsskydd pd
cyberomrddet som kan beddmas vara tillricklig i fred kan bedémas
annorlunda 1 hojd beredskap och krig. Infér och vid krig kan
svagheter och beroenden inom cyberomridet komma att stillas pd
sin spets och sannolikt kan angreppen ha mer férstdrande karaktir.

Ett vipnat angrepp kan foregds av sofistikerade intring i syfte att
etablera mojlighet att aktivera skadlig kod for att sinka forsvars-
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férmdgan och motstindskraften i samband med att ett vipnat
angrepp inleds.

Hur cyberangrepp kan anvindas 1 en krigssituation avgérs 1 stor
utstrickning fore krigsutbrottet, av hur vil férberedda ett lands
aktorer dr att motstd och hantera cyberangrepp genom systematiskt
och férebyggande informations- och cybersikerhetsarbete. Det
behévs kinnedom om vilka informationssystem och vilken
information som ska skyddas och pd vilket sitt, kunskap om risker
och hur dessa risker kan komma att férindras under héjd beredskap
och vipnat angrepp, riskforebyggande arbete och férvaltande av
férmdga till incidenthantering.

Vidare miste den digitala infrastrukturen, bland annat éverféring
via fiber, mobila kommunikationslésningar, sikra datacenter och
satellitbaserad kommunikation vara tillrickligt robusta fér att
motstd antagonistiska hot och attacker.

Under hojd beredskap och krig kommer sannolikt personella
resurser inom cybersikerhetsomrddet att behéva ullféras total-
forsvarsviktiga verksamheter f6r att uppritthilla kritiska system och
bidra till 6kad uthillighet.

Férsvarsberedningen noterar det uppdrag som Férsvarsmakten
under 2022 gav till Frivilliga Radioorganisationen (FRO), 1 syfte att
mojliggora att knyta civila cyberspecialister till totalférsvars-
myndigheter vid héjd beredskap.

Forsvarsberedningen anser att det krivs ytterligare dtgirder for
att sikra kompetens och personella resurser till Sveriges
cybersikerhets- och informationssikerhetsarbete 1 hojd beredskap
och krig. Sverige har en stor it-sektor och minga minniskor med
kompetens pd detta omride. Forsvarsberedningen understryker
vikten av att engagera dessa personer i totalforsvaret. Detta bor
prioriteras.

14.3 Internationellt samarbete

Under hosten 2022 presenterade Europeiska kommissionen och den
héga representanten for utrikes- och sikerhetspolitik ett gemensamt
forslag till en cyberférsvarspolicy fér EU. Policyn syftar till att bland
annat stirka unionens cyberférsvarsformégor, inklusive medlems-
staternas férmédga att genomféra gemensamma cyberoperationer
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och stirka koordinering, informationsdelning och samverkan mellan
cybersikerhets- och cyberforsvarssektorerna.

Sverige kommer iven, i linje med EU:s krav inom ramen fér
direktivet om 4tgirder f6r en hég gemensam cybersikerhetsnivd i
hela unionen (NIS 2) att ta fram en nationell cybersikerhetsstrategi
under 2024.

Foérutom det arbete som bedrivs inom ramen fér EU kommer
dven Natomedlemskapet att paverka Sveriges cybersikerhetsarbete.
En del av processen framgent bér inkludera vilka informations-
system eller processer som Sverige avser ha egen rddighet 6ver, samt
vad som av kostnads- och effektivitetsskil gors bist genom
samarbete med EU eller Nato.

Nato har ett okat fokus pd strategiska cyber- och teknikfrigor,
inte minst kopplat till de allierades intresse av att méta utmaningar
frin Ryssland, men dven Kina. Nato har ett omfattande samarbete
inom cyberomridet, samt kring strategiska teknologier.

Sveriges Natomedlemskap medfoér nya mojligheter ill att stirka
Sveriges cyberforsvarsformédga, cybersikerhet, cyberresiliens och
sikerhet 1 bredare bemirkelse. Det medfor dven krav pd Sveriges
féormiga att samverka inom alliansen och med enskilda allierade.
Nato ligger stort fokus pd samverkan med den innovationsdrivna
privata sektorn.

EU och Nato bér verka kompletterande och 6msesidigt
forstirkande. Sverige bor verka for fortsatt utokat samarbete mellan
Nato och EU. Onédig duplicering mellan organisationerna kan
riskera himma férmdgeutvecklingen och bér undvikas. Samarbetet
inom EU och Nato samt med strategiska partner bidrar till
avskrickning och motstindskraft.
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15 Forsvarsvilja och psykologiskt
forsvar

Befolkningens forsvarsvilja, motstidndskraft och férmédga att hantera
en krigssituation ir avgorande for att uppnd ett trovirdigt
totalforsvar. T ljuset av det kraftigt forsimrade sikerhetspolitiska
liget behover den  svenska férsvarsviljan  stirkas  och
krismedvetenhet kompletteras med krigsmedvetenhet. Ukraina har
tydligt visat betydelsen av befolkningens motstdndskraft och
forsvarsvilja for att std emot ett angrepp.

Befolkningens kinsla av samhorighet med och delaktighet i
sambhillet har stor betydelse for forsvarsviljan och viljan att delta och
investera i totalférsvaret. Som allierad kommer férsvarsviljan i
Sverige att utgoéra del av Natos samlade forsvarsvilja, och ha sin
utgdngspunkt inte bara i Sveriges utan ocksi i Natos samlade
férmdga att skapa och uppritthilla forsvarsviljan 1 alliansen.

Det psykologiska forsvaret dr operativt sdvil 1 fred som 1 hojd
beredskap och krig och bidrar till samhillets motstindskraft och till
var samlade férmiga att férsvara landet mot vipnat angrepp.

Att sikerstilla och uppritthilla befolkningens férsvarsvilja dr
kirnan idet psykologiska férsvaret. Det psykologiska férsvaret, som
utgor en viktig komponent 1 ett starkt totalférsvar, syftar till att sd
l&ngt det dr mojligt 1 hojd beredskap och 1 krig sikerstilla ett dppet
och demokratiskt samhille med &siktsfrihet och fria medier. Savil 1
fred som 1 héjd beredskap och krig bidrar virnandet av dessa
grundliggande virden tll att bibehdlla och stirka befolkningens
motstdndskraft och forsvarsvilja. Dirmed férbittras samhillets
férmdga att std emot och avvirja pitryckningar.

Medier har en viktig funktion f6r samhillets f6rmaga att hantera
kriser och hojd beredskap. Public service-féretagen har en
sirstillning genom sina breda uppdrag i allminhetens tjinst, sin
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stabila finansiering, de hoga kraven pd tillginglighet och det
fortroende allminheten hyser for foretagens verksamhet. Sveriges
Radio och Sveriges Television ingdr 1 det svenska totalférsvaret. Ett
starkt public service i fredstid, med hogt fértroende hos allminheten
och bred geografisk spridning, ligger grunden fér public service roll
dven 1 hojd beredskap.

Informationsomridet forindras med teknik- och sambhills-
utvecklingen och det etableras snabbt nya mediavanor hos
befolkningen. Den trenden férvintas fortsitta. I dag finns en stor
méngfald av informationskanaler. Plattformar med anvindar-
genererat innehdll, som sociala medier, ir viktiga kanaler f6r att nd
inte minst yngre malgrupper med strategisk kommunikation och
korrekt information dven vid hojd beredskap. Dessa plattformar
férvintas anvindas in mer f6r omfattande f6rsok till informations-
paverkan och psykologisk krigféring 1 héjd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen anser att det psykologiska férsvaret
kommer stillas infoér nya problem till f6ljd av den snabba
teknikutvecklingen, sirskilt vad giller artificiell intelligens (AI), och
de fortsatta férindringarna i informationslandskapet, inte minst 1
friga om plattformar med anvindargenererat innehdll. Det
psykologiska forsvaret maste hélla jimna steg med denna utveckling
for att vara effektivt.

Det psykologiska frsvaret bygger pd att vi som samhille har fria,
oberoende medier, en vilinformerad och vilutbildad befolkning och
tillit mellan minniskor, till offentliga institutioner och till vir
demokratiska rittsstat. Forsvarsberedningen konstaterar  att
forsvarsviljan och befolkningens motstdndskraft, liksom tilliten i
vért samhille, ir nigot som kriver kontinuerligt arbete {6r att virnas
och stirkas. Virt oppna, demokratiska samhille och det
gemensamma samhillskontraktet utmanas frin flera hall.

Myndigheten foér psykologiskt forsvar inrittades som ett viktigt
steg 1 att utveckla vir psykologiska forsvarsférmiga. Forsvars-
beredningen anser att det kraftigt forsimrade sikerhetspolitiska
liget, teknikutvecklingen och véra fortsatt férindrade medievanor
kriver att Sverige fortsitter att utveckla det psykologiska forsvaret.
Inte minst handlar det om ett mer systematiskt arbete med fokus pd
att virna och stirka férsvarsviljan. For att skapa en trovirdig
formaga dr dirtill forberedelser, planering f6r och dvning av det
psykologiska forsvaret 1 hojd beredskap viktigt.
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Forsvarsberedningen anser vidare att de uppgifter avseende
psykologiskt férsvar som idag organiseras inom Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) bor éverféras till Myndigheten

for psykologiskt forsvar.

15.1 Psykologiskt forsvar

Forsvarsberedningen framhéller att det psykologiska férsvaret
innefattar tre huvudsakliga delar:

e att sikerstilla befolkningens motstdndskraft och férsvarsvilja,

o att sikerstilla att saklig offentlig information snabbt och
effektivt kan férmedlas dven under stérda forhillanden, samt

e att forebygga samt identifiera, analysera och méta pdverkans-
kampanjer

Vidare finns offensiva delar i det psykologiska férsvaret, som
strategisk kommunikation och 4tgirder 1 syfte att pdverka en
potentiell angripares f6rmiga och intention till angrepp.

Sverige méiste redan i fredstid ha en sidan individuell och
sambhillelig beredskap och férmiga 1 det psykologiska férsvaret att
chockverkan av direkta hot om eller ett vipnat angrepp inte ska
passivisera beslutsfattare och befolkning. Det ir avgérande f6r att vi
ska hinna sitta oss till motvirn, kunna mobilisera och med
vapenmakt férsvara virt land och véra allierade, vir befolkning, vir
demokrati, var frihet och virt sitt att leva.

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstandskraft, Inrikiningen
av totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2015
(Ds 2017:66) att det behovdes en tydligare styrning, ansvars-
férdelning och samordning av myndigheterna for att hantera frigor
som ror psykologiskt férsvar. Beredningen foreslog dirfér att utreda
behovet av att inritta en ny myndighet med det &vergripande
ansvaret for att utveckla och koordinera det psykologiska férsvaret.
Forsvarsberedningen noterar det arbete som gjorts sedan dess,
inklusive inrittandet av Myndigheten fér psykologiskt férsvar, men
ser fortsatt ett behov av dtgirder pd omridet.

Framfoér allt anser Forsvarsberedningen att det kraftigt
forsimrade sikerhetspolitiska liget kriver ett mer systematiskt
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arbete med och ytterligare insatser foér att virna och stirka
motstdndskraft och férsvarsvilja i Sverige pd bide kort och l&ng sike,
liksom foérberedelser, planering fér och &vning av  Sveriges
psykologiska forsvar infér héjd beredskap. Inrittandet av ett
samverkansrdd fér psykologiskt forsvar, som samlar ett flertal
centrala aktdrer for att samordna verksamhet inom det psykologiska
forsvaret, utgdr en del 1 detta.

I det lingsiktiga arbetet dr det dirull viktigt att fortsatt hoja
kunskapsnivin och dirmed minska mottagligheten f6r pdverkans-
kampanjer hos allminheten. Det dr ocksd viktigt att fordjupa
forstdelsen av utvecklingen p informations- och teknologiomridet
sd att strukturer och inriktning av det psykologiska férsvaret kan
anpassas over tid. Det ir viktigt att understddja nationell forskning
och studier pd omridet, men ocks3 att dra lirdom av internationella
erfarenheter.

Fientlig paverkan, inklusive otillbérlig informationspdverkan, ir
grinsoverskridande. Hantering av sdrbarheter, och instrument fér
bemétande, har tydliga kopplingar till globala motsittningar mellan
& ena sidan demokratiska stater, som vill uppritthilla den regel-
baserade virldsordningen, och systemrevisionistiska autokratier &
andra  sidan, vilka utmanar densamma. Sverige delar
sikerhetsutmaningar med 6vriga EU- och Natolinder, liksom
likasinnade globala partnerlinder.

Inom bidde EU och Nato pigdr omfattande samarbeten for att
stirka gemensam ligesuppfattning och situationsmedvetenhet,
motstdndskraft samt svarsdtgirder pd dessa omriden. Betydande
kraft liggs pd hantering av fredstida och pigdende hot, under
troskeln for angrepp. Det innefattar EU:s och Natos utveckling av
instrument for att motverka otillbérlig informationspdverkan. EU
har utvecklat en sirskild verktygsldda for hantering och bemétande
av fientlig och otillbérlig informationspiverkan.

Bide EU och Nato bygger ocksd upp férmégan till strategisk
kommunikation, i vilken den svenska férmigan integreras.

Vid sidan av EU och Nato finns ocksi flera parallella
internationella processer som syftar till att stirka internationella
samarbeten for att bemota fientlig paverkan, som inbegriper
strategiskt viktiga partnerlinder som USA, Kanada, Storbritannien,
Australien, Japan och Sydkorea.
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15.2 Forsvarsvilja

Forsvarsberedningen understryker forsvarsviljans fundamentala
betydelse f6r virt lands férsvar och fér ett fungerande totalf6rsvar.
Totalférsvaret bygger pd befolkningens forsvarsvilja, dess
engagemang, formdga att utstd umbiranden och gemensamma
motstindskraft under hojd beredskap och krig.

Befolkningens forsvarsvilja grundliggs redan i fred, for att kunna
uppritthdllas och ge effekt i krig. En stark forsvarsvilja vixer ur
insikten om vad det dr som ska férsvaras, om den egna insatsens
virde, samt ur modet och férmdgan att utféra denna insats dven nir
det bygger pd personliga risker och motstindaren upplevs som
overmiktig. Upplever befolkningen att viktiga virden hotas, att
deras insats ir betydelsefull och att den finns en bredare samhillelig
motstdndskraft mot krigets verkningar finns férutsittningar f6r en
stark forsvarsvilja.

Befolkningens kinsla av samhorighet med och delaktighet 1
samhillet har betydelse f6r férsvarsviljan och viljan att bidra till och
investera 1 totalforsvaret.

En férutsittning for att férsvarsviljan ska omsittas 1 forsvars-
stddjande beteende ir att befolkningen har tillit till politiska ledare,
myndigheter och institutioner. Ledande samhillsféretridare maste
ha insikten och férmdgan att bide involvera medborgarna och
férmedla allvaret och behovet av totalférsvaret i sin kommunikation
med befolkningen.

De frivilliga férsvarsorganisationerna och hemvirnet spelar en
viktig roll 1 det psykologiska férsvaret genom sitt engagemang och
for att sprida kunskap och information. De har férmiga att
organisera och tillvarata engagemang for totalforsvarets verksamhet
i ett brett samhillsperspektiv. Aven arbetsgivarorganisationer,
fackliga organisationer, niringslivet och det breda lokalt foérankrade
féreningslivet forvintas bidra.

Sverige utmirker sig internationellt som ett demokratiskt, 6ppet
land med hog tillit mellan minniskor och med hégt fortroende for
statliga institutioner. Samtidigt konstaterar Forsvarsberedningen att
forsvarsviljan och befolkningens motstdndskraft, liksom tilliten i
vart samhille, ir ndgot som kriver kontinuerligt arbete for att virnas
och stirkas, och att det gemensamma samhillskontraktet utmanas
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frdn flera hill. Detta arbete miste bedrivas uthilligt och brett av
mdnga aktorer lokalt, regionalt och nationellt.

Undersokningar visar en generellt hég allmin forsvarsvilja i den
svenska befolkningen. Under dtminstone de senaste 20 &ren har 70—
80 procent av svenskarna svarat ja pd frdgan om Sverige bor gora
vipnat motstdnd om landet anfalles, dven om utgingen for oss ter
S1g OVISS.

Forsvarsvilja dr dock ett méngbottnat fenomen. Statistiska
mitningar siger inte mycket om hur minniskor faktiskt kommer
bete sig 1 hindelse av krig, vilket sannolikt ir beroende av
kontextuella faktorer. Férsvarsberedningen anser att férsvarsvilja
som foreteelse behdver studeras mer ingdende for att f3 en bittre
forstdelse av forutsittningarna for forsvarsvilja och utifrin detta
kunna genomféra dtgirder for att stirka den.

Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) skiljer exempelvis pa tre
overgripande former av individuell férsvarsvilja:

o DPersonlig forsvarsvilja, det vill siga individens benigenhet att
stilla upp som personlig resurs inom olika verksamheter som ska
bedrivas under héjd beredskap och krig;

e Allmin férsvarsvilja, det vill siga individens benigenhet att tycka
att det egna landet bor gora motstdnd nir det utsitts for statlig
antagonism.

o Understodjande forsvarsvilja, vilket avser allt det handlande eller
tyckande som inte faller inom ramen f6ér den personliga eller
allminna forsvarsviljan, men som en individ likvil kan vara
benigen till i syfte att bidra till det egna landets férsvarsférmaga
eller faktiska férsvar mot en angripare.

Forsvarsberedningen anser dirtill att det behovs en stirke
kunskap kring Nato och vad det innebir {f6r férsvarsviljan att Sverige
ir en del av en férsvarsallians.

Forsvarsberedningen anser att undervisning om totalférsvar och
Nato bor ges 1 grund- och gymnasieskolan samt den kommunala
vuxenutbildningen, inklusive inom ramen f6r svenska f6r invandrare
(SFI), vilket bor framg av berérda liro-, kurs- och dmnesplaner.

Egenberedskap dr ocksd en viktig del i att stirka forsvarsviljan.
Vid héjd beredskap och krig kommer allminhetens kunskap och
formaga till egenberedskap ha stor betydelse f6r sivil belastningen
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pd det offentliga som f6r den samlade motstindskraften.
Allminhetens beredskap och acceptans for en avsevirt ligre nivd av
samhillsservice utgér en central del 1 att motstd och lindra
konsekvenser under hojd beredskap. Forsvarsberedningen férordar
dirfor 6kade insatser f6r befolkningens kunskap om totalférsvaret
och sin egenberedskap.

Egenberedskap innebir att befolkningen ska kunna klara en svir
pafrestning med allvarliga stérningar i samhillsviktiga funktioner
som elférsérjning och transportsystem. Det betyder ocks3 att varje
individ ska forstd behovet av och ha en vilja att engagera sig och
aktivt bidra till totalférsvaret om Sverige utsitts for hot eller
angrepp. Egenberedskap innefattar hemberedskap, som innebir att
kunna klara sig utan hjilp frdn samhillet i en vecka. Egenberedskap
handlar dirtill om att ha kunskap, egenskaper och kvaliteter som inte
ir materiella. Hir ingdr kunskap om hur Sverige fungerar och hur
samhillet kan pdverkas under h6jd beredskap och krig, om férmégan
att vara killkritisk, om att kinna sina grannar och till exempel veta
hur man ger forsta hjilpen.

Férsvarsvilja som fenomen behover vidare beaktas utifrén fler
perspektiv dn individens. Den amerikanska tankesmedjan Rand
framhéller i en studie en rad samspelande politiska, ekonomiska samt
militira faktorer av betydelse fér det nationella beslutsfattandets
vilja att 6ver tid uppritthilla militirt motstdnd dven nir angriparen
upplevs som évermiktig och de politiska, militira och ekonomiska
kostnaderna okar. Landets styrelseskick, motstindskraft och
sammanhdllning, den nationella identiteten, insatserna i kriget
(exempelvis nationens 6verlevnad) och det folkliga stodet for kriget,
det internationella stédet frin och allianser med omvirlden,
motstdndskraften i ekonomin, strategisk kommunikation, samt
militira aspekter som kapacitet, konfliktens lingd och forluster ir
alla exempel pd inverkande faktorer. Det pekar mot att férsvarsviljan
kan vara mer dynamisk dn vad som hittills antagits.

Rand definierar férsvarsvilja som viljan och beslutsamheten att
forsvara sig, att fortsitta férsvara sig, och att vinna. Studien visar pd
den nationella identiteten som en sirskilt viktig underliggande
faktor. Nir en stark demokratis vitala sikerhetsintresse hotas visar
studien pd en stark och uthdllig forsvarsvilja. Nir insatserna inte ir
lika tydliga ir dock en demokratis férsvarsvilja inte lika stark. For
totalitira regimer syns inte ett lika tydligt samband i friga om
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insatsens inverkan pd forsvarsviljan. Studien indikerar att det enbart
ir 1 situationer dir forsvarsviljan ér lika stor pd bigge sidor som den
militira kapaciteten och forlusterna blir trovirdiga indikatorer pd
krigsutfallet.

Viljan att militirt forsvara sitt land har, enligt studien,
underskattats av de allierade. Forsvarsvilja bor dirfor tydligare
integreras 1 den nya forsvarsdoktrinen. Militir effektivitet
3stadkoms inte bara av militir f6rm8ga, utan iven av hur stark
forsvarsviljan dr. Det giller sdvil att forstd och stirka den egna och
allierades férsvarsvilja som att f6rstd och férsvaga motstdndarens.

15.3 Otillborlig informationspaverkan och
informationskrigforing

Som Forsvarsberedningen konstaterar 1 Allvarstid, Forsvars-
beredningens sikerbetspolitiska rapport 2023 (Ds 2023:19) ir den
antagonistiska hotbilden mot Sverige bred och alltmer komplex.
Hoten inkluderar bland annat otillbérlig informationspdverkan med
syfte att pdverka olika milgruppers uppfattningar, beteenden och
beslutsfattande, det vill siga att pdverka det kognitiva medvetandet
hos medborgare och beslutsfattandet. Otillbérlig informations-
pdverkan riktas sdvil mot malgrupper i Sverige som mot andra
linders medborgare och opinion, i syfte att skada Sverige och
svenska intressen.

Sverige dr konstant utsatt f6r paverkanskampanjer, paverkans-
operationer och desinformation frn antagonistiska aktérer som
hotar och undergriver Sveriges sikerhet och hotar svenska intressen.

Piverkanskampanj ir det bredaste begreppet, som &syftar det
koordinerade anvindandet av flera typer av piverkansaktiviteter
utifrin ett gemensamt syfte. Det kan innefatta allt ifrdn aktiviteter i
informationsmiljon  till militira  styrkedemonstrationer och
sanktioner. Paverkansoperation ir en delmingd av en pdverkans-
kampanj och kan tll exempel bestd av otillborlig informations-
paverkan. Otillbérlig informationspaverkan i sin tur bestir av olika
tekniker inom kommunikationsfiltet, till exempel desinformation,
och riktar sig mot hela eller delar av befolkningen i syfte att forma
uppfattningar, beteenden och beslut till frimmande makts férdel.
Otillbérlig informationspiverkan utgor ofta en central komponent 1
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paverkanskampanjer och anvinds for att forstirka effekterna av
andra paverkansaktiviteter.

Redan i fredstid anvinder en motstdndare otillborlig
informationspdverkan genom att séka efter och angripa svagheter,
skapa polarisering och férsoka undergriva fortroendet for
samhillets institutioner och demokratin, och dirmed ytterst
samhillets samlade motstindskraft.

Otillbérlig informationspdverkan kan ocks3 syfta till att pdverka
ett lands sjilvstindiga nationella beslutsfattande, exempelvis genom
att iscensitta och forstirka konflikter mellan olika aktorer eller
grupper. Det kan ske utan att det bakomliggande agerandet frin
motstdndaren uppticks. Hotutvecklingen, avseende sdvil aktorer
som metoder, férindras 1 hégt tempo.

Informationsomridet forindras med teknik- och sambhills-
utvecklingen och det etableras snabbt nya mediavanor hos
befolkningen. Den trenden forvintas fortsitta. Det medfor att
otillbérlig informationspdverkan ocksd férindras och kan ta sig
ménga uttryck bide vad giller medel och metoder.

Infor och under ett krig stills stora krav pd beslutsfattande och
agerande. Med ryktesspridning, motsigelsefull information,
vilseledning och éverraskning strivar angriparen efter att skapa en
situation dir beslut om motdtgirder forsenas eller uteblir. Ett
sirskilt problem ir behovet av underrittelsebedémning, tidig
férvarning och férmaga att hantera de negativa effekter som uppstar
bland annat vid falsklarm eller vilseledning. Det stiller bland annat
krav pd tydliga beslutsvigar och mandat for att mojliggora tidiga
beslut om beredskapshéjning och andra motdtgirder. Beslut méiste
kunna fattas pd alla nivier dven nir liget ir oklart. Vid krishantering
ir det ofta bittre att agera tidigt och kraftfullt, dven med ett
ofullstindigt beslutsunderlag, iven om det senare visar sig vara
mindre allvarligt in vad man initialt bedémde.

Under hojd beredskap och krig ska paverkansoperationer for att
stora vir formaga att fatta beslut och var férsvarsvilja forutsittas vara
del i krigféringen. Angriparens informationskrigféring kan fokusera
pd att till exempel stora ledningsférhdllanden, vilseleda, binda
resurser och skapa kaos for att bland annat férsvdra mobilisering,
skada tilltron till vr férsvarsférmaga och tilliten 1 virt samhille.

Som Férsvarsberedningen konstaterade i Allvarstid innebir den
snabba teknikutvecklingen en kontinuerlig forindring av samhillet
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och den militira operationsmiljon. Framfor allt artificiell intelligens
(AI) vintas ha betydande inverkan pd samhillsutvecklingen under
de nirmaste dren. Al forindrar 1 grunden det sitt som information
skapas, hanteras och bearbetas och innebir helt nya méjligheter till
automatiserade system. Al innebir dock ocksd nya utmaningar vad
giller otillborlig informationspiverkan genom att stora mingder
information kan genereras, bearbetas och spridas pi ett sitt som gor
det dnnu svirare att skilja falsk information frin korrekt.

Forsvarsberedningen anser att det psykologiska férsvaret
kommer std infér nya problem till foljd av den snabba teknik-
utvecklingen, sirskilt vad giller Al och de fortsatta férindringarna
1 informationslandskapet, inte minst 1 friga om plattformar med
anvindargenererat inneh3ll. Den snabba teknik- och informations-
utvecklingen skapar nya och férindrade sdrbarheter som aktorer
inom det psykologiska férsvaret behéver ha kinnedom om och
féormaga att hantera f6r att hindra att dessa utnyttjas av en angripare.
Det psykologiska férsvaret miste hilla jimna steg med omvirlds-
utvecklingen for att vara effektivt.

Ett aktivt psykologiskt forsvar ska verka proaktivt, genom bland
annat strategisk kommunikation, och snabbt kunna méta
paverkanskampanjer bdde nationellt och internationellt. Férmdgan
att attribuera paverkanskampanjens killa utgor ett viktigt element
for att stirka befolkningens motstdndskraft, det vill siga férmigan
att faststilla vem som ligger bakom kampanjen och delge denna
information.  Forsvarsberedningen  betonar  vikten av  att
verksamheten vid Myndigheten f6r psykologiskt férsvar utvecklas.
Formigan att identifiera ansvariga aktdérer bakom paverkans-
kampanjer behover stirkas for att méjliggora eventuellt utpekande.
Utvecklingen bor ske 1 nira samverkan med bland annat
underrittelse- och sikerhetsmyndigheterna.

Att pd internationell nivd motverka desinformation och fé6rmedla
korrekt information, kontinuerligt och 1 samband med sikerhets-
politiska kriser, dr centralt 1 syfte att erhdlla st6d och en
forutsittning for att kunna f3 och ta emot hjilp vid hojd beredskap
och krig.

Utrikesforvaltningens strategiska kommunikation spelar hir en
viktig roll. De svenska utlandsmyndigheterna har iven ett viktigt
uppdrag i att uppticka och rapportera om desinformation och
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otillbérlig informationspdverkan mot Sverige och svenska intressen
1 utlandet.

I'juset av det kraftigt férsimrade sikerhetspolitiska liget och den
otillbérliga informationspdverkan Sverige och svenska aktérer redan
utsitts for ser Forsvarsberedningen inrittandet av Myndigheten for
psykologiskt férsvar som ett viktigt steg i att hoja svenska aktorers
formdga. Trots att kunskap, beredskap, férmiga och intresse for
frigorna bland svenska aktorer har ékat dr Forsvarsberedningens
bedémning fortsatt att si sker frdn en lig niv4, sirskilt vad avser
formdgan 1 hojd beredskap och krig.

I det langsiktiga arbetet dr det viktigt att hoja kunskapsnivin och
dirmed minska mottagligheten for paverkanskampanjer hos
allminheten och beslutsfattare. Hir ingdr satsningar pd 6kad medie-
och informationskunnighet samt killkritik och digital kompetens
som ett led 1 att stirka befolkningens motstindskraft.

Utbildningsvisendet har en viktig roll i att férbereda och utbilda
befolkningen 1 kritiskt tinkande och 1 att kunna analysera och
virdera det samtida informationslandskapet. Folkbildningens
aktorer, diribland studieférbunden, fyller dven de en viktig funktion
1 detta avseende. Arkiv, bibliotek, museer har verktyg och
kompetens for att i sak beméta desinformation och pédverkans-
kampanjer.

Det dr ocks av vikt att tilliten och sammanhallningen 1 samhillet
ir fortsatt stark.

15.4  Aktorer inom psykologiskt forsvar

Forsvarsberedningen betonar att psykologiskt férsvar och
befolkningens forsvarsvilja 1 grunden behéver genomsyra hela
totalforsvaret.

Vissa aktorer och myndigheter spelar en sirskilt viktig roll fér det
psykologiska férsvaret. Riksdagen, regeringen och Kungahuset ir
centrala, liksom den verksamhet som bedrivs inom
Regeringskansliet, Myndigheten fér psykologiskt  forsvar,
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB), svenska
utlandsmyndigheter,  Sikerhetspolisen,  Svenska  institutet,
Forsvarsmakten och 6vriga férsvarsunderrittelsemyndigheter, men
ocksd lingsiktiga demokratifrimjande insatser hos till exempel
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Skolverket, och Statens medierdd (Mediemyndigheten frin 1 januari
2024).

Den 1 januari 2022 inrittades Myndigheten f6ér psykologiskt
férsvar. Myndighetens uppdrag ir att 1 fredstid och vid hojd
beredskap leda arbetet med att samordna och utveckla myndigheters
och andra aktdrers verksamhet inom det psykologiska férsvaret,
limna stod till sddan verksamhet, samt bidra tll att stirka
befolkningens motstdndskraft.

Myndigheten ska enligt sin instruktion (2021:936) identifiera,
analysera och kunna limna stéd i1 bemoétandet av otillborlig
informationspdverkan och annan vilseledande information som
riktas mot Sverige eller svenska intressen. Myndigheten ska vidare
sprida kunskap och bidra till befolkningens och berérda aktdrers
beredskap 1 friga om psykologiskt forsvar, bedriva utbildning och
ovningsverksamhet inom myndighetens ansvarsomrdde, {olja,
bestilla och férmedla forskning och annan kunskapsutveckling i
frigor som ror psykologiskt forsvar, och verka for samverkan mellan
myndigheter och 6vriga aktérer i det férebyggande arbetet samt
skapa forutsittningar for och bidra till att sikerstilla ett samordnat
operativt agerande.

Om Sverige idr 1 krig eller krigsfara ska Myndigheten for
psykologiskt forsvar enligt sin instruktion (2021:936) dessutom
kunna stédja regeringen och foresld &tgirder inom sitt
verksamhetsomridde som har tll syfte att minska en potentiell
angripares férmaga och intention till angrepp.

Vid sidan av Myndigheten for psykologiskt férsvar ansvarar MSB
fortsatt for flera centrala uppgifter inom det psykologiska férsvaret.
MSB har bland annat uppgiften att verka fér en sammanhéllen
information om totalférsvar och sikerhetspolitik, uppgiften att ge
stdd till medieféretagens beredskapsplanering, uppgiften att
formedla medel for att sikerstilla etermediernas distribution vid
fredstida kriser och hojd beredskap, och samordna information till
allminhet och medier vid hoéjd beredskap. MSB  bedriver
omvirldsbevakning, samverkar med medieféretagen 1 Mediernas
beredskapsrdd, genomfér opinionsstudier, férdelar medel till studier
och forskning, och informerar om krisberedskap och totalforsvaret
till landets totalférsvarspliktiga 16-8ringar.

Forsvarsberedningen ser ett behov av att stirka det lingsiktiga
arbetet med befolkningens férsvarsvilja, liksom férberedande
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tgirder for Sveriges psykologiska forsvar 1 hojd beredskap och krig.
Hir ir Myndigheten f6r psykologiskt férsvar idag en central aktor,
liksom MSB.

Forsvarsberedningen anser att de uppgifter avseende
psykologiskt férsvar som idag organiseras inom MSB bor éverforas
till Myndigheten fér psykologiskt forsvar.

Det psykologiska férsvaret har komponenter i det civila sdvil
som militira forsvaret. Forsvarsmakten bedriver verksamhet 1
informationsmiljon 1 samtliga konfliktnivier pd sdvil militir-
strategisk som operativ niva. Atgirder vidtas kontinuerligt for att
forbereda Sveriges befolkning infér ett vipnat angrepp och uppnd
motstindskraft mot desinformation och annan icke-linjir paverkan.

Under kommande 4r f6rstirks Forsvarsmaktens samlade f6rmédga
inom skydd och verkan i informationsmiljén sdvil {6r ett nationellt
forsvar tillsammans med andra aktérer inom totalférsvaret, som for
Sverige som allierad i Nato.

Som allierad 1 Nato férvintas Sverige dven delta i motsvarande
utveckling inom alliansen. Det stiller krav pid samordning och
samverkan mellan bland annat Myndigheten fér psykologiskt
forsvar och Forsvarsmakten.

I hojd beredskap forutser Forsvarsberedningen att arbetet med
strategisk kommunikation, s&vil till den egna befolkningen som till
omvirlden, behéver inordnas direkt under regeringen.

15.5 Media i h6jd beredskap

Foérsvarsberedningen understryker att det psykologiska forsvaret
méste ta sin utgdngspunkt i att bevara det ppna samhillets fria
kunskaps- och informationsutbyte och fria dsiktsbildning.

Fria och oberoende media och kunskapstérmedlare ir
nyckelaktorer for att uppritthdlla fortroendet fér sambhillets
institutioner och foretridare. En forutsittning for det fria samhillet
ir att vir demokrati och vér rittsstat bestdr och att Sverige vill och
kan forsvara sig och de virden virt samhille ytterst bygger pa.

Att delge och férmedla saklig offentlig information snabbt och
effektivt under héjd beredskap och krig ir en huvuduppgift for

aktdrerna i det psykologiska forsvaret.
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Medier har en viktig funktion f6r samhillets f6rmaga att hantera
kriser och hoéjd beredskap. Public service-féretagen har en
sirstillning genom sina breda uppdrag i allminhetens tjinst, sin
stabila finansiering, de hoga kraven pd tillginglighet och det
fortroende allminheten hyser for féretagens verksamhet. Ett starkt
public service i fredstid, med hégt fértroende hos allminheten och
bred geografisk spridning, ligger grunden f6r public service roll dven
1 hojd beredskap. Det hoga fortroendet dr en viktig del av
verksamhetens virde for totalférsvaret.

Medieberedskapen har siledes en viktig roll f6r att effektivt, bdde
geografiskt brett och i tid, kunna sprida samhillsviktig information
och budskap vid héjd beredskap. For detta krivs vil forberedda
organisationer med robusta tekniska system.

Av innevarande sindningstillstind, som giller 2020-2025,
framgar att Sveriges Radio och Sveriges Television utgér en del av
totalférsvaret enligt lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd
beredskap. Sveriges Radio och Sveriges Television ir dirmed
skyldiga att fortsitta sina verksamheter i krig.

Enligt respektive sindningstillstind ska Sveriges Radio och
Sveriges Television bedriva ett beredskapsarbete wutifrdn en
helhetssyn omfattande bide fredstida krissituationer och hojd
beredskap. Beredskapsplaner ska tas fram som utéver sikerheten i
marknitet sirskilt ska uppmirksamma sikerheten i1 distributionen
over internet.

Sveriges Radio och  Sveriges Television ska enligt
sindningstillstdinden utgdra sjilvstindiga organisationer med
totalférsvarsuppgifter och lyda direkt under regeringen om hogsta
beredskap rdder. Om skirpt beredskap rider kan regeringen, om det
finns sirskilt behov av detta, férordna om detsamma. Enligt
sindningstillstdinden ska Sveriges Radio och Sveriges Television sd
lingt mojligt behdlla de fredstida strukturerna vid hojd beredskap
och bestimmelserna om foretagens programverksamhet ska vara
vigledande ocksi for den verksamhet som bedrivs under héjd
beredskap och vid fredstida krissituationer.

Av Sveriges Radios och Sveriges Televisions sindningstillstind
framgar vidare att 99,8 procent av den fast bosatta befolkningen ska
kunna ta emot public service-féretagens sindningar.

En god kommunikation med befolkningen ir en forutsittning for
att mobilisera samhillet och sitta oss till motvirn. Foérsvars-
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beredningen betonar vikten av att uppritta konkreta planer for dessa
totalférsvarsuppgifter. Dessutom behdvs 6vning av hojd beredskap,
inklusive omstillningen 1 lydnadsforhillandena, for att sikerstilla en
viktig basférmaga 1 det psykologiska f6érsvaret.

Det ir 1 sammanhanget viktigt att skilja p8 public service-
foretagens granskande roll och uppdraget att formedla information
1 krig. Om regeringen fattar beslut om hojd beredskap innebir det
att Sverige stdr infor en s utomordentligt allvarlig situation att den
offentliga verksamheten inskrinks till den verksamhet som ingér i
totalforsvaret. Det yttersta milet for verksamheten dr dd att under
regeringens ledning forsvara Sverige.

Den parlamentariska kommitté som tillsatts for att foresld hur
public service-uppdraget ska regleras frin och med 2026, och féresld
vad som ska ingd 1 uppdraget under tillstdndsperioden 2026-2033
(Ku 2023:01), ska senast den 30 april 2024 redovisa sitt uppdrag. I
kommitténs uppdrag ingdr bland annat att analysera och limna
forslag p8 hur public service-féretagens skyldigheter avseende
beredskap och sikerhet ska framgd av den nya och si lingt som
mojligt teknikneutrala reglering av public service-uppdraget som
kommittén ska foresld. Férsvarsberedningen understryker vikten av
att public service-féretagens totalférsvarsuppgifter och ansvar under
hojd beredskap uppritchalls.

Det ir dven av storsta vikt att sikerstilla att infrastrukturen foér
foéretagens utsindning av radio och tv dven 1 framtiden ir robust och
redundant.

Teracom Group AB, som dger och driver marknitet {6r radio och
tv-sindningar i Sverige, har en central betydelse for det psykologiska
forsvaret som mojliggorare av att viktig samhillsinformation kan nd
ut via public service-féretagens sindningar till befolkningen i hela
landet under stérda férhillanden och krig.

Forsvarsberedningen framhéller dven vikten av att uppritthilla
funktion hos infrastruktur som krivs for att mojliggéra dtkomst till
internet. Det ir en friga av vikt for hela totalférsvaret likvil som for
informationsférmedlingen 1 héjd  beredskap och  krig.
Konsumtionen av information frin public service sivil som andra
medier overgdr i allt storre utstrickning till internet, varfér
robusthet 1 informationsinfrastrukturen har 6kat markant 1
betydelse. Forsvarsberedningen anser dirtill att frigan om
prioritering av totalforsvarsviktig trafik, till exempel public service-
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bolagens internetbaserade tjinster, under hojd beredskap och krig
bér analyseras.

Medielandskapet ir under stor férindring, liksom véra
kommunikationsvanor. I dag finns en stor mdingfald av olika
informationskanaler. Plattformar med anvindargenererat innehill
kommer att ha en central betydelse f6r strategisk kommunikation
och korrekt informationsspridning vid héjd beredskap, men bor
ocksd vintas anvindas for omfattande forsok wll otillborlig
informationspéverkan och psykologisk krigféring.

Sedan det kalla kriget tog slut har Sverige blivit alltmer
heterogent, urbaniserat, internationaliserat och individualiserat. Det
stiller stora krav pd anpassad information och spridning for att nd
allminheten. Bara det faktum att Sverige idag ir ett betydligt mer
méngkulturellt samhille kriver till exempel att information méste
finnas tillginglig dven pd andra sprik in svenska och 1 kanaler som
ndr olika milgrupper. Milgruppsanpassning ir dirfér av stor vikt.

Forsvarsberedningen understryker journalisters och andra
medieaktorers roll 1 hojd beredskap och krig. De ir nyckelspelare i
ett fritt och oberoende medielandskap och har en viktig roll 1 att
faktagranska och formedla information. De senaste dren vittnar
dock om minskad pressfrihet globalt 1 ljuset av ett 6kande antal
dédade och fingslade journalister, liksom journalister som utsitts
for olika typer av hot. Kvinnliga journalister ir sirskilt utsatta for
sexuellt vdld och trakasserier. Hot och vild mot journalister och
andra medieaktorer giller sirskilt de som dr verksamma 1 kris- eller
krigssituationer. Journalister har som huvudregel samma skydds-
status som civila inom den humanitira ritten.

15.6  Strategisk kommunikation

Utover en samlad férmédga att motstd det vipnade angreppet méste
regeringen tillsammans med andra offentliga aktdrer ocksd ha
férmdga att kommunicera effektivt, snabbt och samordnat. Detta
for att vidmakthilla ullit och férsvarsvilja i den egna befolkningen
under héjd beredskap och krig, liksom for att {4 internationellt stod.

Ukraina har visat att tidigt och framgingsrikt motstdnd, och
snabb férmedling av detsamma 1 olika kanaler, kan ha stor effekt pd
den egna forsvarsviljan och mobiliseringen av utlindskt stod.
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President Zelenskyjs ledarskap och den ukrainska férmigan att
mobilisera folkets motstind och omvirldens vilja till st6d har varit
remarkabel. Det har skett bland annat genom ett hirt och beslutsamt
motstdnd, strategisk kommunikation, diplomatiska anstringningar
och internationella kontakter.

Nato definierar sin strategiska kommunikation som den
samordnade anvindningen av alliansens kommunikationssitt och
kommunikationskapacitet till stod f6r alliansens politik, operationer
och insatser, 1 syfte att frimja Natos mélsittningar. Den strategiska
kommunikationen innefattar offentlig diplomati, offentlig
kommunikation om myndigheters agerande och militirt agerande,
kommunikation om offentliga och militira angeligenheter,
informationsoperationer och psykologisk piverkan.

Militirstrategisk kommunikation avser enligt Forsvarsmakten
samordning och koordinering av ord och handling pd strategisk och
operativ nivd. Den dr en aktiv del av och férstirker militira
aktiviteter 1 syfte att optimera definierade effekter. Den
militirstrategiska kommunikationen ska utformas si att den
politiska viljan avspeglas 1 Férsvarsmaktens budskap.

Foérsvarsviljan piverkas av hur snabbt och konsekvent som
offentliga aktdrer kan méta allminhetens informationsbehov. Av
stor betydelse ir dven tydlig information om hur den enskilde bor
agera och bidra till totalférsvaret.

For att detta ska vara mojligt krivs forberedelser, planer for och
dvning av hojd beredskap for berorda aktdrer. Planeringen bor utgd
frin maélsittningar om snabb, relevant, tydlig och samstimmig
kommunikation.

Dirutdver behovs forberedda tekniska férutsittningar for
offentliga aktorer att kunna kommunicera med varandra och till
allminhet och media, och planering fér bortfall av en eller flera
kommunikationskanaler eller plattformar.

Kommunikationen bér riktas till den egna befolkningen, i syfte
att bygga och uppritthilla motstindskraft och forsvarsvilja,
inklusive till de som befinner sig pi ockuperade omraden, i syfte att
uppritthdlla motstdndskraften och motverka effekterna av
angriparens psykologiska krigféring. Kommunikationen bor dirtill
riktas till allierade, andra linder samt mellanstatliga organisationer i
syfte att f& internationellt st6d samt motverka motstindarens
paverkan pd dessa parter. Kommunikation boér dven riktas mot
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angriparen, i syfte att pdverka den allminna viljan samt férmdgan att
fullfslja angreppet.

Forsvarsberedningen anser att MSB:s befintliga nationella
samverkansstruktur  f6r  kommunikationssamordning  mellan
sektorsansvariga myndigheter, Forsvarsmakten, civilomriden,
linsstyrelser med flera bor anpassas till och 6vas t6r hojd beredskap.

I hojd beredskap forutser Forsvarsberedningen att arbetet med
strategisk kommunikation, sdvil till den egna befolkningen som till
omvirlden, behéver inordnas direkt under regeringen.

Samstimmighet genom aktdrsgemensam kommunikation under
héjd beredskap dr en viktig mélsittning. Forsvarsberedningen vill
emellertid samtidigt understryka vikten av att enskilda aktérer ocksd
har mandat att agera, om s& krivs, pd egen hand utifrin sina
respektive ansvarsomriden. Eget initiativ och snabbhet snarare in
avvaktan bor ses som en styrka.

Utdver kommunikation till den egna befolkningen behover ocksd
korrekt och strategisk information pd internationell niva férmedlas.
Det ir en férutsittning for att kunna erhdlla stdd fran allierade och
annat internationellt stod.

Det behover vidare finnas kunskap och kapacitet att
kommunicera gentemot mélgrupper utomlands. Hir dr Sveriges
utrikesforvaltning ett viktigt instrument. I kris eller h6jd beredskap
och krig dr det viktigt att utlandsmyndigheterna l6pande forses med
tydliga och samordnade budskap om svenska positioner och
stdndpunkter och direfter anpassar dessa till den lokala kontexten.

Proaktiv strategisk kommunikation till omvirlden ir ocksi ett
viktigt verktyg for att bygga motstdndskraft mot otillbérlig
informationspéverkan och desinformation mot Sverige och Sveriges
sikerhetspolitiska intressen.

Sveriges strategiska kommunikation kommer utgora del 1
forsvarsalliansen Natos gemensamma strategiska kommunikation
och dirmed ocksd del i alliansens konfliktavhillande anstringningar
och forsvar av det euro-atlantiska omridet. En viktig del ir aktiv
strategisk kommunikation mot en presumtiv angripare om
motstindskraften 1 samhillet. Detta 1 syfte att verka avhillande,
genom att tydliggéra att ett angrepp mot Sverige eller andra allierade
skulle medféra hoga kostnader. Det skulle dirmed ocksd bidra till
alliansens samlade avskrickningsférméga.
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16 Raddningstjanst och skydd av
civilbefolkningen

Att skydda civilbefolkningen vid ett vipnat angrepp ir en viktig
uppgift 1 det civila forsvaret. Det bidrar tll att uppritthdlla
befolkningens forsvarsvilja och motstdndskraft och till att
mojliggdra att totalférsvarsviktig verksamhet 1 6vrigt kan
uppritthdllas. Ett befolkningsskydd mojliggor civilbefolkningens
dverlevnad.

Befolkningsskydd avser dtgirder for att skydda befolkningen och
civil egendom frdn krigets verkningar. For att 8stadkomma detta
krivs system for forvarning och alarmering, tillhandahillande och
iordningsstillande av skyddsrum och andra skyddade utrymmen,
planer f6r utrymning och inkvartering, information om sjilvskydd
samt kompletterande dtgirder nédvindiga for att verksamheten ska
kunna bedrivas. Dirutdver dr ett fungerande befolkningsskydd
beroende av en 6vad, utbildad och vilbemannad kommunal
riddningstjinstorganisation fér att hantera direkta skadeverkningar,
liksom en férmdiga att pa lokal nivd hantera krigets verkningar mot
civilbefolkningen i &vrigt.

Befolkningsskydd bidrar ocks3 till Férsvarsmaktens méjligheter
att fora strid, bland annat genom att méjliggéra utrymning frén
stridsomriden, sikra verksamheten i1 andra delar av totalférsvaret,
bland annat genom att méjliggdra f6r minniskor att stanna kvar och
fortsitta arbeta. Det minskar belastningen pd andra delar av
totalforsvaret som sjukvdrd och riddningstjinst och bidrar till att
uppritthilla férsvarsviljan. Dirtill méjliggor befolkningsskyddet for
Sverige att leva upp till de folkrittsliga kraven i samband med krig.

Forsvarsberedningen delar Utredningen om civilbefolkningens
skydd vid hojd beredskaps syn 1 betinkandet Ewr stirkt skydd for
civilbefolkningen vid hijd beredskap (SOU 2022:57) om att det bor
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finnas ett vil sammanhdllet system for skydd av civilbefolkningen
mot konsekvenserna av ett vipnat angrepp.

Forsvarsberedningen understryker vikten av att samtliga delar i
befolkningsskyddet miste fungera; frin férvarning och alarmering
till skydd, utrymning och inkvartering, undsittning samt annat
nédvindigt bistdnd. Beredskapsférberedelser, planering och ¢vning
ska finnas fér samtliga relevanta skyddsdtgirder for att dessa ska
kunna vidtas enskilt eller i kombination med varandra.

Forsvarsberedningen framhéller dven vikten av information om
sjilvskydd till befolkningen, det vill siga hur individen, som en del i
egenberedskapen, kan skydda sig och bor agera 1 olika situationer,
till exempel dir skyddsrum inte ir tillgingliga eller nir tinkta
skyddsalternativ inte fungerar.

De kommunala organisationerna fér riddningstjinst ir viktiga
for civilbefolkningens skydd i hindelse av krig. Ett vipnat angrepp
kommer att stilla krav pd de kommunala riddningstjinsterna som
overstiger dess nuvarande f6rmiga avseende kompetens, tillgdng till
personal och materiel. Forsvarsberedningen anser att riddnings-
yinsternas formaga under hojd beredskap och krig méste forstirkas.

Forsvarsberedningen foreslar att de 3tgirder som ger storst
formagehdjande effekt pd kort sikt ska prioriteras. Hir ingdr
upprustning av befintliga skyddsrum, inventering av andra skyddade
utrymmen, forstirkning av riddningstjinsten under héjd beredskap
och krig, férberedelser och planer fér utrymning frén omrdden som
bedéms kunna drabbas av krigshandlingar och omriden dir
bebyggelse finns i nirheten av totalférsvarsviktiga anliggningar och
platser, liksom att sikerstilla god f6rmiga samt redundans i varning
och information till allminheten.

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstdndskraft, Inriktningen
av totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2025
(Ds 2017:66) att befolkningsskyddets f6rmiga att mota de krav som
krig kan stilla pd samhillet dr starkt begrinsad. Den verksamhet och
de sirskilda resurser som tidigare fanns inom det civila férsvaret for
skydd av befolkningen mot krigets verkningar ir till stora delar
avvecklade. Samtidigt finns det sedan tidigare etablerade
skyddsrumsbestindet kvar att istdndsitta med goda mojligheter till
att stirka befolkningsskyddet.

Sedan 2017 har kontrollverksamheten fokuserats pi
militirstrategiskt viktiga omrdden, bland annat har samtliga
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skyddsrum p& Gotland kontrollerats. Efter Rysslands fullskaliga
invasion av Ukraina 2022 har ocksi medvetenheten hos
fastighetsigare 6kat betydligt, och ett antal informationsinsatser har
vidtagits for att forbittra allminhetens kunskap om underhill,
ansvar och iordningsstillande av skyddsrum.

Forsvarsberedningen beskrev i Allvarstid, Forsvarsberedningens
sikerbetspolitiska rapport 2023 (Ds 2023:19) hur Rysslands
krigforing 1 Ukraina karaktiriseras av stor brutalitet och hégt
risktagande. Ryssland har visat sig likgiltig infér och brutit
hinsynsloést mot folkritten, inklusive krigets lagar och den
internationella humanitira ritten samt minskliga rittigheter. Civila
och civil infrastruktur har attackerats méilmedvetet och
urskillningslést.

Ryssland respekterar inte riddningstjinstens folkrittsliga skydd.
Ett stort antal sjukvdrdsinrittningar, ambulanser, brandstationer
och brandbilar har attackerats av Ryssland trots att dessa &tnjuter
skydd enligt krigets lagar. S3vdl reparationsinsatser som
riddningsinsatser forsviras av att Ryssland ser personalen som mal.
Bland annat har Ryssland attackerat samma objekt en andra ging
efter att riddnings- eller reparationsinsatserna paborjats.

Rysslands agerande i Ukraina understryker faran i att utgd frén
att en motstdndare efterlever krigets lagar, inklusive den
internationella humanitira ritten. Ansvarsutkrivande fér den ryska
aggressionen och de krigsférbrytelser som begitts dr centralt.
Dirutdver framhéller Foérsvarsberedningen att Rysslands agerande i
Ukraina miste utgdra en avgdrande insikt f6r hur en motstdndare
kan komma att agera mot oss, och hur Sverige ska utforma sitt
totalférsvar 1 enlighet med folkritten.

16.1 Kort tillbakablick

Begreppet befolkningsskydd har sitt ursprung 1 Geneve-
konventionernas begrepp civilférsvar, vilket bland annat innefattar
att fullgora alla eller ndgra av vissa angivna humanitira uppgifter i
syfte att skydda civilbefolkningen mot faror i samband med
fientligheter eller katastrofer.

Under 1980- och 1990-talen genomférdes omfattande
organisations- och verksamhetsférindringar inom de civila delarna
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av totalférsvaret. Bland annat éverférdes ansvaret f6r det divarande
civilforsvaret (befolkningsskyddet) frén staten till kommunerna.
Fram till slutet av 1990-talet fanns ocksi en planering samt
utbildnings- och 6vningsverksamhet kopplad till skydd och
riddning av civilbefolkningen i hindelse av krig.

Det tidigare anvinda begreppet civilférsvar togs bort som
lagreglerat begrepp 1995 d& lagen (1994:1720) om civilt férsvar
bérjade gilla. I den lagen avsdgs med befolkningsskydd dtgirder for
att skydda befolkningen och civil egendom frdn krigets verkningar.

Lagen om civilt férsvar upphérde att gilla 2006 och ersattes av
lagen (2006:544) om kommuners och landstings &tgirder vid
extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap. Dir &terfinns
inga bestimmelser om befolkningsskydd.

Frigor rérande utrymning och inkvartering regleras i lagen
(2006:546) om utrymning och inkvartering m.m. under hojd
beredskap. Centrala bestimmelser rorande skyddsrum &terfinns i
lagen (2006:545) om skyddsrum. I samband med férindringarna
2006 overfordes de uppgifter som kommunerna ansvarade for
rorande skyddsrum tll staten.

Det saknas numera en forfattningsreglerad definition av
begreppet befolkningsskydd. Begreppet forekommer dock i lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) dir det regleras vad den
kommunala organisationen f6r riddningstjinst ska ansvara for
under hojd beredskap. Det framgdr dven 1 instruktionen till
Myndigheten f6r sambhillsskydd och beredskap (MSB) att
myndigheten ska tillse att nédvindiga &tgirder vidtas inom
befolkningsskyddet. Begreppet forekommer ocksd i totalforsvarets
folkrittsforordning (1990:12) som anger att de som fullgor
uppgifter inom befolkningsskyddet anses som civilférsvarspersonal
under férutsittning att de inte tillhoér sjukvirdspersonalen enligt
samma f6érordning.

16.2 Ett nytt befolkningsskydd

Ansvarig myndighet for befolkningsskyddet pa central nivd ir MSB,
som enligt sin instruktion ska tillse att nédvindiga dtgirder vidtas
inom befolkningsskyddet.
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Genom férordningen om statliga myndigheters beredskap
inrittades 2022 flera beredskapssektorer. En beredskapssektor ir
Riddningstjinst och skydd av civilbefolkningen, f6r vilken MSB ir
sektorsansvarig myndighet. Kustbevakningen, linsstyrelserna,
Polismyndigheten, Sjofartsverket, Strilsikerhetsmyndigheten samt
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut (SMHI) ingér
ocksd i beredskapssektorn. Adjungerad ir dven SOS Alarm Sverige
AB.

I november 2022 &verlimnade den i maj 2021 tillsatta
Utredningen om civilbefolkningens skydd vid héjd beredskap sitt
betinkande Ett stirkt skydd for civilbefolkningen vid hojd beredskap
(SOU 2022:57). Utredningens limnar flera forslag till hur ett vil
anpassat fysiskt skydd for civilbefolkningen mot direkta
konsekvenser av krigshandlingar pd svenskt territorium bor vara
utformat.

Utredningens bedémning ir att en omfattande &teruppbyggnad
av civilbefolkningens skydd kommer att behéva genomféras
succesivt under en lingre tidsperiod. Dagens vapensystem och
fortsatta teknikutveckling innebir dven att tiden foér varning av
civilbefolkningen 1 vissa fall kan vara mycket kort, vilket pdverkar
mojligheterna att skydda civilbefolkningen.

Utredningen beddémer att skyddet fér civilbefolkningen i
huvudsak bér bygga pd tillgdngen till skyddsrum, méjligheten att
besluta om andra skyddade utrymmen, utrymning och inkvartering
samt tillging till extraordinira personella forstirkningar. Systemet
ska kompletteras med information till befolkningen om hur man ska
agera 1 olika situationer. Ett fungerande system {6r varning och
information till allminheten ir grundliggande for sivil anvindning
av skyddsrum som fér genomférande av mer omfattande
utrymningar.

Forsvarsberedningen delar flera av utredningens bedémningar
och férslag till dtgirder. Forsvarsberedningen anser att storst vike
ska liggas vid de 4tgirder som snabbt, inom fem 4r, kan o6ka
formigan inom befolkningsskyddet.
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16.2.1 Skyddsrum

Skydd och undsittning ir befolkningsskyddets frimsta medel. Vid
ett vipnat angrepp ger skyddsrum i varierande utstrickning
minniskor ett fysiskt skydd mot verkan frin olika vapen och
stridsmedel. Skydd kan ges s&vil mot brand, stotvdg och splitter frin
konventionella vapen som mot verkningar av massforstorelsevapen
sdsom gasbeliggning och av radioaktivt sonderfall.

Under det kalla kriget byggdes stora mingder skyddsrum. Totalt
finns enligt MSB cirka sju miljoner skyddsrumsplatser med olika
status runtom 1 Sverige.

Utredningen om civilbefolkningens skydd vid hojd beredskaps
kartliggning visar att tillgdngen till skyddsrum 1 Sverige ir god, tack
vare de stora satsningar som lingre tillbaka i tiden gjordes pd att
bygga skyddsrum. Utredningen bedémer att minga av dessa
skyddsrum fortsatt kan ge ett relevant skydd, men att minga av dem
ir 1 behov av underhdll och férbittringar. Det behéver dirfor goras
en grundlig genomgang av systemet och av befintliga skyddsrum for
att uppticka fel och brister, tgirda dessa, samt bedéma behovet av
ytterligare skydd.

Det befintliga skyddsrumsbestindet har byggts upp under ling
tid och idr en viktig resurs inom det civila forsvaret.
Forsvarsberedningen forutsitter att det befintliga bestdndet till
stora delar dr anvindbart, och att det kan ge ett betydande skydd vid
vapnat angrepp.

Att bygga ett nytt bestdnd ir inte rimligt vare sig resursmissigt
eller tidsmissigt, dtminstone inte pd kort sikt. Nybyggnation av
skyddsrum ir férknippat med hoga kostnader och kan i1 praktiken
frimst komma i friga vid uppférandet av nya byggnader.

Enligt utredningens Kkartliggning finns det runt 80 si kallade
specialskyddsrum, med plats f6r sammanlagt drygt 96 000 personer.
En del av specialskyddsrummen ir sidana som har benimnts
befolkningsskyddsrum. Andra ir stérre skyddsrum med liknande
utformning och plats {6r flera hundra eller tusentals personer. Dessa
skyddsrum kriver 1 regel sirskild kompetens fér att driftsittas eller
sirskilda instruktioner eftersom de har mer avancerad teknik
installerad. Generellt ir de 1 behov av stora dterinvesteringar och
moderniseringar. Utredningen beddémer att dessa skyddsrum,
sirskilt med anledning av var de idr beligna, har stor betydelse som
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fysiskt skydd vid vipnat angrepp och att de dirfor bor tas tillvara s3
laingt som mojligt. Forsvarsberedningen framhiller att i det fall
specialskyddsrummen inte lingre anses relevanta fér befolknings-
skyddet bor dess eventuella nyttjande som skyddade ledningsplatser
eller dylikt 6vervigas. For de skyddsrum som kriver sirskild
kompetens ska befattningar f6r iordningstillande och drift omfattas
av civilplikt.

Foérsvarsberedningen anser att takten i kontrollen av det
befintliga skyddsrumsbestdndet behéver 6ka. Forsvarsberedningen
foresldr att hela det befintliga skyddsrumsbestindet ska inventeras
inom tre dr och 1 ndgon mén tillsynas eller kontrolleras inom den
nirmaste femérsperioden. Aterkommande fullstindiga kontroller
boér direfter genomféras med femérsintervall.

Skyddsrumsarbetet bér prioriteras i omrdden som bedéms kunna
drabbas av krigshandlingar och 1 omréden dir det finns bebyggelse 1
nirheten av totalférsvarsviktiga anliggningar och platser.
Foérsvarsberedningen understryker vikten av att denna prioriterings-
ordning tas fram i samverkan med Férsvarsmakten.

Centrala bestimmelser rorande skyddsrum regleras 1 lagen
(2006:545) om skyddsrum. Dir framgir bland annat att skyddsrum
ir utrymmen f6r skydd av befolkningen 1 krig och att dgaren till en
byggnad eller annan anliggning dir det finns ett skyddsrum ir
skyldig att underhilla skyddsrummet och den utrustning som hér
till skyddsrummet. Det framgdr ocksd att dgaren ir skyldig att efter
foreliggande vidta de Atgirder som behdvs for att forbittra
skyddsrummets skyddsformiga.

Myndigheten f6ér samhillsskydd och beredskap (MSB) ska
behdlla sitt ansvar fér skyddsrumssystemet, men Forsvars-
beredningen delar utredningens forslag att ansvaret fér kontroll-
verksamheten ska tilldelas linsstyrelserna.

Kommunerna har enligt Foérsvarsberedningen ett viktigt
informationsansvar i frdga om iordningstillande och anvindning av
skyddsrum, 1 syfte att stirka skyddsrumskompetensen pa lokal niv4.

16.2.2 Andra skyddade utrymmen

For att snabbt kunna utoka tillgdngen till skydd 1 hela landet anser
Foérsvarsberedningen att skyddsrumsbestindet boér kompletteras
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med ett system med andra skyddade utrymmen. Dessa skyddade
utrymmen, till exempel killare, tunnlar och tunnelbanestationer, ska
enligt beredningen identifieras inom tre r for att kunna utgéra ett
komplement till skyddsrum och en del av det samlade systemet for
att skydda civilbefolkningen.

Aven under det kalla kriget planlades limpliga lokaler for att
kunna utgéra skyddade utrymmen och utgjorde dirvid ett
komplement till skyddsrum.

Andra skyddade utrymmen ska kunna utgora ett skiligt skydd
for civilbefolkningen. Aven om skyddsnivén skulle vara nigot ligre
1 dessa utrymmen in i skyddsrum bedémer Férsvarsberedningen,
liksom Utredningen om civilbefolkningens skydd vid hojd
beredskap, att det ir virdefullt att kartligga och inritta sidana
utrymmen.

Forsvarsberedningen delar utredningens forslag att regeringen
eller MSB ska {3 meddela ytterligare féreskrifter och 1 sirskilda fall
besluta om skyddade utrymmen och vilka krav som ska stillas pd
dessa utrymmen, om utrymmenas placering, utformning och
utrustning samt inom vilken tid sidana utrymmen ska kunna
iordningstillas. Avsikten idr att skyddade utrymmen ska kunna ha
olika skyddsnivier beroende pd behov och férutsittningar 1 varje
omride. Utrymmena bor alltid ge skydd mot splitter, stétvdg och
varme.

Forsvarsberedningen delar Utredningen om civilbefolkningens
skydd vid hojd beredskaps forslag att kommunerna som
utgingspunkt ska besluta om inrittande av skyddade utrymmen. I
forsta hand bér kommunala anliggningar och lokaler sdsom killare i
skolor, parkeringsgarage eller andra liknande anliggningar dir
skyddsrum inte finns komma i friga.

Forsvarsberedningen ser ett stort mervirde 1 att med skyddade

utrymmen kunna skapa stor effekt i skyddet av civilbefolkningen p
kort tid.

16.2.3 Planerad utrymning och inkvartering

Ett indamilsenligt och effektivt skydd i hindelse av vipnat angrepp
mdste omfatta planerad utrymning som en skyddsdtgird, vid sidan
om tillgdng till skyddsrum och skyddade utrymmen. Befolkningen
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ska kunna flyttas fr8n omrdden som kan bli utsatta for
krigshandlingar, till mindre utsatta omriden. Det kan till exempel
rora sig om boende 1 direkt anslutning tll viktiga totalforsvars-
anlidggningar och -platser, eller i omridden som kan komma att
utsittas for direkta strider.

Forsvarsberedningen anser att det bor planeras f6r genomférande
av utrymning frdn omrdden dir krigshandlingar bedéms komma att
ske 1 hindelse av krig.

Det miste ocksd finnas grundliggande forberedelser for att
kunna hantera spontanutrymning. Polismyndighetens uppgifter vid
hojd beredskap och krig bestdr bland annat i att fortsitta
uppritthdlla allmin ordning och sikerhet. Det kan till exempel
handla om att bistd vid utrymning av civilbefolkning.

Forsvarsberedningen anser att storskalig utrymning kommer vara
forenat med betydande svirigheter och det dirfor inte alltid 4r en
realistisk dtgird. Utrymning bor primirt ske frin omrdden vilka
bedéms drabbas av direkta strider och som ligger 1 direkt anslutning
till viktiga totalférsvarsanliggningar och -platser. Utrymning ur
stridszoner ir en foérutsittning for att svenska och allierade férband
ska kunna lésa sina uppgifter. Bide skyddsrum och utrymning
behovs for att skyddet for civilbefolkningen vid krig sammantaget
ska kunna bli indamaélsenligt och effektivt utformat.

MSB fir, enligt forordningen (2006:639) om utrymning och
inkvartering m.m. under hojd beredskap, efter samrdd med
Forsvarsmakten och Polismyndigheten, meddela féreskrifter om
hur utrymning ska planliggas. MSB fir ocksi 1 samrdd med
Forsvarsmakten besluta om vilka omriden som ska planliggas for
utrymning. Sammantaget utgér det en grund att bygga planeringen
for utrymning av vissa omrdden under hojd beredskap och krig.

Utredningen om civilbefolkningens skydd vid héjd beredskap
foreslar dirtill att MSB:s befogenhet att meddela féreskrifter och
beslut ska utvidgas till att gilla dven betriffande inkvartering.

Férsvarsberedningen stiller sig bakom utredningens forslag om
att linsstyrelserna efter beslut frdn MSB ska ta fram en inriktning
for planering om utrymning eller inkvartering vid hojd beredskap
och krig gillande linet. Forsvarsberedningen anser att denna
planering bor omfatta omriden vilka med stor sannolikhet skulle
drabbas av krigshandlingar och omriden dir det finns bebyggelse i
nirheten av totalférsvarsviktiga anliggningar och platser. Med denna
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som grund ska kommunerna planera for utrymning eller
inkvartering. Regionerna och berorda statliga myndigheter ska delta
1 planeringsarbetet. Civilomridena sammanhéller planerna pd hogre
regional nivd. Planeringen ska ses dver regelbundet, minst vart femte
ar.

Forsvarsberedningen vill betona betydelsen av att befolknings-
skyddsplanerna inklusive utrymningsplanerna tas fram 1 samverkan
med Férsvarsmakten och i samrid med den militira verksamheten.

Regeringen eller linsstyrelsen beslutar om utrymning enligt lagen
om utrymning och inkvartering m.m. under hojd beredskap.
Forsvarsberedningen anser dirutdver att civilomrddena tillsammans
med linsstyrelserna bor ansvara f6r utrymning och inkvartering med
stdd av kommunerna. Polismyndigheten och Forsvarsmakten ska i
nddvindig utstrickning delta 1 verkstilligheten.

16.2.4 Personalférsorjning

Forsvarsberedningen féresldr, liksom Utredningen om civil-
befolkningens skydd vid héjd beredskap, att utrymningsledare och
personal f6r iordningsstillande och drift av befolkningsskyddsrum
och andra stérre specialskyddsrum ska omfattas av civilplikt.
Linsstyrelserna bor vara bemanningsansvariga myndigheter f6r de
civilpliktiga utrymningsledarna, och ansvara fér att de fir en
indamailsenlig utbildning.

Vidare beddémer beredningen, liksom Utredningen om
civilbefolkningens skydd vid hojd beredskap, att linsstyrelserna och
berérda kommuner bor underséka i vilken omfattning det ir mojligt
att  skriva in  utrymningsledare respektive personal fér
iordningsstillande och drift av befolkningsskyddsrum och andra
storre specialskyddsrum med civilplikt utan grundutbildning, eller
med endast kortare sidan utbildning. Férsvarsberedningen noterar i
detta sammanhang den pigdende utredningen om en langsiktigt
hillbar personalforsérjning av det civila forsvaret (dir. 2023:116).

Fortifikationsverket har, genom sin roll som expertmyndighet
inom skydds- och anliggningsteknik, ocksd i uppdrag att bedriva
fortifikatoriskt utvecklingsarbete sd att kompetens for det svenska
samhillets behov inom omridet kan utvecklas och sikerstillas. Det
har biring sivil pi befolkningsskyddet som pi skydd av
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infrastruktur inom totalférsvaret. Fortifikationsverket stddjer
exempelvis MSB och Socialstyrelsen med kravstillning, bedomning
och ridgivning 1 frigor kring befolkningsskydd och sjukhus-
verksamhet 1 kris och krig. Forsvarsberedningen anser att
Fortifikationsverkets utbildningsverksamhet och kompetens bér
nyttjas i arbetet med iordningstillande av skyddsrum och andra
skyddade utrymmen.

16.3 Kommunens ansvar for civilbefolkningens skydd
i hojd beredskap

Ett vipnat angrepp kommer att stilla mycket héga krav pd
kommunerna att omedelbart kunna skydda och ridda samt p8 andra
sitt stddja och hjilpa dem som bor och vistas 1 kommunen. Sivil
skyddande och riddande uppgifter enligt lag (2003:778) om skydd
mot olyckor (LSO) som stddjande och hjilpande uppgifter, bland
annat enligt socialtjinstlagen (2001:453), utgér grundliggande
bestdndsdelar i civilbefolkningens skydd vid vipnat angrepp.

Uppgifternas foérdelning kan variera nigot frin kommun till
kommun, men Forsvarsberedningen konstaterar att bland annat
socialtjinsten och foérvaltningar med ansvar f6r kommunalteknisk
férsérjning har ett avgorande ansvar f6r kommunens arbete med
befolkningsskydd. Det ankommer pd varje enskild kommun att
sikerstilla att dessa férvaltningar ges férutsittningar f6r att planera
for hur detta arbete ska organiseras och utféras i hindelse av krig.
Ytterst miste kommunstyrelsen ta ett ansvar fér helheten, och
sikerstilla forutsittningarna for respektive forvaltningsarbete.

Som en del i det kommunala ansvaret for befolkningsskydd bor
enligt Forsvarsberedningen sirskilda kommunala samlingsplatser,
trygghetspunkter, upprittas. Dir ska invinarna s& ldngt mojligt £3
tillgdng till information, virme, vatten samt mojlighet att ladda till
exempel mobiltelefoner. Trygghetspunkterna kan med férdel, om
mojligt, samlokaliseras med skyddade utrymmen. S&dana
trygghetspunkter har visat sig viktiga 1 Ukraina.

Forsvarsberedningen konstaterar att kommunens uppgifter inom
befolkningsskyddet under vissa situationer kan komma att bli
mycket personalkrivande. Det ir dirfér av stdrsta vike att
kommunerna planerar for att personal inom andra kommunala
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férvaltningar dtminstone under begrinsade perioder kan forstirka
de omriden dir personalbehoven ir som storst. Sidan personal
behéver informeras, utbildas och 1 nigon min 6vas fér sddana
uppgifter redan under fredstid.

Kommunen bér vidare vidta forberedelser s att de med stod av
den allminna tjinsteplikten kan begira av Arbetsférmedlingen att de
med kort wvarsel anvisar personal ull uppgifter inom
befolkningsskyddet. For sddana dindamadl skulle till exempel sddana
personer kunna efterfrigas som nyligen gitt i pension frin en
kommunal befattning, men som innu omfattas av totalférsvars-
plikten. For vissa centrala befattningar kan dven civilplikt komma att
behéva nyttjas.

Forsvarsberedningen noterar den utredning som tillsattes av
regeringen i mars 2023, med uppdrag att utreda vilket grundliggande
ansvar och huvudsakliga uppgifter som kommuner och regioner bér
ha infér och under fredstida krissituationer och hojd beredskap
(dir. 2023:51). Uppdraget ska redovisas under 2024.

Forsvarsberedningen framhller ocksd behovet av att anvinda de
frivilliga forsvarsorganisationerna 1 arbetet med att forstirka
befolkningsskyddet. Dessa organisationer bidrar inte bara med
kompetens och personella resurser utan ocksi med utbildnings-
kompetens och ett djupt engagemang bland medborgarna, nigot
som ir centralt f6r forsvarsviljan och folkforankringen. Aven andra
féreningar och organisationer kan bistd 1 arbetet med att férstirka
befolkningsskyddet.

Enligt beredningen bér ocksd méjligheten nyttjas att skriva in
virnpliktiga med relevant kompetens, vilka inte lingre ir
krigsplacerade 1 Forsvarsmakten eller som tillhér hemvirnet, till
civilplikt. Det dr ett rationellt sitt att 6ver lingre tid anvinda den
utbildningsinvestering staten gjort genom virnplikten. Dirfor ska
inte heller virnpliktiga kvarstd med krigsplacering 1 Forsvarsmakten
lingre dn att det finns behov av dem 1 krigsorganisationen. Denna
inskrivning till civilplikt miste koordineras med mgjliga andra
intressenter av dessa tidigare virnpliktiga.

Forsvarsberedningen noterar i sammanhanget den pigiende
utredningen om en l&ngsiktigt hallbar personalférsorjning av det
civila forsvaret (dir. 2023:116), som bland annat har till uppgift att
analysera detta.
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16.3.1 Kommunal raddningstjanst

Kommunal riddningstjinst kan organiseras som enhet i kommunen,
under en gemensam nimnd for flera kommuner eller som ett
riddningstjinstférbund dir flera kommuner ingdr. De kommunala
organisationerna for riddningstjinst har avgérande betydelse for
civilbefolkningens skydd 1 hindelse av krig.

Kommunernas riddningstjinst ir idag 1 huvudsak dimensionerad
for att hantera, férebygga och begrinsa skador i fredstid. Ett vipnat
angrepp kommer att stilla krav pd de kommunala riddnings-
tjinsterna som oOverstiger deras nuvarande férmdga avseende
kompetens, tillgdng till personal och materiel. Under ett vipnat
angrepp kan de kommunala riddningstjinstorganisationerna behéva
hantera ett stort antal samtidigt intriffande komplexa och
omfattande riddningsinsatser i ett lige med ett stort antal svirt
skadade eller déda minniskor, dessutom under en mojlig lingre
tidsperiod.

Mot bakgrund av detta ir det av stor vikt att sikerstilla dessa
organisationers behov av extraordinira, inte minst personella,
forstirkningar 1 hindelse av krig.

Forsvarsberedningen anser att riddningstjinsternas férmiga att
kunna hantera krig miste forstirkas. Riddningstjinsterna behéver
forberedas for krigets krav och vid ett vipnat angrepp kunna hantera
till exempel ett stort antal brinder, undsitta nédstillda 1 raserade
byggnader och personer som sitter fast 1 skyddsrum, identifiera och
roja oexploderad ammunition och minor, hantera skadeverkningar
av kemiska stridsmedel, utslipp av farliga imnen och skador
orsakade av kirnvapen, samt bistd sjukvirden med forsta hjilpen och
transport av skadade.

S&vil kompetenshojning som personella och materiella
resursforstirkningar behovs f6r hojd beredskap. I dag finns omkring
16 000 hel- och deltidsanstillda inom den kommunala riddnings-
tjinsten. MSB bedémer att f6r att kunna hantera de péfrestningar
som ett vdpnat angrepp pd Sverige skulle innebira skulle antalet
personer tillgingliga for den kommunala riddningstjinsten under
héjd beredskap behova férdubblas.

Forsvarsberedningen delar MSB:s uppfattning i frdga om behovet
av forstirkningar under hojd beredskap och krig.
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Forsvarsberedningen noterar det férslag som bereds inom
Regeringskansliet om aktivering av civilplikten for att skyndsamt
skriva in och krigsplacera tidigare utbildad personal inom den
kommunala riddningstjinsten samt inom elférsérjningsomridet.
De forfattningsindringar som krivs for denna aktivering av
civilplikten  foreslds trida 1 kraft den 19 januari 2024.
Forsvarsberedningen foreslir dirutdver att s& snart mojligt piborja
moénstring  till  och  grundutbildning av  civilpliktiga  fér
riddningstjinstens och delar av reparationsberedskapens behov.

Grundutbildningen ska kunna bedrivas pd flera platser 1 landet.
Forsvarsberedningen konstaterar att det finns svil statliga som
kommunala utbildningsanliggningar att nyttja i detta syfte.

De péfrestningar som ett vipnat angrepp innebir kan medféra att
den kommunala riddningstjinsten ir otillricklig iven om den
forstirkts. Ytterligare forstirkningar kan behéva ske genom
omfordelning inom landet 1 hojd beredskap och krig. Enligt
Forsvarsberedningen kan ytterligare dtgirder 6vervigas for att
forstirka den kommunala riddningstjinstens férméga, sisom en
forstirkningsresurs. En  sidan forstirkningsorganisation fér
riddningstjinst 1 hojd beredskap och krig bér 1 sidana fall
organiseras pd hogre regional nivd under civilomridena och vid
behov vid hojd beredskap och krig understillas kommunal
riddningstjinst. Fér denna forstirkningsresurs bor grundutbildning
med civilplikt tillimpas.

Forsvarsberedningen noterar i1 detta sammanhang den pigdende
utredningen om en lingsiktigt hdllbar personalférsorjning av det
civila férsvaret (dir. 2023:116).

16.4  Statlig raddningstjanst

Med Riddningstjinst avses enligt lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor de riddningsinsatser som staten eller kommunerna ska
ansvara for vid olyckor och éverhingande fara for olyckor for att
hindra och begrinsa skador pid minniskor, egendom och miljon.
Inom den statliga riddningstjinsten ryms bland annat
flygriddningstjinst och sjoriddningstjinst, vilket Sjofartsverket
ansvarar for, och miljériddningstjinst till sjoss vilket Kust-
bevakningen ansvarar for.

270



Ds 2023:34 Raddningstjanst och skydd av civilbefolkningen

I enlighet med férordningen (1982:314) om utnyttjande av
kustbevakningen inom Forsvarsmakten kommer delar av
Kustbevakningen att understillas Férsvarsmakten under krig for att
understddja det militira férsvaret med bland annat ytévervakning
och bevakning. Kustbevakningens ledning och den personal frin
Kustbevakningen som anses nddvindig ingdr d& i Férsvarsmaktens
organisation. Det innebir att delar av den maritima férmdgan 1
beredskapssektor Ordning och sikerhet och det civila forsvaret
overgdr till Forsvarsmakten. Forsvarsberedningen betonar vikten av
att den koordinering som sker idag mellan Kustbevakningen och
Forsvarsmakten bor ha en tydlig inriktning vad giller planering och
nyttjandet av Kustbevakningens resurser 1 hojd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen konstaterar att Kustbevakningen under
héjd beredskap samtidigt kommer behéva kapacitet for att kunna
prioritera tvd typer av miljériddningsuppdrag. Det handlar dels om
att sdkerstilla rent kylvatten till svenska kirnkraftverk, dels
miljériddning i statliga vatten vilka utgér rivattentikter for
dricksvattenforsorjning for flera miljoner invanare.

Behoven av sjoriddning rérande sjunkande och skadade fartyg
for den yrkesverksamma sjotrafiken under hojd beredskap och krig
bér forutsittas kunna bli mycket stora. Forsvarsberedningen
konstaterar samtidigt att de svenska resurserna ir begrinsade. Aven
1 fredstid dr den svenska férmdgan till sjoriddning beroende av stod
frdn andra linder samt ideella resurser. Dirutéver kommer
Forsvarsmakten att ha behov av att undsitta egen personal som ir
nodstilld tll havs.

Sjofartsverkets helikoptrar dr upphandlade wutifrdn civila
kravspecifikationer och har dirmed begrinsad férméga att klara av
uppgifter till havs under hjd beredskap och krig.

Foérsvarsberedningen  anser, liksom  Materielférsorjnings-
utredningen 1 sitt betinkande (SOU 2022:24), att regeringen ska
uppdra 3t Forsvarets materielverk, Kustbevakningen, Polis-
myndigheten och Sjdfartsverket att samverka infér och vid stérre
materielanskaffningar i syfte att kravstilla och utforma storre
materielsystem pd ett sitt som skapar forutsittningar for en flexibel
anvindning inom staten.

Sjoriddningssillskapet har kapacitet att stédja vid kustnira
hindelser men har simre uthillighet lingre ut frdn kusten.

271



Raddningstjanst och skydd av civilbefolkningen Ds 2023:34

Under hojd beredskap torde sjoriddning rérande den smiskaliga
civila trafiken kunna hanteras av Sjériddningssillskapet. De har dven
planering fér att kunna prioritera krigsviktiga omriden.

16.5 Varningssystem for befolkningen

For ett indaméilsenligt och effektivt skydd for civilbefolkningen
krivs ett effektivt, robust och sikert system for varning och
information till allminheten. Att allminheten pd ett sikert,
skyndsamt och tillférlitligt sitt kan nds av varning och information
ir centralt for ett effektivt skydd av civilbefolkningen bidde i fred och
1 krig.

Beredskapslarm regleras 1 lagen (1992:1403) respektive
forordningen (2015:1053) om totalférsvar och héjd beredskap. Det
ir, med vissa undantag, kommunerna som ansvarar for att kunna
utlgsa signalen beredskapslarm frin de varningsanliggningar de
forfogar 6ver. Beredskapslarm kan anvindas for att tillkinnage att
det rdder hogsta beredskap 1 hela landet.

Anliggningar for utomhusvarning, 1 dagligt tal kallade "Hesa
Fredrik”, finns i dag i 236 av landets 290 kommuner. Av Sveriges
befolkning bor cirka 50 procent inom hérbart avstind frén en
ljudsindare och kan hora signalen om de befinner sig utomhus.
Systemet har prioriterats till omrdden vilka bedoms ha hogre risk att
drabbas av krigshandlingar. I utomhusvarningssystemet kan
signalerna beredskapslarm, flyglarm, viktigt meddelande och faran
over sindas. De olika signalerna har olika innebérd och ges med
ljudstotar med olika lingd och frekvens. Utrustningen i
utomhusvarningssystemet dgs av staten genom MSB.

Forsvarsberedningen understryker vikten av att ova for att
sikerstilla sdvil rutiner som wutrustning och rickvidd och
understryker vikten av ett vilfungerande och redundant varnings-
och informationssystem.

Varnings- och informationssystemet Viktigt meddelande till
allmidnheten (VMA) syftar till att kunna varna och ge vigledande
information  vid  olyckor, svdra stérningar 1  viktiga
samhillsfunktioner och andra allvarliga hindelser.

Radio och tv ir och har sedan VM A-systemets tillkomst varit de
grundliggande kanalerna fér varning och information till
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allminheten. Frin 2024 ska VMA sindas i radio och tv samt till fast
och mobil telefoni. VMA kan idven sindas genom ljudsignaler frin
anliggningar f6r utomhusvarning.

VMA-systemet ir en viktig del av Sveriges befolkningsskydd och
ytterst totalférsvarsformiga. Det ir ett system som miste fungera
ocksd i krig. Varning och information till allminheten genom VMA-
systemet sker i regel 1 mycket brddskande och farliga situationer.
Det ir 1 sidana situationer av central betydelse att ansvars-
forhallandena ir tydliga och att alla i systemet vet vem som gér och
beslutar vad.

Forsvarsberedningen noterar den lagindring om VMA-systemet
som trider i kraft 1 januari 2024, som del 1 arbetet med att sikerstilla
ett effektivt, robust och sikert varningssystem sivil 1 fredstid som
vid héjd beredskap och krig, inklusive att flyglarm inordnas i VMA-
systemet.

Med hinsyn till erfarenheterna frin Ukraina, teknikutvecklingen,
Sveriges hoga digitaliseringsgrad och anvindande av smarta telefoner
vill Férsvarsberedningen framhilla det som sirskilt angeliget att
som ett nista steg utveckla varningssystemet for befolkningen 1
form av en mobilapplikation, likt den applikation f6r flyglarm som
anvinds 1 Ukraina.
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17 Migration och storre
befolkningsrorelser

Vid ett krig dr omfattande befolkningsrorelser att vinta. Det sker
sdvil inom linder som 6ver landsgrinser.

I krig ska det samlade totalférsvaret stddja Natos gemensamma
militira operationer inklusive limna nédvindigt stéd till allierade
och svenska stridskrafter som baseras p3, transporteras genom eller
forsorys via svenskt territorium. Sverige vintas bli ett viktigt bas-,
logistik- och uppmarschomride f6r Nato. Parallellt med detta kan
ett stort antal flyktingar frin krigsdrabbade omriden komma till
Sverige. Aven sirade och skadade, sivil militir personal som civila,
far antas komma till eller passera genom Sverige. Samtidigt kan det
genomforas planerade utrymningar av vissa drabbade omriden i
Sverige men ocksi oplanerade si kallade spontanutrymningar.
Sammantaget kommer detta att stilla stora krav pd koordinering av
transporter och transportvigar, inkvartering, livsmedelsférsérjning,
sjukvdrd med mera.

Nato har definierat férmigan tll effektiv hantering av
okontrollerade befolkningsrorelser som ett av sju grundkrav
(Baseline Requirements) f6r nationell motstdndskraft mot vilka de
allierade kan mita sina tgirder.

Stora, spontana befolkningsrorelser éver landgrins till Sverige 1
hindelse av krig understryker vikten av mojlighet till registrering,
inkvartering, hantering av stora trafikfloden, ckad kapacitet for
grinskontroll liksom snabb och korrekt information till sdvil de som
anlinder till Sverige som till den svenska befolkningen.

Migrationsverket ansvarar sdvil 1 fred som under héjd beredskap
och krig for frigor som bland annat rér uppehillstillstind,
arbetstillstdnd, uppehillsritt, visering och mottagande av
asylsokande. Vid hindelse av kraftig 6kning av personer som soker
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skydd 1 Sverige har Migrationsverket till uppgift att ordna
boendeplatser. Det giller dven under hojd beredskap och krig och
kan ske pd olika sitt beroende pd hur stort behovet av boendeplatser
ir. Flera olika aktorer pédverkas, framfér allt kommunerna.
Migrationsverket har dven méjlighet att ta personer i férvar 1 vintan
pd avvisning och utvisning,.

Exceptionellt stor, eller irreguljir, migration kan utgora en stor
samhillsutmaning men ocksi ett sikerhetshot. Sikerhetshotet kan
bestd av att personer med antagonistiska avsikter f6ljer med 1 till
exempel en stdrre migrantrorelse.

Enligt lagen om sirskild kontroll av vissa utlinningar kan
Sikerhetspolisen vidta sirskilda dtgirder mot personer som inte ir
svenska medborgare och som bedéms utgora ett sikerhetshot. Det
kan till exempel handla om personer som kan kopplas till olovlig
underrittelseverksamhet eller som annars kan kopplas till
sikerhetshotande verksamhet. Utifrdn de underrittelser Sikerhets-
polisen har kan Sikerhetspolisen anséka hos Migrationsverket om
att fi personen utvisad ur landet. Sikerhetspolisen kan i samband
med att myndigheten anséker om utvisning av en person ta personen
1 férvar. Om det anses tillrickligt kan personen stillas under uppsikt
i stillet. En person som tas i férvar placeras pd kriminalvirdsanstalt,
1 hikte eller 1 polisarrest.

Forsvarsberedningen anser att Migrationsverket, 1 samverkan
med polisen, ocksd bor planera f6r hur ett storre antal personer i
ho6jd beredskap och krig ska kunna héllas 1 sikra férvar 1 vintan pd
att mer noggranna personutredningar kan genomforas.

Migrationsverket dr en nyckelaktér och dr en av nuvarande 60
beredskapsmyndigheter. Diremot ingdr inte myndigheten 1 nigon
beredskapssektor.

Forsvarsberedningen bedémer att det finns ett behov av att 1
hogre utstrickning samordna migrationsfrigor i totalférsvaret.
Migrationsverket bor dirfor ingd 1 en beredskapssektor, forslagsvis
Ordning och sikerhet.

I hindelse av hojd beredskap och krig har Migrationsverket
fortsatt sina ordinarie myndighetsuppgifter men kommer liksom
andra behova gora kraftiga prioriteringar inom sina ansvarsomriden.
Registrering av personer som soker skydd och registrering av andra
utlinningar som vistas pd svenskt territorium ir en prioriterad
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verksamhet 1 hindelse av hojd  beredskap och  stora
befolkningsrérelser frin andra linder till Sverige.

I hindelse av héjd beredskap eller krig kan Migrationsverket i
likhet med andra myndigheter bistd vid en situation dir utrymning
sker. For Migrationsverkets del giller det framfor allt med
information gillande utlinningar som vistas i landet samt nyttjande
av de anliggningar som myndigheten ansvarar fér.

17.1 Gransovervakning

Under fredstida férhdllanden likvil som under héjd beredskap och
krig ir det centralt att Sverige har kontroll éver sina grinser.
Polismyndigheten, Tullverket, Kustbevakningen och Forsvars-
makten ansvarar enligt lagen (1979:1088) om grinsdvervakning i
krig m.m. fér den samordnade grinsévervakningen 1 krig. Enligt
lagen ska samordning ske om Sverige kommer 1 krig samt om
regeringen foreskriver det vid krigsfara eller sdana utomordentliga
forhillanden som ir foranledda av krig eller krigsfara. Lins-
styrelserna  ansvarar  fér  grinsévervakningen och leder
dvervakningen inom sitt lin, utom i vissa fall dir ansvaret och
ledningen ir en uppgift fér befilhavare inom Forsvarsmakten.

Polismyndigheten har, sdvil i fred som 1 héjd beredskap och krig,
en roll vid den initiala kontakten med migranter vid Sveriges grinser
for att bland annat bistd med identifiering, kinnedom om resvig och
personkontroll. Inne i landet kan endast kontroll goéras i samband
med en inre utlinningskontroll 1 fredstid. Polismyndigheten
kontrollerar vid grins ritten till inresa medan Migrationsverket ir
den myndighet som registrerar en ansékan om internationellt skydd
(asyl). I fredstid kan Polismyndigheten begira stéd frin
Migrationsverket, och dven frin Frontex, 1 sitt grinskontrollarbete.

Personer som idag reser in 1 EU kontrolleras pi olika sitt
beroende pi resenirens nationalitet. De flesta EU-linder dr ocksd
Schengenlinder och personer med tillstdnd att vistas inom
Schengenomridet har ocksd ritt att resa till andra Schengenlinder
utan att ndgon grinskontroll genomférs. Vid hot mot den allminna
ordningen eller sikerheten kan dock grinskontroll vid inre grins
inom Schengenomrédet tillfilligt dterinforas.
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Det planeras for ett in- och utresesystem, (EES, Entry-Exit
System), tér EU och Schengenomridet. Syftet med EES ir att gora
grinskontrollerna smidigare och att foérbittra registreringen och
verifieringen av identiteten pd personer frin tredje land vid de yttre
grinserna. Samtidigt underlittas kontrollen och identifieringen av
tredjelandsmedborgare som vistas 1 Schengenomrddet utan giltigt
tillstdnd. Bekimpningen av terrorism och allvarlig brottslighet
effektiviseras dirmed.

Den som vill séka asyl i Sverige ska beséka Migrationsverket f6r
att limna in en ansékan. Det gir inte att anséka om asyl innan
ankomst till Sverige. Den som vid inresa i Sverige har en avsikt att
ansoka om asyl ska ange detta f6r myndigheterna vid ankomsten.

For att forbittra den tekniska kontrollen éver it-anvindningen
hos polisen har polisen utvecklat ett system for att samla in och
analysera loggar frdn polisens it-system kallat Centrala
sikerhetsloggen (CSL). Alla som reser legalt in i Sverige &ver
Schengen-grins registreras 1 den Centrala sikerhetsloggen. Systemet
drivs och underhdlls av Polismyndigheten och mojliggor att
Integritetsskyddsmyndigheten kan goéra granskningar av registret.
Registret dr upprittat av integritetsskyddsskil. Brottsbekimpande
myndigheter kan anvinda uppgifter i1 loggen i brottsbekimpande
syfte men endast om det handlar om allvarlig brottslighet.

Forsvarsberedningen beddémer att Centrala sikerhetsloggen
skulle kunna utgora ett system for att f8 6verblick 6ver stora
migrantstrémmar eller andra befolkningsrorelser som innebir resa
in 1 Sverige. Nyttjandet av informationen i loggen ir i dag begrinsad
till brottsbekimpning och integritetsskyddsgranskning. Forsvars-
beredningen foreslar att det utreds om Centrala sikerhetsloggen kan
omfattas av beredskapsregler f6r anvindning vid till exempel hjd
beredskap eller krig.

17.2  Befolkningsrérelser inom landet

Ett problem under hojd beredskap och krig kan vara att kontrollera
och registrera stora befolkningsrorelser inom landet. For detta krivs
verktyg och resurser, for att mojliggéra vad som nirmast kan liknas

vid ullfillig folkbokforing.
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I fredstid sker normalt ingen kontroll av personer som forflyttar
sig inom landet, men vid en utrymning av ett omrdde kan det bli
nodvindigt att registrera personer for att till exempel kunna planera
inkvartering eller sikra &terférening efter evakuering.

Vid olyckor med skadade eller doda i Sverige sker identifiering
och registrering 1 samspel mellan riddningstjinst, polisen och
Rittsmedicinalverket.

Det ir polisen som ansvarar for katastrofregistrering 1 fredstid
och vid hojd beredskap och krig. P& hindelseplatsen registrerar
polisen uppgifter om de personer som befunnit sig dir vid det
aktuella tillfillet. Polisen jimfér inkomna uppgifter gillande
efterfrigade och antriffade personer. Detta ligger sedan ll grund
for det fortsatta identifieringsarbetet. I Sverige har polisen fyra
regionala ID-lag som utfor identifieringsarbete inom sitt geografiska
omride. ID-lagen finns i Ume3, Stockholm, Géteborg och Malma.
Vid en hindelse i Sverige dir ID-lagets resurser inte ricker till kan
Polismyndighetens Nationella operativa avdelningen (Noa) ta dver
ansvaret och d aktiveras ID-kommissionen.

Systemet for katastrofregistrering kan dven anvindas vid stor-
skaliga planerade utrymningar. Det goérs genom att polisen upprittar
stationer for id-kontroll och registrering vid utrymningsplatser dir
personer som omfattas av utrymningen samlas for transport.

Vid spontanutrymningar ir det betydligt svirare att veta vilka
personer som utrymmer ett omrade. Eftersom ménga minniskor di
inte kommer att passera en utrymningsplats dr det en fordel att
mojliggora registrering pd distans, genom att uppmana invinare att
till exempel ringa ett telefonnummer eller anvinda en tillfillig
internetsida. Tidigt tillhandah8llande fr&n myndigheternas sida av
sddana format skapar bittre mojlighet till uppféljning.

Foérsvarsberedningen anser att det behover utvecklas tekniska
losningar for att kunna registrera individer som under héjd
beredskap och krig forflyttar sig inom landet utan att ha registrerats,
till exempel vid storre spontanutrymningar. Ett intressant exempel
ir den mobilapplikation f6r kontroll och registrering kopplad till
vaccinationsprogrammet som Myndigheten for digital férvaltning
(DIGG) utvecklade under covidpandemin.

Ytterligare ett exempel dr mobilapplikationen Resklar och den sd
kallade svensklistan som Utrikesdepartementet rekommenderar att
alla som befinner sig utomlands registrerar sig i. D3 kan UD eller
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den svenska ambassaden kontakta de som registrerat sig om en
storre krissituation skulle uppsta.

Beroende pd orsaken till och utformningen av &terinférd
grinskontroll vid inre grins kan det krivas stora personalresurser.
Som konstaterades 1 Motstandskraft bedomer Forsvarsberedningen
att de polisidra resurserna for en omfattande bevakning under hojd
beredskap och krig ir begrinsade. Av den anledningen méste polisen
forstirkas.

For att kunna forstirka polisen vid hojd beredskap och i krig
anser Forsvarsberedningen att beredskapspolisen ska dterupprittas.
Aterinford grinskontroll vid inre grins ir ett omride dir sidana
forstirkningar kan komma att bli nédvindiga.

Frigor om grinsdvervakningens organisation och den
folkrittsliga stillningen for grinsdvervakningspersonalen i vipnad
konflikt och under héjd beredskap och krig har tidigare varit féremal
for utredning. Griansévervakningens struktur och planering ses ver
pd nytt i utredningen Polisens beredskap (dir. 2023:143). Uppdraget
ska redovisas senast den 15 april 2025. Férsvarsberedningen anser att
det ir viktigt att sikerstilla en dndamilsenlig reglering som ir
anpassad efter de krav som hojd beredskap och krig stiller.

En erfarenhet frin Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina ir
att personer som flydde till Sverige hade med sig husdjur. Ukraina
ir ett hogriskland fér bland annat rabies och Jordbruksverket har
sirskilda  inforselregler for husdjur frdn  s8dana linder.
Jordbruksverket utlyste 2022 undantagsregler fér husdjur, mestadels
hundar och katter, som anlinde till Sverige frin Ukraina. Det
innebar att varje fall bedémdes individuellt utifrdn vilka tgirder som
var nédvindiga. Frin och med 1 september 2023 slopades dessa
undantagsregler f6r inforsel av sillskapsdjur till Sverige.

Vid en migrantstrém frin ndgot av Sveriges grannlinder ir det
mdjligt att boskap medféljer. Vid inférsel av notkreatur till Sverige
maste Jordbruksverkets krav vara uppfyllda. Sedan 2021 tillimpas
inte lingre karantin vid inforsel av notkreatur fr&n annan
medlemsstat 1 EU. Vid inférsel av notkreatur ska de krav som finns
1 det nationella salmonellaprogrammet respektive de nya nationella
reglerna for kontroll av paratuberkulos uppfyllas nir nya djur flyttas
in 1 en svensk anliggning. Har djuren inte den status som krivs ska
de efter ankomsten till Sverige isoleras och testas enligt reglerna.
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Forsvarsberedningen foéresldr att Jordbruksverket utarbetar
beredskapsrutiner avsedda fér situationer med stora befolknings-
rorelser dir inférsel av sillskapsdjur och boskap féljer med.
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18 Halso- och sjukvard

Hilso- och sjukvirden har en central plats i totalforsvaret. En
fungerande sjukvdrd i fred ir en férutsittning for en fungerande
sjukvdrd i krig. Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstindskraft,
Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025 (Ds 2017:66) att ett vipnat angrepp mot Sverige och ett
krig pd svenskt territorium skulle resultera i férluster av mianniskoliv
samt masskadeutfall. Detta skulle innebira en mycket stor
belastning p& hilso- och sjukvirden. Stérningar 1 viktiga
samhillsfunktioner som el- och vattenférsérjning samt transporter
skulle vidare kunna f3 allvarlig inverkan p& virdens kvalitet och
pdverka mojligheterna att genomféra sjuktransporter. Dessa
bedémningar kvarstar.

Pandemin 2020-2022 var en stor péfrestning for hilso- och
sjukvirden, dven om skalan och typen av virdbehov skulle skilja sig
markant vid ett krig. Sjukvirden genomgick en snabb omstillning,
inklusive en kraftig ©kning av antalet intensivvirdsplatser.
Personalen inom hilso- och sjukvirden gjorde mycket stora
anstringningar. Viktiga erfarenheter har dragits frin hanteringen av
pandemin, 1 vissa fall med relevans ocksd for det civila forsvaret.
Dessa berér bland annat kraven pa férsérjningsberedskap, vikten av
att verksamheten inte ligger nira eller 6ver sitt kapacitetstak redan i
ett normallige, virdens formiga att ge vird efter behov och
férmdgan att snabbt kunna stilla om verksamheten, nédvindigheten
av att kunna anvinda dven privata virdgivares kapacitet 1 svira
situationer samt svarigheterna i att ge stdd dver regiongrinser.

Erfarenheter frin Ukraina pekar ocksi mot att normala vird-
principer ir svira att uppritthdlla i krig. Vidare har sjukhus, men
dven mindre vardinrittningar och sjukvdrdstransporter, mal-
medvetet angripits av Ryssland, trots att det roda korset ska ge
skydd enligt folkritten.
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Utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap har i sina
betinkanden Hilso- och sjukvdrdens beredskap, struktur for ikad
formdga (SOU 2020:23), En stirkt forsoriningsberedskap for hdilso-
och sjukvdrden (SOU 2021:19), Hilso- och sjukvdrd i det civila
forsvaret, underlag till forsvarspolitisk inriktning (SOU 2022:6) lagt
en rad forslag avseende bland annat hilso- och sjukvirdens
forsorjningsberedskap och hur hilso- och sjukvirdens strukturer
kan utvecklas f6r att hantera hojd beredskap och krig. Dessa har i sin
tur omsatts 1 ett trettiotal regeringsuppdrag till Socialstyrelsen,
Likemedelsverket och andra myndigheter.

Uppdragen har bland annat inneburit att ta fram prioriterings-
principer for hilso- och sjukvérden 1 krig, att stirka den nationella
och regionala férmigan vid masskadehindelser, att folja upp
regionernas arbete med planering infér civilt forsvar, att kartligga
produktionskapacitet inom likemedelsomridet, att képa in och
lagra sjukvirdsprodukter som behévs f6r traumavird till statliga
sikerhetslager, att pdbérja investeringsprogram for robusta sjukhus
och att kartligga skyddade utrymmen avsedda for hilso- och
sjukvird.

Det ir viktigt att funktionaliteten si lingt som méjligt kan
uppritthllas inom hilso- och sjukvirden ocksi i krig. I en krigs-
situation kommer en viktig uppgift f6r sjukvirden vara att ta hand
om ett stort antal krigsskadade.

Hilso- och sjukvirden bér dven vid hojd beredskap och krig ha
kapacitet att utféra sddan vird som inte kan anst3. Med detta menas
vird och behandling av sjukdomar och skador dir dven en mattlig
fordrojning bedéms medfora allvarliga foljder for patienten. Sidan
vérd ska sikerstillas f6r sdvil civila som {6r militir personal.

Den av riksdagen beslutade prioriteringsplattformen giller vid
prioritering av virdbehov. Socialstyrelsen har utarbetat ett
kunskapsstdd avseende virdens prioriteringar 1 krig och fredstida
katastrofer. Férsvarsberedningen konstaterar att svdra prioriteringar
av patienter kommer att krivas i krig nir det uppstir obalans mellan
de akuta virdbehoven och sjukvirdens kapacitet, vilket
medarbetarna méste férberedas for.

Trots att den allminna virdkvaliteten ofta inte kan vara den-
samma vid héjd beredskap och 1 krig bér de medicinska behandlings-
resultaten for det stora flertalet patienter s ldngt méjligt motsvara
den nivd som giller vid ett normallige 1 fred.
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Det finns inte ndgot sjilvindamal att vid h6jd beredskap och krig
sinka virdkvaliteten. Forsvarsberedningen understryker behovet av
utbildning och 6vning fér de prioriteringar som kan bli nédvindiga
vid hojd beredskap och krig.

Foérebyggande hilsovdrd ir viktig ocksd vid hojd beredskap och
krig, exempelvis vaccinationsprogram och modra- och barn-
hilsovdrd. En nedprioritering av dessa skulle riskera att foérsimra
hilsoliget och leda till ett 6kat tryck pd akutsjukvirden.

Forsvarsberedningen ser vidare behov av att sikerstilla att dven
befolkningens behov av vdrd for psykisk ohilsa och psykisk
sjukdom beaktas i hilso- och sjukvirdens férberedelser och planer
for hojd beredskap och krig.

Beredningen noterade 1 Motstdndskraft att bide militir personal
och civilbefolkningen kommer att drabbas 1 hindelse av krig. Det
kommer till stor del handla om allvarliga, svira eller kritiska
traumaskador. Typen av skador som kan foérvintas ir penetrerande
splitterskador, skottskador, explosionsskador, klimskador och
brinnskador. Skador eller dkommor tll f5ljd av epidemier eller
anvindande av kemiska, biologiska, radiologiska eller nukleira vapen
kan ocksd uppkomma liksom svira psykologiska trauman.

Det ir svart att uppskatta skadeutfallet vid krigshandlingar pd
svenskt territorium. Skadeutfallet kommer inte att vara jimnt
fordelat 6ver landet utan variera beroende pa var krigshandlingarna
och striderna intriffar.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina kan ge viss vigledning
om storleksordningen pd forluster 1 form av skadade och stupade i
ett nutida krig. Enligt amerikanska uppgifter i media kan de militira
forlusterna pd den ukrainska sidan uppgd till nirmare 200 000
soldater, varav upp till 70 000 stupade. Antalet civila déda ir, byggt
pd uppgifter frin bland annat FN, troligen éver 20 000.

Det gir inte att enkelt 6versitta erfarenheterna frin kriget 1
Ukraina till vad som skulle kunna gilla 1 ett krig dir Sverige och
svenska férband dr delaktiga. Savil krigets karaktir som kontexten 1
form av exempelvis stdd frin andra allierade eller om striderna pagir
pd svensk mark pdverkar utfallet. Beredningen menar dock att
antagandet frin Motstdndskraft om att strider pd svenskt territorium
under flera veckor skulle kunna resultera 1 20 000 wll 30 000 doda
och skadade civila och soldater ir fortsatt relevant som
planeringsforutsittning.
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Som Natomedlem miste Sverige forbereda iven for storre
skadeutfall pd svensk personal wutanfoér Sveriges grinser.
Natomedlemskapet innebir ocks3 att svensk sjukvirdskedja behover
kunna ta hand om skadade soldater frin allierade staters férband.
Det handlar bdde om soldater frin férband som strider pd svensk
mark och om att i vissa situationer kunna avlasta andra linders
sjukvird, dven rorande skadade och sjuka civila. Sjukvirden miste
ocksa planera for att kunna ta hand om skadade krigsfingar.

En ytterligare aspekt av det svenska Natomedlemskapet ir att
utlindsk sjukvdrdspersonal behéver kunna verka p& svenskt
territorium. Detta giller bdde 1 fred, nir allierade bedriver mer eller
mindre l&ngvarig verksamhet p& svenskt territorium, och vid
krigsfara och krig. Det stiller krav pd utveckling av regelverken
bland annat eftersom sjukvirdens legitimationsyrken pid svensk
mark enbart fir utdvas av personal godkind av Socialstyrelsen. En
utredning avseende denna friga pdgdr f6r nirvarande inom
Socialdepartementet och ska avrapporteras 1 slutet av 2024.

Nato utvecklar riktlinjer och vigledning exempelvis avseende
formagor for sjukvirdspersonalen, hantering av masskadefall samt
sparning av patienter. Sverige deltar aktivt 1 detta arbete.

Forsvarsberedningen understryker behovet av att kommuner och
regioner fir statlig ersittning for nya krav med direkt koppling till
hilso- och sjukvirden inom det civila forsvaret. Beredningen
understryker att det som ska ges statlig finansiering ir dtgirder f6r
att 6ka férmagan vid hojd beredskap och krig.

18.1 Problem for sjukvarden i krig

Pandemin dren 2020-2022 visade att svensk sjukvird férmadde stilla
om for att mota ett kraftigt 6kat virdbehov. Samtidigt visade den pd
svirigheterna f6r hilso- och sjukvirden vid storre pafrestningar. Vid
ett vipnat angrepp skulle en obalans mellan behov och resurser
snabbt kunna uppst8, sdvil totalt 1 landet som 1 de delar av landet dir
krigshandlingar och strider pagér.

Utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap konstaterar i
sitt slutbetinkande (SOU 2022:6) att hilso- och sjukvdrden ir
fragmenterad och spridd pd minga olika aktorer och pd ménga olika
platser. Vird ges bdde 1 kommuner och regioner samt av béide
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offentliga och privata aktorer. Sjukvard utfors dven 1 hem (sdvil basal
vird som avancerad sjukvird 1 hemmet, ASIH) och pi sirskilda
boenden. Sammantaget innebir detta en komplex situation med en
virdstruktur som spinner 6ver flera huvudmin och aktorer.

Kommuner och regioner dr f6r utférande av hilso- och sjukvard
beroende av varandra. For att kunna frigéra virdplatser pd sjukhus
behéver kommunerna kunna ta emot medicinskt firdigbehandlade
patienter som ir i behov av stéd frin socialtjinsten och kommunal
hilso- och sjukvird eller hemsjukvird. Hela virdstrukturen miste
dirfor beaktas 1 totalforsvarsplaneringen.

Att 1 hogre grad bedriva sjukvird utanfér ordinarie vérd-
infrastruktur dir exempelvis virdgivarna inte ansvarar for el, vatten
eller datatrafik stiller ocksd nya krav pd robusthet och innebir behov
av planering f6r hur virden ska bedrivas om den inte lingre kan ske
i hemmen. Aven den omstindighet att betydande delar av bide
regional och kommunal hilso- och sjukvird och omsorg utférs av
privata aktorer behdver beaktas. Férsvarsberedningen understryker
att ocksd dessa omstindigheter stiller krav pd en nira samverkan
mellan regional och kommunal hilso- och sjukvard och omsorg bade
1 vardag, fredstida kris och krig.

Antalet akutsjukhus 1 Sverige har minskat under de senaste
decennierna, samtidigt som specialiseringen mellan dem har 6kat.
Det sammanlagda antalet virdplatser pd akutsjukhus har minskat
under minga dr. Férmdgan att bedriva hilso- och sjukvird paverkas
1 stor utstrickning av tillgdngen till personal, lokaler, likemedel,
sjukvirdsmaterial och medicinskteknisk utrustning.  Akut-
sjukhusens férmiga att 6ka sin kapacitet och ta emot ett stort antal
skadade patienter 1 krig ir vidare beroende av att andra delar av
virdstrukturen, som primirvird och hemsjukvird, fungerar och
klarar av att hantera ett utékat uppdrag.

Att vid 1 krig utdka antalet virdplatser, sirskilt for akutkirurgi
och intensivvard, stiller stora krav pd tillging till personal, lokaler,
likemedel, sjukvirdsmaterial och medicinskteknisk utrustning men
ocksd pd forméga till ledning, koordinering och beslut.

En reell och uthdllig foérmiga till att kraftigt 6ka antalet
vardplatser kriver alla fyra delar. Systemet méste dirfor bygga pd att
planer dr framtagna och andra férberedelser genomférda, samt att
systemet ir dvat. Forsvarsberedningen anser att férmédgan till att
uthdlligt ©ka antalet vardplatser, sirskilt for akutkirurgi och
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intensivvard, ir den enskilt viktigaste f6r hilso- och sjukvirden vid
héjd beredskap och krig. Beredningen noterar att Socialstyrelsen har
arbetat fram kunskapsstdd och annat underlag for detta.

Beredningens bedémning frin Motstandskraft om att Forsvars-
maktens sjukvirdsférmdga dr begrinsad kvarstdr. Sjukvirds-
formdgan bestdr 1 dag av i huvudsak tvd filtsjukhus, samt vissa
forbandsnira sjukvirdsresurser, exempelvis 1 brigadernas under-
héllsbataljoner. Forsvarsmakten ir sdledes beroende av den civila
sjukvirdsorganisationen fér sina virdbehov. Overbefilhavaren har i
sitt militira rdd hosten 2023 foreslagit uppsittandet av en tredje
filtsjukhusbataljon i perioden 2030 till 2035 vilket pd sikt skulle
stirka sjukvirdsférmagan 1 krigsorganisationen.

Den militira sjukvirden pd stridsfilten koncentreras till livs-
uppehdllande insatser for att mojliggéra vidare transport i
vardkedjan till militira filtsjukhus eller civila sjukhus dir mer
avancerade ingrepp kan genomféras. De skadade kommer vanligtvis
att sd snart mojligt vdrdas vid civila sjukhus. Detta 6kar kraven pd
den civila sjukvirden i regioner och kommuner vid héjd beredskap
och krig.

Tillgingen ull likemedel och sjukvirdsmaterial ir av stor
betydelse f6r en fungerande hilso- och sjukvard. Globaliseringen har
mojliggjort stora medicinska framsteg vad giller bland annat
utveckling av vaccin och andra likemedel. Men samtidigt har
globaliseringen av  {6rsérjnings- och virdekedjor samt en
effektivisering som inneburit avsevird minskning av lager resulterat
i allvarliga sirbarheter i forsérjningen. Aven tillgingen till blod-
produkter behéver sikerstillas.

God vird bygger pa vetenskap och beprovad erfarenhet. For detta
krivs utover utbildning, trining och 6vning inom de medicinska
vetenskaperna dven forskning. Detta giller dven katastrofmedicin.
Socialstyrelsen finansierar idag bland annat tre kunskapscentrum fér
katastrofmedicin. Férsvarsberedningen anser att forskning om
katastrofmedicin ir viktigt.

I krig kommer resurser for sjuktransporter att vara hirt belastade.
Varje region ansvarar fér att det inom regionen finns en
indamailsenlig organisation for att till och frén virdinrittningar eller
likare transportera personer vars tillstdnd kriver att transporten
utfors med transportmedel som ir sirskilt inrittade f6r indamilet.
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Detta giller dven vid svira pifrestningar, hojd beredskap och krig.
Till detta kommer 1 krig dven militira sjuktransportresurser.

Férsvarsberedningen konstaterar att varje region har sitt system
for sjukvirdstransporter p& marken. Vidare idr resurserna
dimensionerade for 1 huvudsak hindelser i1 fredstid. Socialstyrelsen
har pekat pd mojligheter att skapa f6rstirkningsresurser, exempelvis
genom att arbeta 6ver regiongrinser och att anvinda alternativa
transportresurser sdsom till exempel barsystem i bussar.

Stridshandlingar kan forsvara sekundirtransporter, det vill siga
omflyttning av patienter mellan sjukhus. I krig kan mark-, luft- och
sjétransporterna begrinsas vilket férsvirar sjukvirdstransporterna.
Dessutom mdste avstdndsproblematiken beaktas. Vid ett
omfattande skadeutfall i till exempel 6vre Norrland och norra
Finland ir det forknippat med stora svirigheter att genomféra
omfattande sekundirtransporter till sédra Sverige.

18.1.1 Lakemedel

De flesta likemedel som anvinds i Sverige ir tillverkade och
lagerhillna utomlands. Apoteken och regionerna dimensionerar sina
lager utifrdn vardagens behov, inte utifrdn behoven vid kris eller krig.
Likemedlen 1 det s kallade katastrof- och antidotsortimentet pd
sjukhus ir avsedda som en begrinsad akut buffert. P4 sjukhus kan
det ocks3 finnas begrinsade lager pd avdelningar och mottagningar.
Medicinska gaser och infusionsvitskor lagras vanligen lokalt.

Det pagir ett arbete med att férbittra beredskapen for likemedel
och sjukvirdsmaterial. Bland annat har krav inférts 1 lag pd att
virdgivare ska ha de sjukvirdsprodukter som behévs for att kunna
ge god vird, att dppenvirdsapotek ska ha lagerhdllning anpassade
efter behoven samt pd partihandlares leveransskyldighet till
sjukhusapotek. Dirutéver har myndigheter inom hilso- och
sjukvirden fitt i uppdrag att analysera behov och férutsittningar
avseende forsorjning av likemedel och sjukvirdsmaterial vid kris och
krig men ocksd att utreda omsittningslagring och att pdbérja
uppbyggnad av statliga sikerhetslager f6r traumavird. Till ovan-
stiende ska ocksd liggas overenskommelsen mellan staten och
Sveriges kommuner och regioner om foérsorjningsberedskap for
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likemedel. Denna finansierar bland annat insatser av regionerna for
att sikerstilla tillging till likemedel och medicintekniska produkter.

Likemedelsverket och Socialstyrelsen har i uppdrag att stirka
oppenvirdsapotekens beredskap gillande utlimning av likemedel.
Tandvards- och likemedelsf6rmansverket (TLV), Likemedelsverket
och E-hilsomyndigheten har regeringens uppdrag att utarbeta en
modell f6r beredskapsapotek som ska vara skyldiga att planera for
och sikerstilla att deras verksamhet kan uppritthéllas vid fredstida
kris sdvil som vid hojd beredskap och krig.

18.1.2 Sjukvardens driftsdkerhet

Forsvarsberedningen noterade 1 Motstdndskraft att sjukhusens
formiga att tillhandahdlla vdrd ocksd ir beroende av en
funktionalitet  inom  andra  sambhillssektorer, exempelvis
elforsérjning,  dricksvattenférsérjning  samt  elektroniska
kommunikationer.

Verksamheter inom akutsjukvirden ir relativt vilutbyggd med
reservkraft for att motstd ett avbrott i elférsérjningen men kommer
vid ett Idngvarigt avbrott att i problem. Vatten behévs inom virden
for att kunna uppritthdlla exempelvis virdhygien, tvitt, mathdllning
och stidning. Stérningar 1 vattenférsoérjningen kommer dirmed att
paverka till exempel férmigan att uppritthélla hygien.

Sjukvirden ir vidare Kkinslig for storningar i elektroniska
kommunikationsnit och kommunikationstjinster, bland annat d3
journalhdllningen idag i hég utstrickning ir elektronisk. Betydande
storningar kan forvintas inom alla dessa sektorer vid ett vipnat
angrepp. Vidare saknar de flesta sjukhus en robusthet i form av
grundliggande fysiskt skydd.

Forsvarsberedningen anser att regionerna ska ha méjligheten att
vid krig kunna dubblera antalet fysiska virdplatser jimfort med
fredstid, med en bemanning och tillgdng till likemedel och
sjukvdrdsmateriel som ir mojlig under sidana férhdllanden.
Beredningen konstaterar samtidigt att i de geografiska omriden som
blir hirdast drabbade kommer vardbehovet att vara betydligt storre
in s, vilket kommer att stilla stora krav pd dnnu storre
kapacitetsokning, samarbete mellan regioner och prioriteringar
mellan patienter samt en vil fungerande styrning.
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Socialstyrelsen har pd regeringens uppdrag tagit fram underlag
fér masskadeplanering, kapacitetsokning, formdga att hantera
plétsligt och ovintat hogt infléde av patienter och samordning av
sjukvirdstransporter som regionerna behéver for att vixla upp
beredskapsarbetet. Forsvarsberedningen anser att det ir angeliget
att regionerna prioriterar arbetet med att planera for att kunna
hantera masskadeutfall.

Socialstyrelsen har ett uppdrag att fordela medel till regioner i
syfte att hoja driftsikerheten pd hilso- och sjukvirdens fastigheter
under stérda forhillanden, inom ramen fér ett investeringsprogram
kallat Sjukvdrdens sikerbet i kris och krig (SSIK). Under 2023 har
fokus legat pa regionernas kartliggning och nuligesanalyser.

18.2 Forbattrad sjukvardsformaga i krig

Det ir av stor vikt att det finns en f6rmdga att ta hand om skadade
och doda vid ett krig. Det dr framfor allt viktigt f6r att virna
civilbefolkningen och att ridda liv, men det har ocksd betydelse fér
allminhetens fortroende for statsledning och myndigheter samt for
forsvarsviljan. Det ir ocksd avgdrande for att uppritthdlla strids-
viljan hos den militira personalen. Férsvarsberedningen anser dirfor
att kapaciteten inom den svenska sjukvirden fér att kunna stilla om
verksamheten 1 syfte att ta hand om ett stort antal skadade fortsatt
méste stirkas.

Antalet drabbade pid grund av krigshandlingar kan uppgd till
sammantaget flera tiotusental déda eller svirt skadade 1 olika delar
av landet. Det kriver uthillighet hos personalen, fungerande
organisatorisk struktur och fortlépande {6rsérjning med likemedel,
infusionsvitskor  inklusive  blodprodukter —och  medicinskt
férbrukningsmaterial.

18.2.1 Férberedelser och planer for hojd beredskap och krig

Foérsvarsberedningen anser att de sammanhéllna férberedelserna och
planerna f6r héjd beredskap och krig inom hilso- och sjukvirden
boér utgd frin Forsvarsmaktens operationsplanering och samordnas
inom totalférsvaret. Det ir viktigt att arbetet priglas av realism och
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insikt om reella forutsittningar och begrinsningar hos sivil den
militira som civila hilso- och sjukvérden.

Forberedelserna och planerna inom sjukvirden bér ta sin
utgdngspunkt i berikningar rérande skadetyper och antal skadade
och déda i1 krig. Planeringen behover ta hinsyn till situationer med
storningar 1 andra samhillsfunktioner, sisom el-, vatten- och
likemedelsférsorjningen samt inom transportsektorn. Behandlings-
metoder, ambition och prioriteringar ska kunna anpassas efter
antalet patienter, skadenivder och tillgdngen tll sjukvirdsresurser
for att kunna ge tillricklig vird fér att s3 minga som mojligt ska
overleva. S8dan omstillning behover férberedas och 6vas.

Forsvarsberedningen anser att férberedelserna for hojd
beredskap och krig inom hilso- och sjukvirden ska omfatta planer
fér den omdisponering som méste goras for att tillgodose behovet
av vardplatser for ett storre antal skadade. Detta omdisponerings-
arbete kommer att kriva prioritering av bland annat vardplatser och
intensivvardsresurser. Mojligheten att stilla om vardinrittningar f6r
omhindertagande av traumapatienter ska ocksd 6vervigas och
planeras. Det kan réra till exempel virdcentraler och veterinir-
mottagningar. Planerna ska dven omfatta privata virdgivare. Privata
vardgivarnas tjinster vid hojd beredskap och krig kan hanteras via
det av beredningen féreslagna nya systemet for krigsviktiga féretag.

Forberedelserna och planerna miste koordineras och 1 vissa fall
goras gemensamt f6r olika delar av landet. Dir har Socialstyrelsen
som sektorsansvarig myndighet for hilsa, vird och omsorg och
civilomrddena viktiga roller.

Forberedelserna och planerna f6r héjd beredskap och krig bor
dven beakta omhindertagande och vird av bland annat invalidiserade
och psykiskt traumatiserade, sivil under som efter krig. Adekvat
omhindertagande kan minska konsekvenserna i form av savil fysiskt
som psykiskt lidande, exempelvis posttraumatiskt stressyndrom
(PTSD).

Foérsvarsberedningen anser att en forutsittning fér att genomféra
relevanta forberedelser och planer for héjd beredskap och krig inom
hilso- och sjukvirden ir att kommuner och regioner omfattas av
regeringens planeringsanvisningar for det civila forsvaret.

Den pigiende utredningen om kommuners och regioners
beredskap (Fo 2023:02) ska enligt direktiven kartligga och analysera
vilket grundliggande ansvar och huvudsakliga uppgifter som
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kommuner och regioner bor ha i friga om férberedelser for och
verksamhet under fredstida kriser och hojd beredskap, och pd
grundval av det foresld en mer indamailsenlig och utférlig reglering.
Forsvarsberedningen anser att detta dven ska inkludera hur
kommuner och regioner tydligare kan omfattas och involveras i
arbetet med de sammanhéllna férberedelserna och planerna for det
civila férsvaret 1 h6jd beredskap och krig.

Befinner sig en kommun eller region 1 ett katastroftillstind ska,
utan hinder av 6vriga bestimmelser 1 hilso- och sjukvirdslagen,
kommunen eller regionen erbjuda den hilso- och sjukvird som ir
mojlig att erbjuda och s ldngt det ir mojligt dven fullgdra dvriga
dliggande som féljer av hilso- och sjukvirdslagen. Detta bor framgd
1 lag, for att det inte ska uppstd situationer dir lagen stills emot att
bedriva den vird som ir méjlig. Aven de forfattningar som styr de
inspekterande myndigheter behover ta hinsyn tll detta. Vardgivare
som bedriver verksamhet i en kommun eller region dir katastrof-
tillstdnd rider ska tillse att normala kvalitetskrav och behandlings-
resultat uppritthlls s3 linge som detta ir mojligt.

18.2.2 Personalférsoérjning i krig

Hilso- och sjukvarden stiller hoga krav pd personalens kompetens-
och kvalitet varfér det kan vara svdrt att snabbt férstirka
personalstyrkan. Utdver att anvinda personalen mer effektivt,
exempelvis genom minskad personaltithet eller att féra over
personal frin ligre prioriterad vird, ir alternativet att tillféra
resurser utifrdn. Planering av tillgdngen pé personalresurser ir en av
de viktigaste dtgirderna inom hilso- och sjukvirden for att kunna
mota utmaningarna  vid krig. Planeringen behéver ta sin
utgdngpunkt i vilken vird som ska bedrivas.

Basala kunskaper inom katastrofmedicinens olika omriden bér
besittas av all hilso- och sjukvardspersonal eftersom alla kan komma
att bli direkt eller indirekt berdrda vid insats f6r sirskild hindelse.
Utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap ansdg dirfor i sitt
slutbetinkande (SOU 2022:6) att detta bér ingd 1 den medicinska
personalens grundutbildning. Katastrofmedicin bér dirutéver
inkluderas 1 vissa specialistutbildningar. Socialstyrelsen har ocksd
tagit fram utbildningsplaner f6r detta.
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Forsvarsberedningen anser att personaltillgdngen inom sjuk-
varden inklusive ambulanssjukvirden miste kunna férstirkas i héjd
beredskap och krig. Sjukvirdsutbildad personal, dven i privat
verksambhet, skulle f6r detta indamal kunna tas ut och krigsplaceras
med civilplikt med stdd av lagen om totalférsvarsplikt. Detta kriver
tillgdng till register 6ver legitimerad personal.

Pensionerad sjukvirdspersonal och personal under utbildning ir
en viktig resurs. Forsvarsberedningen anser vidare att frivilliga
forsvarsorganisationer som Réda Korset kan spela viktiga roller
inom sjukvirden i kris och krig, bland annat nir det giller att
tillhandah&lla grundliggande omvardnad och férsta hjilpen.

18.2.3 Samverkan mellan civil och militar sjukvard

For att kunna hantera effekterna av ett vipnat angrepp maéste
samverkan etableras mellan militir verksamhet och civil sjukvird.
Forsvarsberedningen anser att rutiner fér samverkan och ledning
mellan militirregioner, civilomrdden och civila sjukvirdshuvudmin
maéste utvecklas.

Forsvarsberedningen anser att det finns behov av sirskilda
beredskapssjukhus. Med detta avser beredningen akutsjukhus som
har sirskild f6rmiga att 6ka antalet virdplatser, sirskilt for vird av
trauma och andra krigsskador. De ska ha en faststilld krigs-
organisation med personal, lokaler, utrustning samt férméga till
adekvat ledning, koordinering och beslut. Det ir en fordel om de
dven har tillgdng till skyddade lokaler. Den planering som genomférs
inom ramen fér Natos gemensamma operationsplanering ska ligga
som en grund fér planeringen av beredskapssjukhus. Det bér pd
grund av geografiska skil finnas beredskapssjukhus pd Gotland och
1 Norrland.

Forsvarsberedningen noterar vidare att det kan finnas behov av
att planera och pd andra sitt forbereda f6r reservsjukhus. Detta kan
exempelvis vara skolor och stérre samlingslokaler som kan
istindsittas som sjukhus.

Beredningen anser att sjukvirden i totalférsvaret bor utgd frin
den  civila  sjukvirdsorganisationen.  Férsvarsberedningen
konstaterar samtidigt att Forsvarsmaktens sjukvirdsférmiga
behoéver fortsatt forbittras, framfér allt pd stridsfiltsnivan i syfte att

294



Ds 2023:34 Hilso- och sjukvard

mojliggdra ett effektivt omhindertagande i ett omrdde dir strider
pagar.

18.2.4 Forsorjningsberedskap

Foérsvarsberedningen vilkomnar utvecklingen som pdgdr med att
forbittra foérsérjningsberedskapen avseende likemedel och sjuk-
vardsmaterial. Beredningen vill betona vikten av att denna
forsoérjningsberedskap tar héjd for minst tre minader av storda
leveranser och krigets skadeutfall. Beredningen betonar vidare att de
tre minaderna ir den tid som disponeras fér att dstadkomma
omstillning av sdvil internationella f6rsérjningskedjor som inhemsk
produktion. For vissa sirskilt kritiska varor dir risken bedéms som
hog for att forsérjningskedjor och produktion inte kan motsvara
behoven efter tre m&nader, kan ytterligare lager behévas.

Planeringen mdste ocksd beakta behovet av livsuppehéllande
mediciner for till exempel kroniskt sjuka. Aven vid svira
pafrestningar pd sambhillet 1 en situation av hybridkrigféring kan
tillgdngen till dessa mediciner vara avgérande fér att motivera
befolkningen till fortsatta uppoffringar.

Forsvarsberedningen noterar att utredningen om hilso- och
sjukvardens beredskap 1 sitt slutbetinkande (SOU 2021:19) féreslog
ett system om fyra nivier med baslager pd apotek och 1 hemmet pd
forsta nivdn, omsittningslager nira marknadens aktdrer nédvindiga
f6r vird som inte kan anstd pa nista niv, statliga beredskapslager for
vissa produkter pd en tredje nivd och pd sista nivdn en produktions-
beredskap 1 Sverige f6r vissa produkter.

Arbete har ocksi paborjats. Tandvirds- och Likemedels-
féormansverket (TLV), Likemedelsverket och E-hilsomyndigheten
har i uppdrag att tillsammans analysera utformningen av ett system
med beredskapsapotek som ska tillgodose allminhetens behov av
likemedel ocks& under hojd beredskap och krig. Regeringen har
vidare givit Socialstyrelsen i uppdrag att kopa in och lagra
sjukvardsprodukter som behdvs for traumavérd till statliga siker-
hetslager.
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18.2.5 Halso- och sjukvardens utsatthet i krig

Forsvarsberedningen understryker vikten av att den internationella
humanitira ritten respekteras. Erfarenheterna frin Rysslands
fullskaliga invasion av Ukraina visar emellertid att det réda korsets
funktion som skyddsemblem fér sjukvirdspersonal, patienter, sjuk-
transporter och sjukhus inte respekteras. De har tvirtom mal-
medvetet angripits av Ryssland. Férsvarsberedningen anser att detta
behover resultera i utvecklade forhillningssitt. Det kan ocks3 stilla
krav pd planering foér att evakuera sjukhus och féra patienter,
personal och materiel till andra sjukhus.
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19  Begravningsverksamhet och
sjalavard

De religiésa samfunden bidrar till totalférsvaret med sjilavard,
medminskligt stéd samt ceremonier inklusive begravningar.
Svenska kyrkan bemannar det militira forsvaret med filtpastorer
och 1 minga krisgrupper ingdr prister och diakoner.

Genom  den  samlade  sjilavirdskompetensen  inom
trossamfunden finns kompetens att méta och bearbeta minniskors
existentiella oro och bidra till hopp och framtidstro. Det dr ocks3 ett
av trossamfundens grundliggande uppdrag och utgor ett viktigt
bidrag till samhillets samlade motstindskraft 1 héjd beredskap och
krig. Att uppritthdlla den existentiella hilsan, mental uthillighet,
kinslan av sammanhang och sammanh8llning, inklusive att fira
traditioner och hégtider, samt mental motstindskraft ir i sig en
grundliggande komponent 1 férsvarsvilja och individens
psykologiska forsvar. Formigan att kunna méta behoven av
sjilavdrd dr ocksd av vikt for utlindsk personal som tjinstgor i
Sverige. Det forstirkningsbehov inom sjilavirdsomrddet som detta
medfor bor dirfor vara en integrerad del av sambhillets samlade
totalférsvarsplanering. Detta forutsitter en dialog och planering
som involverar ansvariga myndigheter, kommuner, Svenska kyrkan
och 6vriga trossamfund.

Begravningsverksamheten dr en samhillsviktig verksamhet som
ska uppritthéllas under hojd beredskap och krig. Enligt begravnings-
lagen (1990:1144) ska en foérsamling som dr huvudman fér
begravningsverksamheten vidta de beredskapsforberedelser som
behévs for denna verksamhet under hojd beredskap. Huvudman for
begravningsverksamheten i Sverige ir Svenska kyrkans férsamlingar
och pastorat, férutom i Stockholms och Trands kommuner, dir
respektive kommun dr huvudman. Svenska kyrkan har dirmed en
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viktig roll i totalférsvaret genom lagstadgade samhillsviktiga
beredskapsskyldigheter, men ocksd genom stodet till Forsvars-
maktens personal 1 krig.

Aven vid ett gott skydd for civilbefolkningen kan ett vipnat
angrepp mot Sverige leda till ett stort antal déda. Ett krig kommer
d& att omojliggora uppritthdllandet av de vanliga formerna och
tidsférhdllandena for begravning och framtvinga briddskande
begravningar. Det ir av stor vikt att virdighet uppritthlls dven vid
ett stort antal samtidigt avlidna. Det ir av stor vikt for att
uppritthdlla forsvarsviljan. Att begravningar kan genomforas 1 krig,
och med respekt f6r minniskors skilda trosuppfattningar, bidrar till
minniskors sorgearbete och férmiga att uthirda svira umbiranden.

Forsvarsberedningen anser att begravningshuvudminnen méste
ha beredskap for att i hindelse av krig hantera mingden dédsoffer
som ska begravas. I sddana fall kommer gillande begravningsrutiner
som sker i fredstid inte att kunna uppritthllas 1 samma
utstrickning. Det giller till exempel omfattande procedurer for
identifiering av avlidna di antalet déda lokalt ir vildigt stort och
identifieringen forsvdras pd grund av de skador som uppstdtt.
Forsvarsberedningen anser ocksd att linsstyrelser och kommuner
ska inkludera behovet av en 6kad kapacitet av begravnings-
verksamhet 1 samhillsplaneringen. Frigor som madste beaktas ir
tillgingliggdrande av mer kyrkogdrdsmark fér begravningar och
forberedandet av nédvindiga beslut f6r expropriering av mark.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har krivt ménga
dédsoffer. Ukrainas krigsgravtjinst, som hanterar stupade soldater
och officerare, har periodvis medfért en mycket stor belastning pa
krematorier. Majoriteten av begravningarna i Ukraina ir dock
jordbegravningar dir bide kommunal och privat mark har anvints
for gravsittning. Kistbegravningar har prioriterats fér stupade
ukrainska soldater och officerare i syfte att medge en anstindig
begravning i enlighet med religiosa seder och militir etikett.

Ett krig stiller sirskilda krav p& hanteringen av avlidna.
Planeringen behéver sikerstilla féormiga att i stor utstrickning
kunna omhinderta déda pa plats, identifiera och registrera déda, ha
avdelade platser for forvaring samt undvika att samhillsviktig
verksamhet pdverkas, exempelvis genom att vattentikter férorenas.

Om de déda misstinks vara smittade eller pd annat sitt
kontaminerade stiller det specifika krav p& skyddsutrustning,
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kremering, férvaring och rutiner. Omhindertagandet av avlidna med
smittsam sjukdom eller stoft som kontaminerats som en foljd av
kemiska, biologiska, radiologiska och nukleira attacker stiller krav
pd sirskild utrustning och kompetens. Detta finns idag inte
tillgingligt hos huvudminnen f6r begravningsverksamheten.

Forsvarsberedningen anser att denna kompetens bor sikerstillas
inom ramen f6ér det civila forsvaret. Skyddsutrustning och
utbildning bor tillhandahillas begravningshuvudminnen.

Det finns flera omstindigheter som pverkar méjligheten att
bedriva begravningsverksamhet vid krig. Det ir viktigt att hela
kedjan frin att nigon avlider till att de gravsitts fungerar. Svenska
kyrkan rdder forsamlingarna att hélla extra gravplatsmark
motsvarande kistgravar for fem procent av befolkningen inom
forsamlingen. Forsvarsberedningen anser att detta fortsatt bor
utgora planeringsgrund f6r begravning i krig.

Ett stort antal samtidigt avlidna medfér o6kade krav pd
transporter, kylférvaring, kremeringar och mark fér gravplatser.
Eventuella elavbrott innebir att varken forvaringslokaler eller
kremeringsugnar kan anvindas i normal omfattning. Brist pd tillgdng
till brinsle kan omojliggora anvindandet av olika maskiner, fordon
och krematorier. Digitala system kan slds ut och rutiner méste
snarast upprittas f6r manuell hantering av registrering av avlidna.

Forsvarsberedningen konstaterar att planeringen av detta stiller
avsevirt hogre och férindrade krav jimfort med i1 fredstid. Svenska
kyrkan har paborjat detta arbete och Forsvarsberedningen betonar
vikten av att detta sker skyndsamt.

Hos begravningshuvudminnen finns ocksd ett forstirknings-
behov inom begravningsverksamheten vid héjd beredskap och krig.
Forstirkningsbehovet avser en numerir forstirkning av utbildad
personal i samband med ett stort antal avlidna pd kort tid. Detta
giller iven borgerliga begravningsforrittare. Forstirkningen
kommer ocksg att behdva hantera de forindrade forutsittningar som
kriver indrade tillvigagingssitt, som till exempel att hantera
kontaminerat stoft. Det kan ocksd handla om behov av att forstirka
ledningsfunktionerna fér ledning av begravningsverksamheten vid
h6jd beredskap. Med ett inférande av krigsviktiga féretag kan lokala
niringsidkare med resurser fér att forstirka begravnings-
verksamheten identifieras i fredstid och meddelas den roll de kan
komma att inneha vid beslut om héjd beredskap. I krig kan ocksd
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ytterst den allminna tjinsteplikten anvindas for att tillgingliggora
nddvindig arbetskraft for begravning.

Forsvarsberedningen anser att  begravningsverksamhetens
forstirkningsbehov behover tillgodoses som en del av samhillets
samlade totalférsvarsplanering.

Idag ingdr inte begravningsverksamheten i nigon av beredskaps-
sektorerna. Forsvarsberedningen anser att det bor tydliggoras var
begravningsverksamheten sorteras in i strukturen fér det civila
forsvaret. Ingdngen till dialog och samordning behéver samordnas
for att Svenska kyrkan, Stockholm och Trands kommun ska kunna
bidra pd bista sitt till totalférsvarets planering 1 h6jd beredskap och
krig.

Hanteringen av stupad militir personal, inklusive stupade
fiender, regleras 1 Forsvarsmaktens interna reglemente for
krigsgravtjinst. Berorda aktorer behover beakta dven detta i sin
planering och deras arbete dimensioneras foér att kunna hantera
gravsittning av bade civila och stupad svensk militir personal, stupad
utlindsk militir personal samt stupade fiender. Det kan ocksd
inkludera omhindertagandet av stupad utlindsk personal dir dven
ullfilliga gravar kan komma att behévas. Grundregeln bor vara att
stupad svensk militir personal s3 1ingt mojligt ska ges mojlighet att
gravsittas 1 hembygden. Om det inte ir mojligt bor sirskilda
krigskyrkogdrdar upprittas.
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20  Kulturlivet och
omhandertagandet av kulturarvet

Det ir viktigt att sd l8ngt det ir mojligt att uppritthdlla kultur-
verksamhet 1 hindelse av krig. Kulturlivet ir en motstdndskraft i sig.
Detta giller bide det historiska kulturarvet som den samtida
kulturen. Digital information utgdér numera en betydande del av
kulturarvet och behdver ocksi omfattas av skydd, likt det fysiska
kulturarvet.

Ett livaktigt och fritt kulturliv dr en kraft f6r sammanh&llning och
motstdndskraft och dirmed viktigt {6r var férsvarsvilja. Kulturlivet
1 form av bibliotek, museer, lokala scener, féreningsliv och tv- och
radioprogram spelar en stor roll f6r gemenskapen. Kultur idr ocksd
ett vilkommet avbrott och ger forstréelse 1 svdra tider. Det aktiva
kulturlivet bor inkluderas 1 det lokala och nationella beredskaps-
arbetet for att det ska kunna verka dven i krig.

Genom historien har kulturarv, som symbol f6r historia, identitet
och minne forstérts, plundrats eller missbrukats i politiska syften.
Forstorelse och sabotage av kulturarv i krig dr ofta en medveten
politisk och strategisk handling och ett mal i sig. I Ukraina har
Rysslands systematiska forstorelse av kulturarv syftat ull att
avsiktligt eliminera Ukrainas identitet och historia.

Riksantikvarieimbetet ir den nationella kulturarvsmyndigheten
och leder arbetet med att bevara och utveckla kulturarvet
tillsammans med andra inom kulturarvsomridet. Riksantikvarie-
imbetet omfattas av skyldigheterna enligt férordningen (2022:524)
om statliga myndigheters beredskap.

Statens kulturrdd ir ocksd en central forvaltningsmyndighet
inom kulturarvsomradet. Kulturrddet har bland annat uppgiften att
vara nationell kontaktpunkt fé6r Unescos konvention om skydd for
och frimjande av mingfalden av kulturyttringar.
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Aven Svenska kyrkan har en central roll avseende kulturarv vid
h6jd beredskap och krig. I kulturmiljolagen (1988:950) finns
bestimmelser om hur Svenska kyrkan ska vidta férberedelser under
héjd beredskap och krig for skydd, vird och underh8ll av de kyrkliga
kulturminnena.

Sverige ratificerade 2017 Haagkonventionens andra protokoll om
skydd av kulturarv i hindelse av vipnad konflikt. Det innebir att
rittsliga och administrativa &tgirder ska vidtas for att sikerstilla
skyddet. Lag (1992:1402) samt Forordning (1993:243) om
undanférsel och  forstoring  reglerar  kulturarvsinstitutioners
mojligheter att fora undan och skydda delar av sina samlingar pd
platser som anses mer sikra.

Kulturmyndigheterna ingdr inte i en utpekad beredskapssektor
enligt den nya struktur som inférdes den 1 oktober 2022. Fysiskt
skydd av bland annat anliggningar och installationer som innehéller
kulturegendom utgér dock en viktig samhillsfunktion inom sektorn
Riddningstjinst och skydd av civilbefolkningen. Under 2023
beslutade Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) att
kulturarvet ska kategoriseras som en viktig samhillsfunktion.

Forsvarsberedningen betonar att kulturarvsférvaltare behover
beakta den planering som krivs vid ett krig. Om Sverige befinner sig
1 krigsfara krivs delvis en annan beredskap f6r kulturarv dn vad som
krivs 1 fredstida kriser.

I en krigssituation kommer helt andra typer av trygga
forvaringslosningar  fér  kulturarvsféremdl — att  krivas.
Forsvarsberedningen understryker det nodvindiga i att kulturarvs-
verksamheter och andra berdrda aktdrer vidtar férberedelser och
paborjar planering for att kunna skydda kulturarv i hindelse av krig.

Forsvarsberedningen anser att skyddet for kulturarv i hindelse av
krig behover stirkas. Under 2023 uppdrog regeringen &t
Riksantikvarieimbetet att utreda forutsittningarna for ett nytt
nationellt kulturskyddsrdd. I Riksantikvarieimbetets redovisning av
uppdraget foreslds hur r3det bor organiseras samt de
forfattningsmissiga forutsittningarna for ett sddant rid. Analysen
visar att det i nuliget inte finns behov av férfattningsindringar for
att ett organ ska kunna bérja arbeta.

Forsvarsberedningen noterar ocksd att det inte finns nigon
utpekad beredskapsmyndighet for kulturarvsfrigor enligt for-
ordningen om statliga myndigheters beredskap. Forsvars-
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beredningen anser att det snarast bor tydliggoras vilka myndigheter
som ska bli beredskapsmyndigheter i frigor rérande kulturarv i
hindelse av krig.
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21  Skola och férskola

Foérsvarsberedningen konstaterar att skola och férskola ir
samhillsviktiga verksamheter som s8 lingt som m&jligt behover
fungera iven vid hojd beredskap och 1 krig. Att uppritthdlla en
kvalitativ utbildningsverksamhet under hojd beredskap och krig ir
centralt f6r att barn och unga inte ska gd miste om grundliggande
kunskap och kompetens. Erfarenheter frin kriget 1 Ukraina visar pd
betydelsen av att hélla skolan ¢ppen 1 sd stor utstrickning som
mojligt. Skolan utgér en sambhillelig institution som utdver
undervisning erbjuder social samvaro och fostran av betydelse for
barn och ungas vilmiende, lirande och personliga utveckling. For
ett land 1 krig har barn en sirskild betydelse genom att vara birare av
framtiden.

Genom att uppritthilla  utbildningsverksamhet vid héjd
beredskap och krig bidrar skola och foérskola dven tll att
personalbehovet 1 annan samhillsviktig verksamhet kan sikerstillas.
Under hojd beredskap och krig kommer ménga férildrar och
virdnadshavare att bli iansprdktagna inom det civila och militira
forsvaret. Detta kommer att stilla hégre krav pé skola och férskola,
bland annat med anledning av stérre barngrupper och férindrade
behov hos férildrar och virdnadshavare. Exempelvis kommer
forskola behova erbjudas dygnet runt.

Skolverket ir sedan den 1 oktober 2022 beredskapsmyndighet
med ett tydliggjort ansvar for beredskapen inom myndighetens
ansvarsomrdde. Utgingspunkten ir att de ordinarie reglerna i
skolans forfattningar fortsitter att gilla dven vid héjd beredskap och
krig, si linge riksdag eller regering inte beslutar nigot annat. Det
innebir exempelvis att hemkommunen behiller sitt ansvar for att
tillhandah&lla utbildning i skola och férskola.

Vid hojd beredskap och krig kan regeringen besluta att vissa
bestimmelser i férordningen (1991:1195) om skolvisendet under
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krig och vid krigsfara m.m. och i férordningen (1991:1269) om
verksamheten vid statliga skolor under krig och vid krigsfara ska
tillimpas. Vilket ansvar kommuner och regioner har utifrin
férordningarna skiljer sig dt mellan skolformerna. Utbildningen i
kommunens férskola och fritidshem ska fortsitta att bedrivas 1 den
utstrickning som férhillandena medger. Kommunen ska dirtill
prioritera barn som har virdnadshavare som deltar i samhillsviktig
verksamhet 1 den utstrickning som det behovs for att den
samhillsviktiga verksamheten ska kunna uppritthéllas.

Kommunen ska vidare se till att alla skolpliktiga barn som vistas
1 kommunen fir utbildning i kommunens férskoleklass eller
grundskola. Nir det giller forskola, grundskola och anpassad
grundskola fir huvudmannen goéra sidana avvikelser frin
bestimmelser som giller f6r utbildningen som dr nédvindiga for att
utbildningen ska kunna bedrivas 1 den utstrickning som ir méjlig
med hinsyn till ridande forhallanden.

Vid extraordinira hindelser 1 fredstid kan regeringen meddela
foreskrifter om att forskolor, skolor, fritidshem eller andra
verksamheter enligt skollagen ska stingas tillfilligt pd nationell,
regional eller kommunal niv8. Detta regleras i lagen (2020:148) om
uillfillig stingning av verksamheter pa skolomridet vid extraordinira
hindelser 1 fredstid. En huvudman kan under vissa férutsittningar
ocksd f besluta om att tillfilligt stinga vissa verksamheter enligt
denna lag.

Om forordningen (1991:1195) om skolvisendet under krig och
vid krigsfara m.m. aktiveras giller sirskilda bestimmelser om hur
prioriteringar av vissa resurser ska goras. Om personal, lokaler och
utrustning f6r en kommuns eller en regions gymnasieskola eller
kommunal vuxenskola (komvux) behovs for arbetsmarknads-
utbildning eller annan utbildning inom ramen for ett arbets-
marknadspolitiskt program, fir linsstyrelsen pd begiran av
Arbetsférmedlingen besluta att kommunens eller regionens
gymnasieskola eller komvux ska liggas ned och att resurserna ska
stillas till férfogande fér den arbetsmarknadspolitiskt motiverade
utbildningen. Ett sddant beslut av linsstyrelsen har foretride
framfér ett beslut av en kommun om att resurserna ska anvindas fér
forskoleklassens eller grundskolans verksamhet. Mojligheten for
linsstyrelsen att fatta ett sddant beslut giller dock inte utbildning
inom vardomradet 1 gymnasieskolan eller komvux pd gymnasial niva.
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Forsvarsberedningen framhéller vikten av att varje kommun och
region har de planer som behovs for verksamheten 1 hindelse av héjd
beredskap och krig. Skola och férskola kan behéva hantera en rad
frdgor som normalt inte utgdr en del av verksamheten, bland annat
kraftig oro och stress hos barn, elever, virdnadshavare och personal,
avbrott 1 internet och telefoni, elavbrott med avstingd virme och
vatten som f6ljd, uteblivna matleveranser, paverkanskampanjer och
desinformation. Erfarenheter frdn kriget i Ukraina visar ocks3 att det
ir centralt att skolor och férskolor anvisas skyddsrum.

For att sikerstilla att kommunikationen med barn, elever och
virdnadshavare  kan  uppritthillas  dven  utan  digitala
kommunikationskanaler och telefoni bér skolor och férskolor
sikerstilla att nddvindiga dokument finns tillgingliga dven utanfér
skolans eller férskolans digitala system. Exempel pd alternativ kan
vara att uppgifter finns tillgingliga pd papper eller via alternativa
digitala lagringsldsningar.

En kommuns eller en regions planliggning av skolverksamheten
under kriser, hojd beredskap och krig ska, i enlighet med
férordningen (1991:1195) om skolvisendet under krig och krigsfara
m.m., ske efter samrdd med Skolverket, linsstyrelsen och
Arbetstormedlingen. For specialskolor och sameskolor giller
férordningen (1991:1269) om verksamheten vid statliga skolor
under krig och vid krigsfara. Enligt denna férordning ska huvud-
mannen f6r skolverksamheten genomféra den planliggning av
verksamheten som behdvs, detta efter samrid med linsstyrelsen 1 det
lin dir skolan ligger. Huvudmannen ska ocksd underritta
linsstyrelsen om skolans behov av lokaler under hojd beredskap och
krig.

Det ir linsstyrelsen som, enligt forordningen (1992:391) om
uttagning av egendom for totalforsvarets behov, beslutar vilka
lokaler som far anvindas for skolans behov. Bestimmelserna om
planliggning av verksamhet ska tillimpas utan sirskilt beslut av
regeringen. Kommuner och regioner ska underritta linsstyrelsen
om behovet av lokaler f6ér skolverksamheten under héjd beredskap
och krig.

Vid héjd beredskap och krig kan regeringen besluta att vissa
bestimmelser i forordningen (1991:1195) om skolvisendet under
krig och vid krigsfara m.m., och i férordningen (1991:1269) om
verksamheten vid statliga skolor under krig och vid krigsfara, ska
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tillimpas. D3 giller de bestimmelserna 1 stillet f6r motsvarande
ordinarie regler i skolans férfattningar.

Av landets skolor och férskolor drivs omkring 26 procent av
enskilda huvudmin. I vissa kommuner gir 6ver hilften av barnen i
skolor och forskolor som drivs av enskilda huvudmin. Férsvars-
beredningen konstaterar att de foérordningar som reglerar
verksamheten inom skola och férskola under krig och krigsfara
endast reglerar den del av skolvisendet som kommuner, regioner
eller staten dr huvudman fér. Det saknas dirmed bestimmelser om
enskilda huvudmains ansvar vid héjd beredskap och krig. I hindelse
av exempelvis ett kraftigt férsimrat sikerhetslige finns 1 nuliget inga
hinder foér enskilda huvudmin att avbryta den utbildnings-
verksamhet man bedriver. Detta kan potentiellt sett f8 mycket
negativa konsekvenser f6r kommunernas méjlighet att uppfylla
kravet att erbjuda de egna kommuninvinarna skola och férskola.

Forsvarsberedningen anser att dtgirder bor vidtas for att
sikerstilla att behovet av skola och forskola tillgodoses, ocksd hos
enskilda huvudmin, vid héjd beredskap och krig. De enskilda
huvudminnens ansvar miste tydliggoras. Forsvarsberedningen
noterar att regeringen tillsatt en utredning som bland annat har till
uppgift dverviga vilket ansvar enskilda huvudmin f6r bland annat
fristiende skolor ska ha vid krigsfara och krig. Utredningen ska
redovisa sitt uppdrag senast den 31 maj 2024.
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22 Utbildning och dvningar

Utbildning och &vningar utgér viktiga verktyg for att bygga reell
totalforsvarsformdga. Totalférsvarsaktdrers organisationer och
personal midste ha relevant utbildning for sina uppgifter vid héjd
beredskap och i krig. Allmidnheten méiste utbildas i vad totalférsvaret
ir, vilka krav det stiller pd samhillet och medborgarna samt vad
Natomedlemskapet innebir.

Totalforsvarsaktorers formigor miste Gvas. Ovningar ska
genomféras pd alla nivder frin statsledning till enskilda arbets-
grupper, bdde fér att utveckla och préva planer och férmégor.
Sirskilt viktigt ir gemensamma évningar for de militira och civila
delarna av totalfrsvaret, pa alla nivier. Aven 6vningar med andra
linder och organisationer ir viktigt. Utéver 6kad f6rmiga bidrar
ovningar till att 6ka aktdrers dmsesidiga kunskap om varandra och
varandras forutsittningar liksom till att skapa kontakter mellan
aktorer pi individnivi. Ovningar ékar ocksi formigan att fatta
beslut 1 situationer av stor osikerhet och oklara underlag.

Forsvarsberedningen noterar att arbetet med utbildning och
ovning har intensifierats under de senaste tio dren. Det finns
emellertid fortsatt stora behov av utbildning och évning bade for att
detta under flera decennier hade en 13g prioritet och for att
forutsittningarna har forindrats som en konsekvens av sdvil
utvecklade strukturer f6r totalférsvaret som en férindrad hotbild.
Vidare behover utbildning och évning uppdateras och repeteras fér
att vidmakthilla kompetensen. Det moderna arbetslivets personal-
rorlighet understryker detta ytterligare.

Forsvarsberedningen anser dirfér att utbildnings- och évnings-
verksamheten pd alla nivier miste intensifieras ytterligare de
nirmaste dren. I detta méste ingd allmin totalférsvarsutbildning,
befattningsutbildning, utbildning i ledarskap vid hojd beredskap och

krig samt ©vningar med totalférsvarsplaneringen som grund.
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Utbildning och 6vningar kan d&, utdver att bidra till férmige-
utveckling, bidra till att sitta fokus pd totalforsvarsfrigorna och att
oka forsvarsviljan sdvil generellt som inom totalférsvarsviktiga
verksamheter.

22.1 Utbildning

Forsvarsberedningen bedémer att kunskapen om totalférsvaret och
krigets krav har 6kat sdvil hos befolkningen i stort som hos
myndigheter och andra totalférsvarsaktorer. Rysslands krig i
Ukraina har satt ljuset pd totalforsvaret i allmidnhet men ocksd
specifikt pd frigor som exempelvis sambhillets grundliggande
funktionalitet vid héjd beredskap och krig, befolkningsskydd och
innebérden av den svenska totalférsvarsplikten.

Pandemin utgjorde en péfrestning fér hela samhillet som
tydliggjorde sdrbarheter och styrkor i samhillet sdvil som vissa av de
krav som kan komma att stillas pd bdde organisationer och individer
vid hojd beredskap och krig. Det kraftigt férsimrade sikerhetsliget,
okade forsvarsanslag och beslut om Natomedlemskap har lett till
okad debatt om forsvarsfrigorna. En bred rapportering om det
framvixande totalférsvaret och informationsinsatser sdsom MSB-
broschyren Om krisen och kriget kommer har ocks3 bidragit.

Forsvarsberedningen anser emellertid att kunskapen hos
totalférsvarets aktorer, och befolkningen generellt, inte méter
krigets krav. Det krivs intensifierade informations- och
utbildningsinsatser, sivil f6r allminheten som fér personal inom
totalférsvarsviktiga verksamheter. Forsvarsberedningen under-
stryker att denna inriktning ska gilla 6ver tid, dven i perioder di
omvirldsliget forefaller mer stabilt ur sikerhetssynpunkt. Att pd ett
tillfredsstillande sitt dterta totalforsvarsférmédga och -kunskap nir
en kris eller ett krig ir ett faktum ir inte mojligt.

22.1.1 Information och utbildning for allmanheten

Totalférsvarsutbildning méste borja redan 1 skolan. Forsvars-
beredningen anser att undervisning om totalférsvar bor ges 1 grund-
och gymnasieskolan samt den kommunala vuxenutbildningen, vilket
bor framgd av berdrda liro-, kurs- och amnesplaner. Undervisningen
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bér bland annat ta upp Sveriges sikerhetspolitik och sikerhets-
politiska lige, Nato, mélen for totalforsvaret respektive det militira
och det civila férsvaret, totalforsvarets utformning, innebérden av
héjd beredskap och betydelsen av totalférsvarsplikten. Under-
visningen bor dven innehdlla moment om individens egna ansvar och
egenberedskap samt grundliggande praktisk kunskap avseende
skydd och 6verlevnad.

Alla ungdomar som ir svenska medborgare och folkbokférda 1
Sverige fir det &r de fyller 18 r brev frin Totalférsvarets plikt- och
provningsverk med information infor att de ska fylla i monstrings-
underlaget. Brevet innehdller grundliggande fakta om monstring
och virnplikt. P4 Totalforsvarets plikt- och prévningsverks hemsida
finns sedan férdjupad information. Aven detta utgér ett bra verktyg
for att nd ut med kunskap om totalférsvaret och totalférsvarsplikten
till unga.

Forsvarsberedningen anser att det dven finns behov av utbildning
och information till allminheten utdver ungdomar. MSB:s broschyr
Om krisen eller kriget kommer bor uppdateras och skickas ut pa nytt.
Kampanjer som MSB:s Beredskapsveckan har en viktig funktion,
liksom utbildning 1 regi av studieférbund och andra folkbildnings-
aktorer, information pd arbetsplatser samt insatser av férenings- och
kulturliv. Frivilliga frsvarsorganisationer har en viktig roll. De kan
utdver att anordna utbildningar 6ppna for allminheten, frin enstaka
informationspass till lingre kurser, men dven utbilda pd féreningar,
foretag och myndigheter eller informera 1 sammanhang dir minga
minniskor samlas som vid stérre evenemang. Utbildning och
information fér allminheten bor ticka ungefir samma omriden som
beredningen foresldr for skolan.

Forsvarsberedningen noterar det uppdrag som regeringen har
gett till MSB att, 1 samverkan med andra berérda myndigheter och
aktorer, genomfoéra en informationsinsats for att 6ka allminhetens
kunskap om Sveriges medlemskap i1 Nato. Uppdraget innehéller tvd
delar. Den forsta riktar sig till unga 16-25 ar och ska starta i samband
med Natoanslutningen och den andra ir en kunskapshéjande insats
for allminheten som ska pigd under en lingre tid. Beredningen anser
att detta slags informationsinsatser kan vara effektiva for att snabbt
oka allminhetens medvetenhet och kunskap kring specifika total-
forsvarsfrigor.
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Forsvarsberedningen ser det som viktigt att utbildning om
totalforsvaret dven nir de som dr permanent bosatta i Sverige utan
att vara svenska medborgare, d3 iven de omfattas av totalforsvars-
plikten. Grundliggande information om totalférsvaret bér dven ingd
1 den samhillsorientering som ges till nyanlinda.

22.1.2 Befattningsutbildning for det civila forsvaret

Verksambheter, sivil offentliga som privata, som férvintas fortsitta
att fungera under héjd beredskap och krig har ett ansvar att utbilda
sin personal f6r detta. Detta giller personal som ir krigsplacerad i en
krigsorganisation men dven 6vrig personal som med stéd av den
allminna ginsteplikten férvintas fortsitta arbeta under hojd
beredskap och krig.

Basen 1 en sidan utbildning ska utgéras av grundliggande
totalférsvarskunskap liknande den f6r skolan. Detta kan géras med
stdd av utbildningspaket som tas fram av centrala myndigheter.

Dirutover krivs specifik befattningsutbildning for de roller,
uppgifter och férhdllanden som personalen kan férvinta sig vid hojd
beredskap och krig. Varje aktér med en roll under héjd beredskap
och krig méste dirfor utveckla ett eget utbildningspaket, med grund
1 aktuella planer och de uppgifter som aktdéren dd ska losa. Sirskilt
mindre aktorer kan behéva stod frin exempelvis beredskaps-
myndigheter i detta. Frivilliga forsvarsorganisationer kan ha en roll
dven 1 utbildning av personal hos totalférsvarsaktorer.

22.1.3 Fordjupad utbildning

For viss personal krivs ytterligare fordjupad utbildning och
fortbildning. Hir anser beredningen att Forsvarshogskolan (FHS)
bér vara den primira utbildningsleverantéren. FHS har nédvindig
undervisningsinfrastruktur, men ocksi lirare, kontaktnit och
forskningsverksamhet. Det finns 1 totalférsvarssystemet ocksd ett
stort fortroende f6r FHS undervisning.

Centrum for totalforsvar och sambillets sikerbet (CTSS) vid FHS
erbjuder idag som uppdragsutbildning en kortare grundkurs i
totalforsvarskunskap liksom en hogre kurs 1 totalférsvarskunskap
som gar 1 flera steg och 16per 6ver flera veckor. FHS erbjuder ocksd
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mer specialiserade uppdragsutbildningar som exempelvis kurser f6r
chefer i totalférsvaret, for strategisk kommunikation och i total-
forsvarsjuridik. De personer som genomgitt sidana utbildningar
utgdr, och bér anvindas som, viktiga kunskapsbirare och -spridare 1
sina organisationer.

Forsvarsberedningen vill understryka vikten av att totalférsvars-
aktorer av olika slag (centrala myndigheter, linsstyrelser, kommuner
och regioner, niringsliv, frivilligorganisationer) deltar 1 dessa kurser.
For aktorer vilka inte har sirskild finansiering av staten fér att arbeta
med totalforsvarsfrigor bor dvervigas mojlighet att kunna séka
sirskilda medel for att ticka kursavgiften.

Idag bestiller MSB och Forsvarsmakten totalférsvarskurserna av
FHS. MSB tar in anmilningar och kursavgifter frin det ovriga
totalforsvaret. Utbildningarna ir fullt finansierade genom deltagar-
avgifter. Forsvarsberedningen noterar att FHS enligt sin instruktion
fir anordna uppdragsutbildning pd uppdrag av MSB eller annan
bestillare. For att forenkla och minska byrdkratin f6reslar Forsvars-
beredningen att FHS ska utveckla och erbjuda dessa
uppdragsutbildningar 1 egen regi. Antal platser och inriktning pi
utbildningen bor avgoras av FHS, efter samrdd med Forsvars-
makten, MSB och andra totalférsvarsaktorer. Forsvarsberedningen
bedémer att antalet platser pd FHS utbildningar bor utékas for att
mota de behov som finns.

22.1.4 Utbildning for chefer i totalforsvaret

Forsvarsberedningen ser behov av totalférsvarsutbildning f6r chefer
inom totalférsvaret for att férbereda ledarskap vid héjd beredskap
och krig. Forsvarshogskolan anordnar sedan 1952 den si kallade
Solbackakursen f6r hogre chefer. Deltagarna kommer frén militira
och civila myndigheter, men dven frdn niringsliv, media och andra
aktdrer. Under den en vecka linga utbildningen fir deltagarna sitta
sig in 1 den sikerhets- och foérsvarspolitiska utvecklingen, hur
totalférsvaret ir uppbyggt och g in 1 olika roller. Beredningen
betonar vikten av detta slags utbildning fér hogre beslutsfattare 1
totalférsvaret, och anser att de utover att forbereda cheferna for
deras roller 1 totalférsvaret vid hojd beredskap och krig dven skapar
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virdefulla nitverk. Kurserna 6kar ocksd den dmsesidiga forstielsen
for varandras uppdrag och roller.

Forsvarsberedningen anser vidare att Solbackakursen bér
kompletteras med en motsvarande kurs fér chefer pd mellanniva.
Det ska inte vara ett krav pd att ha genomgatt hogre kurs steg 1 och
2 for att g& denna, men deltagarna ska ha operativa roller i total-
forsvaret under héjd beredskap och krig.

Beredningen betonar vikten av att niringslivet och andra icke-
offentliga aktorer deltar i sdvil Solbackakurserna som &vriga total-
forsvarskurser, inklusive hogre kurs steg 1 och 2. Regeringens
niringslivsrdd kan ha en roll i att finna vigar for ett 6kat sddant

deltagande.

22.2  Ovningar

Ovningar ska anvindas for att férbereda organisationer och personal
for sina roller inom totalférsvaret vid hojd beredskap och krig men
dven for att utveckla och prova planer och férmigor. Dirutéver kan
ovningar utveckla formdgan att fatta beslut under osikerhet och
bidra till personkinnedom éver organisationsgrinser.

Forsvarsberedningen understryker vikten av att planer och
forberedelser évas. Ovning ir centralt inte bara for att forbittra
kompetens och férmdgor. I évningar ska ocksd utvecklingsbehov,
samordningsbehov och brister avseende exempelvis personal och
andra resurser identifieras. Erfarenheter frin &vningar mdste
dterkopplas till, och tilldtas paverka, aktorers verksamhetsplanering,
totalforsvarsplanering och évriga férberedelser, liksom lagstiftning
och andra tgirder.

Forsvarsberedningen anser att §vningar méste genomféras pd alla
nivder, frdn statsledning till enskilda arbetsgrupper. Beroende pd
syfte och behov kan de vara allt frin enkla seminariedvningar till
komplexa samverkansévningar med mainga aktdrer dir sdvil
beslutskedjor som det operativa agerandet ingdr.

Varje aktér med en betydande roll i totalférsvaret bor ha en egen
flerdrig 6vningsplan. Denna ska bygga pd en analys av f6rmagebehov,
hur dessa kan uppnis och vilken roll som &vningar kan ha 1 detta.
Planen bér inbegripa egna dvningar och évningar tillsammans med
andra.
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Forsvarsberedningen noterar att det har varit svirt att f3
deltagande frin niringslivet i totalférsvarets dvningsverksamhet. Ett
sddant deltagande ir viktigt for utvecklingen av totalférsvaret och
behovet blir dn stérre med ett 6kat fokus pa férsérjningsberedskap.
Beredningen menar att niringslivsrddet kan ha en roll for att finna
vigar inte bara for ett 6kat deltagande frin niringslivet utan dven for
ett okat fokus 1 Gvningarna pd niringslivets roller och behov infér
och vid hojd beredskap och krig.

MSB samordnar idag den évningsverksamhet som bedrivs av det
civila forsvarets aktorer. Beredskapsmyndigheterna ska informera
MSB om sin évningsverksamhet si att denna kan samordnas med
den 6vningsverksamhet som MSB och Forsvarsmakten planerar.
Forsvarsberedningen anser att detta slags samlade ansvar for
dvningsverksamheten méste finns pd central niv.

MSB har publicerat en serie vigledningar kopplade till évningar
till stor nytta for det civila férsvaret. Dessa stédjer sdvil storskalig,
tvirsektoriell évningsverksamhet som genomférande av mindre,
interna Ovningar. Forsvarsberedningen noterar att detta slags
konkreta vigledningar har ett stort virde for aktdrerna.

Mycket av lirandet 1 ovningar sker ocksid under planering
genomférande, inklusive deltagande 1 6vningsledning, och ut-
virdering. De som ir ¢vningsledare och observatérer ska inte bara
bedéma 6vningens effekt pd formdgan utan de kan ocksd minga
ginger vara de som tar med sig ny kunskap frin 6vningen.
Beredningen anser dirfor att strivan bor vara att aktdrer s8 1angt som
mojligt planerar och genomfor sina egna dvningar, for att pd s3 sitt
sikra att den kunskap som genereras bevaras och ackumuleras i
organisationen snarare in foljer med externa aktérer. Aven ur detta
perspektiv ir MSB:s 6vningsvigledningar ett virdefullt st6d.

Foérsvarsberedningen understryker att de militira och civila
delarna av totalférsvaret miste 6va gemensamt. Aven detta miste
goras pd alla ledningsniver, frin rikets ledning till samordningen pd
lokal nivd. T dessa 6vningar kan beroenden och kravstillningar
mellan de civila och militira delarna av totalférsvaret tydliggoras.
Foérsvarsberedningen anser att det pd kort sikt dr sirskilt viktigt att
de civilomrddesansvariga linsstyrelsernas krigsorganisation fir 6va
gemensamt med militirregionerna. Ovningarna ska utgd frin den
militira operationsplaneringen.
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For att 6va féormdgan att stilla om till krigsorganisation si anser
Forsvarsberedningen att dven det civila férsvaret ska genomféra
beredskaps- och larmévningar.

MSB har idag rollen att vara sammanhéllande fér 6vnings-
verksamheten 1 det civila forsvaret och dessutom ansvar for att
planera och genomféra stérre dvningar. MSB och Forsvarsmakten
har gemensamt planerat och genomfért stérre totalférsvarsdvningar
dir sdvil militira som civila aktorer deltagit. Forsvarsberedningen
anser att detta slags samlade ansvar f6r ovningsverksamheten
fortsatt ska finnas pé central nivd. Den nya myndigheten for stod till
regeringens samordning av det civila férsvaret, med ansvar {6r en ny
beredskapssektor for planering, ledningsférmiga och samordning
bér ha denna roll.
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23 Forskning, utveckling och
innovation

Forsvarsberedningen understrok 1 rapporten Motstandskraft,
Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025 (Ds 2017:66) att forskning och utveckling (FoU) ir
avgorande for att pd bdde kort och l8ng sikt systematiskt hoja nivén
pd och forbittra vir totalférsvarstérmiga. Denna beddmning
kvarstdr. Att snabbt kunna omvandla resultat frin forskning och
utveckling till férsvarsinnovationer ir dirutdver av avgorande
betydelse for forsvarsférmagan.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har 6kat bridskan i
upprustningen av totalférsvaret. Det civila férsvar som tog nirmare
sjuttio dr att bygga upp, och knappt tio &r att avveckla runt
sekelskiftet, ska nu &terskapas pd mycket kort tid, i en ny form for
ett samhille som 1 visentliga delar ser annorlunda ut. Det militira
forsvaret ska inte bara vixa 1 storlek, utan samtidigt dven utvecklas
for att hantera aspekter sdsom storskaligt krig mot en kvalificerad
motstindare och ny teknik. Beredningen anser att denna bridska
och komplexitet stiller héga krav pd en kunskapsbaserad utveckling.
FoU av hog kvalitet inom totalforsvarsomridet dr dirfor viktigt.
Forsvarsberedningen understryker sirskilt att forskning madste
komma tidigt 1 den pagdende tillvixt- och utvecklingsprocessen for
att kunskapen ska kunna tillgodogoras 1 arbetet.

Forsvarsforskningen har vidare en roll 1 att tidigt identifiera och
virdera nya hot. Det giller sdvil sikerhetspolitiska som tekniska hot,
och bidrar till tidig férvarning.

Sverige  har, relativt landets  storlek, framgingsrik,
forsvarsforskning som stdr sig vil i1 internationell konkurrens.
Andamilsenlig svensk forskning pi totalférsvarsomridet stirker
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Sveriges samarbeten inom Nato, EU, och andra internationella
samarbeten, sirskilt med USA.

23.1  Statligt finansierad FoU for totalférsvaret

Forsvarsberedningen anser att det dr viktigt att staten sikerstiller
behovsstyrd FoU till stéd for en kunskapsbaserad utveckling av
totalforsvaret. Denna FoU mdste bedrivas si att kunskap finns
tillginglig 6ver tid och att resultat finns tillgingliga vid ritt tid for
att kunna nyttjas 1 utvecklingen av totalforsvaret. Den méste vidare
kunna anvindas 1 pigiende besluts- och utvecklingsprocesser. FoU
for totalforsvarets behov miste bedrivas med relevant skydd for
sikerhetskinslig verksamhet och sikerhetsskyddsklassificerade
uppgifter. Den stiller ocksd krav pd god hotbildsforstelse, kunskap
om totalférsvarets behov och planeringsantaganden samt om krigets
krav. Delar ir integritetskritisk, det vill siga kunskapen ir kinslig
och kan dirfor inte himtas utifrdn eller delas med andra. Vid hojd
beredskap och krig ska kunskapen kunna omsittas till stod for
totalférsvarets verksamhet. Den ska dven kunna bidra till f{érvarning
om nya hot.

Givet dessa sirskilda villkor bedémer Forsvarsberedningen att
betydande delar av denna FoU ir mindre limplig for traditionell
forskningsfinansiering genom Oppna utlysningar och att Sverige
dven fortsatt mdste ha sirskilda FoU-miljéer ullgingliga for
totalférsvarets behov. Dessa bor 1 férsta hand vara Totalforsvarets
forskningsinstitut (FOI) och Férsvarshogskolan (FHS).

Beredningen vill samtidigt betona att detta inte utesluter att FoU
avseende totalforsvarsrelaterade frigor dven kan och bér bedrivas pd
andra forskningsinstitut och lirositen an FOI och FHS, nir s ir
mojligt ur sikerhetssynpunkt. Det civila forsvarets bredd av
verksamheter innebir ocksi att institut och lirositen besitter spets-
kompetenser och dominkunskaper vilka totalférsvaret har behov av.

FOI och FHS bygger redan idag partnerskap med relevanta
forskningsaktdrer med sidan spets- och dominkunskap 1 olika
samarbetsprojekt. Utdver att skapa tillgdng till for totalférsvaret
viktig kunskap, utvecklar detta ocksi andra forskningsaktorers
formiga, bide vad giller att identifiera och férstd totalférsvarets
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behov av FoU och att hantera totalférsvarsforskningens sirskilda
villkor.

Sirskilt viktigt ir att 6ka forskningsaktorers kunskap och
medvetenhet om de sikerhetshot som finns men ocksi deras
formdga att hantera dessa. Detta inkluderar informationssikerhet,
men ocksg valet av internationella samarbetspartner och vilka roller
som ges till utlindska forskare.

Statligt  finansierad FoU for totalforsvaret bestdr av
grundliggande forskning med ett lingre tidsperspektiv, behovs-
motiverad tillimpad FoU som svarar mot mer konkreta och
definierade kunskapsbehov samt kortare analyser, studier och
utvecklingsinsatser med fokus pd att stotta pdgdende utvecklings-
och beslutsprocesser.

Beredningen vill understryka att dessa olika typer av FoU inte ska
ses som isolerade frdn varandra. Den lingsiktiga kunskaps-
uppbyggnaden ir en forutsittning for att kunna genomféra
behovsmotiverad tillimpad FoU och for att stotta pigdende besluts-
och utvecklingsprocesser. Aven FoU-miljéer specifikt inriktade p3
totalférsvarets behov madste sdledes ges finansiella och praktiska
mojligheter att bedriva ocksd mer grundliggande och lingsiktig
FoU. Forsvarsberedningen anser dirfor att nir efterfrigan okar pa
studier, analyser och utveckling fér att méta konkreta behov
behéver dven utrymmet f6r den langsiktiga forskningen 6ka for att
kunskapsbasen inte pa sikt ska urholkas.

Huvuddelen av den statligt finansierade FoU-verksamheten
inom forsvarsomrddet dr avgiftsfinansierad och uppdragsstyrd.
Foérsvarsmakten, Forsvarets materielverk (FMV) och Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap (MSB) ir de stdrsta offentliga
finansiirerna av FoU inom totalférsvarsomridet. Aven sektors-
ansvariga myndigheter som exempelvis Energimyndigheten och
Trafikverket finansierar forskning och studier avseende total-
forsvarsrelaterade frigor.

Vidare har forskningsrdd som  Vetenskapsrddet och
Forskningsridet f6r miljo, areella niringar och samhillsbyggande
(Formas) de senaste dren haft utlysningar av forskningsmedel fér
forskning som grinsar till totalférsvarsfrigor. Slutligen finansierar
regeringen genom anslag viss totalforsvarsforskning pd framfor allt
FOI och FHS.
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Den statligt finansierade FoU-verksamheten pd férsvarsomridet
omfattar minga aktdrer, sdvil statliga som privata, vilket leder till att
den samlade bilden av bestillare, utférare och finansieringsfloden
blir komplex. FoU-resultaten inom férsvarsomrddet anvinds av
sdvil forsvarsmyndigheterna som aktdrer inom samhillets kris-
beredskap och civilt forsvar.

23.2 Forsvarsforetagens forskning och utveckling

Forsvarsforetagen som ir verksamma 1 Sverige dr med sin egen
forskning och tekniska kompetens viktiga aktdrer och linkar mellan
totalférsvaret och de civila och internationella FoU-miljéerna. Den
egenfinansierade forskning som forsvarsforetagen bedriver ir
ungefir fyra ginger stoérre in den statligt finansierade férsvars-
forskningen.

Forsvarsforetagens egen FoU bedrivs ofta nira utvecklingen av
produkter eller materielsystem, iven inom de visentliga
sikerhetsintressena. Stridsflygsomridet, undervattensomrdet och
integritetskritiska delar av ledningsomridet, sisom sensorer,
telekrig och krypto, betraktas som visentliga sikerhetsintressen for
Sverige.

Det forekommer ocksd att foretag finansierar grundliggande
forskning. Denna genomférs d& antingen 1 féretagens egen regi eller
genom att engagera institut och lirositen. Foretag, institut och
lirositen samverkar ocksi inom statliga innovations- och
utvecklingssatsningar kring grundliggande tekniker som oftast inte
primirt beror forsvarsomrddet. Stora delar av féretagens FoU ir
foretagshemlig. Delar ir sikerhetskinslig och omfattar sikerhets-
skyddsklassificerad information varav vissa delar ir att betrakta som
integritetskritisk.

Det dr allt svirare att dra en tydlig linje mellan civil forskning och
utveckling och forskning och utveckling for totalférsvaret, inte
minst nir det giller nya och framvixande tekniker.
Teknikutvecklingen drivs i stor utstrickning av forskning och
foretag utanfor forsvarssektorn. Att leda den tekniska utvecklingen
och omsitta forskning och wutveckling och nya idéer till
férsvarsinnovationer ir avgdrande for att som nation ha en stark
forsvarsmakt och en stark sikerhetspolitisk position. Erfarenheterna
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frdn Ukraina pekar ocksd pd behovet av att snabbt kunna omsitta ny
teknik och nya idéer till operativt anvindbara 16sningar.

23.3 Innovation

Foérsvarsberedningen konstaterar att genom en utvecklad samverkan
inom och mellan férsvarsforetag, dvrigt niringsliv och myndigheter
kan takten i férsvarsinnovationen 6ka. Detta bidrar till Sveriges
forsvarsformiga men ocksd till en o6kad konkurrenskraft i
forsvarsforetagen och diarmed till att stirka Sveriges sikerhets-
politiska position. Regeringens uppdrag till Férsvarsmakten att
starta ett innovationsprogram och till FOI att bevaka, prioritera och
hantera framvixande och omvilvande tekniker ir viktiga steg i
utvecklingen av innovationsférmégan.

23.4 Internationellt FoU-samarbete

Svenska forskningsaktdrer deltar i1 ett stort antal internationella
forsknings- och utvecklingssamarbeten avseende forsvars- och
sikerhetsfrigor. Dessa samarbeten sker bland annat inom ramen fér
projekt finansierade av Europeiska forsvarsbyrdn (EDA),
Europeiska forsvarsfonden (EDF) och av EU-kommissionens
ramforskningsprogram, men ocksi inom ramen fér Natos
forskningsorganisation (Science and Technology Organization, STO)
och i samarbeten direkt med forskningsaktérer i andra linder.

De internationella forskningssamarbetena ir viktiga fér att
Sverige genom utbyte och i samarbete med andra ska kunna generera
och {3 tillgdng till relevant kunskap fér totalférsvaret. De har ocksd
en viktig roll i att bygga samarbete och tillit mellan Sverige och andra
viktiga aktorer. Det giller inte minst samarbetena med
Storbritannien och USA vilka svil forstirker som manifesterar den
transatlantiska linken. Forsvarsberedningen vill betona vikten av att
fortsatt utveckla de internationella samarbetena, sirskilt 1 ljuset av
Sveriges Natomedlemskap.
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23.5 Behov av forskning och utveckling

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstdndskraft att det fanns fi
satsningar pd FoU till stéd for utvecklingen av totalférsvaret som
helhet. T stort kvarstdr denna bedémning. Huvuddelen av FoU
fokuserar pd olika delar av det militira forsvaret respektive det civila
forsvaret. P3 liknande vis har forskning kring det civila forsvaret
fokuserat pd enskilda delar snarare in den 6vergripande systemnivin.

Ett skil tll denna brist kan vara att det inte finns nigon
forskningsfinansiir som har en tydlig uppgift att arbeta med dessa
frigor. Civila aktorer finansierar viss forskning men denna utgdr di
ofta frin omedelbara behov av att 16sa ett specifikt problem i en
verksamhet. Forsvarsberedningen noterar emellertid att i1 stats-
budgeten f6r 2024 har medel allokerats till FOI {6r forskning kring
civilt forsvar, inklusive systemévergripande aspekter.

Sveriges Natomedlemskap innebir 6kade férvintningar frin de
allierades sida om att Sverige som framstiende forskningsnation ska
delta 1 Natos kunskapsutveckling. Detta kan vara genom ett utdkat
och fordjupat deltagande 1 arbetet inom Natos forsknings-
organisation, men ocksd genom att bidra med nationell forskning
och forskningsanliggningar samt med olika former av operativt
expertstdd till alliansen. Forsvarsberedningen bedémer att dessa
férvintningar pd Sverige kommer att 6ka ytterligare. Det svenska
Natomedlemskapets péverkan pd inriktning och utformning av
totalférsvaret, pd alla niver, innebir ocksd behov for ett fortsatt
utvecklat arbete inom FoU.

FoU ir ocksd nodvindig f6r att ta hand om erfarenheterna frin
kriget 1 Ukraina till nytta for den fortsatta utvecklingen av total-
forsvaret. Detta kriver svil sirskilda projekt for att identifiera och
analysera dessa erfarenheter som férmdga att integrera och
nyttiggora denna kunskap 1 6vrig FoU.

Forsvarsberedningen noterar vidare att det finns en rad behov av
FoU som 1 stort ir konstanta 6éver tid, sdsom exempelvis FoU
avseende militirstrategisk utveckling och hotbild, vapenverkan och
skydd, teknikutveckling inom olika omrdden, forsvars- och
motstdndsvilja, sambhillets robusthet och sdrbarheter och det
omsesidiga beroendet mellan det militira och civila delarna inom
ramen for totalférsvaret. Var fokus liggs mellan och inom dessa
omriden kan variera. Over tid krivs inom dessa omriden
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kontinuitet och ldngsiktig kunskapsutveckling f6r att uppritthilla
férmdga att genomfora behovsstyrd FoU och bidra med stéd i
pigdende besluts- och utvecklingsprocesser.

Forsvarsberedningen konstaterade 1 Motstdndskraft att god
samverkan mellan Forsvarsmakten och MSB som huvudféretridare
for det militira respektive civila perspektivet avseende FoU ir
avgorande for att utveckla vir samlade totalférsvarsférmiga och
styra den behovsmotiverade forskningen. Redan idag interagerar
MSB och Forsvarsmakten 1 forskningsfrigor, men Forsvars-
beredningen anser att dialog och samordning mellan
Forsvarsmaktens forsknings- och utvecklingsprocess, MSB:s
forskningsverksamhet och &vriga forsvars- och beredskaps-
myndigheter som finansierar forskning behéver fortsatt stirkas.
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24 En ny anslagsstruktur for det
civila forsvaret

Det stora antalet aktorer i det civila férsvaret och spridningen av
dessa aktdrer inom olika samhillssektorer gor resurstilldelning och
uppféljning inom det civila férsvaret komplex.

Den grundliggande och huvudsakliga finansieringen av det civila
forsvaret utgdrs av de medel som disponeras f6r den ordinarie
fredstida verksamheten. Vid omstillning till hojd beredskap ska de
resurser som utgdr den fredstida verksamheten i1 minga fall
omdisponeras och kompletteras med resurser avsedda for just hojd
beredskap och krig. Den ram foér det civila férsvaret som
Forsvarsberedningen anser krivs avser medel f6r dtgirder som vidtas
for att forbereda f6r hojd beredskap och krig.

Forsvarsberedningen anser att riksdagen och regeringen infor
varje forsvarsbeslutsperiod bor fastsld en ldngsiktig ambitionsnivd
for det civila forsvaret genom att ange en inriktning och en
ekonomisk planeringsram f6r de sirskilda dtgirder som vidtas for att
forbereda for hojd beredskap och krig. En ram f6r det civila férsvaret
skapar férutsigbarhet, lingsiktighet och transparens i styrningen av
det civila férsvaret liksom en 6kad mojlighet att prioritera och f6lja
upp resultatet av de dtgirder som vidtas. De resurser som avsitts fér
civilt férsvar inriknas dock inte i de tvd procent av BNP for
forsvarsutgifter som satts upp som maél av riksdagens partier.

Forsvarsberedningen anser att det kraftigt forsimrade
sikerhetsliget tydliggjort att takten 1 foérstirkningen av det civila
forsvaret médste oka. I 2015 ars forsvarsbeslut (prop. 2014/15:109)
dterupptogs totalférsvarsplaneringen, inklusive civilt forsvar.
Ateruppbyggnaden av det civila frsvaret inleddes frin en mycket
lg niva. I budgetpropositionen fér 2024 (prop. 2023/24:1) ger dven
regeringen uttryck for en sddan inriktning.
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Nir resurserna till civilt forsvar dkar mdste samordning och
overblick av finansieringen av det civila forsvaret sikerstillas.
Foérutsittningarna att 3stadkomma en effektiv och sammanhingande
styrning och prioritering i det civila forsvaret ir visentligt
annorlunda 4n 1 det militira férsvaret. Uppgifterna ir spridda 6ver
ménga sektorer och myndigheter, sivil statliga som kommunala,
med olika forutsittningar och roller. Verksamheten priglas av
samverkan mellan myndigheter och minga icke-statliga aktérer. Det
civila férsvaret har en viktig uppgift att stodja det militira férsvaret,
en uppgift som blir in mer omfattande med ett Natomedlemskap,
varfor det civila férsvarets resurser mste kunna hantera de 6kade
krav som utdkningen av det militira férsvaret och Nato-
medlemskapet stiller.

24.1 Nuvarande finansiering av civilt férsvar

Nivén for statens finansiering av sirskilda dtgirder for civilt férsvar
uppgir 2025 till 6,5 miljarder kronor. De nuvarande medel som
allokerats specifikt till civilt forsvar har avsatts 1 olika steg. 1
budgetpropositionen 2018 avsattes totalt 429 miljoner kronor per ar
frdin 2018 och framit. I totalforsvarsbeslutet 2020 foreslog
regeringen, 1 syfte att stirka och ytterligare intensifiera
dteruppbyggnaden av det civila forsvaret, en stegvis forstirkning av
finansieringen av det civila férsvaret under forsvarsbeslutsperioden,
fran totalt 1 miljard kronor 2021 till totalt 3,8 miljarder kronor 2025.
Tillsammans med tidigare medel uppgir finansieringen till ca 4,2
miljarder kronor férdelat pd ett stort antal utgiftsomriden och
anslag. Direfter har regeringen 1 budgetpropositionen 2022 {or civilt
forsvar tillfért omradet hilso- och sjukvird ytterligare 500 miljoner
kronor per &r f6r 2024 och framit.

Mot bakgrund av det férsimrade sikerhetsliget, som foljde pd
Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina, stillde sig samtliga
riksdagspartier den 16 mars 2022 bakom en éverenskommelse som
bland annat innebar att civilt férsvar i virindringsbudgeten 2022
tillfordes ytterligare 800 miljoner kronor engingsvis for 2022.
Grunden lades ocksd for vyrterligare tillskott 1 kommande
budgetpropositioner. I budgetpropositionen 2023 tillférdes for 2023
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och framit upp till 1,4 miljarder kronor och senast i budget-
propositionen 2024 ytterligare medel upp till 400 miljoner kronor.

En stor del av resurser allokerade for civilt forsvar avser
permanenta dkningar av forvaltningskostnader som ir férknippade
med den l6pande verksamheten inom det civila férsvaret under de
olika utgiftsomrddena. Dessa resurser avser myndigheternas arbete
med att etablera strukturer for det utokade uppdraget med civilt
forsvar. Resurserna finansierar viss personal, planering, utbildning,
ovning och andra férberedelser och 3tgirder som syftar till att
forstirka ledning och samordning vid hojd beredskap. Syftet med
dessa riktade resurser ir att 6ka den egna myndighetens formdga pd
kort och lang sikt. Tillskotten har skett till respektive myndigheters
forvaltningsanslag, det vill siga det anslag som finansierar kostnader
for driften av myndigheten. Dirmed &terfinns resurserna i flera av
statsbudgetens utgiftsomrdden. Av hittills allokerade medel for civilt
forsvar 2018-2025 uppskattas cirka 31 procent avse denna typ av
utgifter.

Den andra delen av utgifterna avser verksamheter som ir konkret
kopplade till att stirka formdgan i det civila forsvaret vid hojd
beredskap och krig. Det kan gilla investeringar i viss materiel och
vissa anliggningar som exempelvis ledningsplatser, &vnings-
verksamhet, viss lagerhdllning, signalskydd och skyddsrum samt
vidmakthallande av dessa. Det kan ocksd gilla transfereringar till
kommunsektorn och andra icke-statliga aktdrer for att vidta
dtgirder.

Den overgripande principen foér kostnadsfordelningen mellan
staten och kommuner och regioner innebir att staten endast bor
finansiera tgirder infoér mycket svdra och omfattande fredstida
krissituationer och h6jd beredskap. For denna typ av utgifter ir det
virt att notera att Utredningen om kommuners och regioners
beredskap (Fo6 2023:02) har i1 uppdrag att se dver finansieringen av
kommuners och regioners férberedande uppgifter infor fredstida
kriser och hojd beredskap. Uppdraget ska redovisas under 2024.

De medel som hittills allokerats for att finansiera sddana specifika
insatser har skett 6ver olika anslag under respektive utgiftsomride.
Ofta har medel for civilt f8rsvar tillf6rts anslag som dven finansierar
krisberedskap eller verksamhet som inte ir relaterad till civilt
forsvar. Medel som 1 totalférsvarsbeslutet 2020 togs upp under ett
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visst utgiftsomride pd budgeten kan dessutom senare ha flyttats till
ett eller flera andra utgiftsomraden.

Spridningen av finansiering pd ett stort antal utgiftsomraden i
kombination med att tillskott skett vid olika tidpunkter och f6r olika
tidsperioder (i de flesta fall i permanenta nivier och med en successiv
upptrappning, men ibland engdngsvis) har gjort att det ir svirt att
folja och fi en samlad bild av hur mycket som allokerats till olika
omraden och vilken typ av verksamhet som finansierats. Det gor det
ocksg svért att samlat f6lja upp resultaten av tilldelade medel.

24.2 En ny anslagsstruktur for det civila forsvaret

For att underlitta politiska prioriteringar och vigval, frimja
overblicken dver satsningar samt begrinsa administrativ bérda anser
Forsvarsberedningen  att  finansieringen  av  investeringar,
vidmakthillande och transfereringar 6ver statsbudgeten bor samlas 1
ett, eller ett begrinsat antal, anslag inom dagens utgiftsomrdde 6
Forsvar och samhillets krisberedskap.

Regeringen bor 1 samband med forsvarsbesluten och i de arliga
budgetpropositionerna féresld ekonomiska nivder och redovisa
inriktning for sina samlade prioriteringar. Forsvarsberedningen
foreslar att anslag f6r civilt férsvar f6rs upp pd budgeten med en mer
detaljerad fordelning i anslagsposter som disponeras av relevanta
myndigheter. Detta mojliggér en sammanhillen process och
fortydligar den ekonomiska styrningen genom att konsolidera
resurstilldelningen till det civila férsvaret.

Atgirder som syftar till att forbattra formagan att bedriva den
fredstida verksamheten eller skapa robusthet infér kriser 1 fredstid
bér inte finansieras av medel for civilt férsvar och bor dirfor
budgeteras pd separata anslag. Totalforsvarsresurserna som utgér
frin de krav som héjd beredskap och krig stiller kommer likvil 1
forlingningen att forstirka den fredstida krisberedskapen och
samhillets formdga att férebygga och hantera svira pafrestningar pd
samhillet.

De resurser som fordelas till myndigheters forvaltningsanslag for
civilt forsvar bedéms dock inte vara limpliga att inkludera 1 ett
samlat anslag for forvaltningsutgifter inom utgiftsomrade 6. Sidana
resurser bor fortsatt tillféras den berérda myndighetens ordinarie
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forvaltningsanslag  under  respektive  utgiftsomrdde.  Den
administrativa bérdan 1 den ekonomiska hanteringen pi
myndigheterna stir inte i relation till nyttan av en sidan férindring.

Anslag pd utgiftsomrdde 6 Forsvar och sambillets krisberedskap
och medel som budgeteras for civilt férsvar pd myndigheternas
forvaltningsanslag kommer tillsammans att utgéra den ekonomiska
planeringsramen f6r sirskilda dtgirder inom det civila férsvaret.

Regeringen bor ge som uppgift tll Myndigheten fér
samhillsskydd och beredskap (MSB), och senare till myndigheten
till stod for regeringens samordning av det civila forsvaret att, inom
ramen f6r en sammanhillen planeringsprocess, ansvara fér en
sammanstillning med prioritering av de resursbehov for sirskilda
tgirder som finnas inom civilt forsvar. Arbetet med en sidan
sammanstillning bor géras 1 samrdd med de sektorsansvariga
myndigheterna och civilomridesansvariga linsstyrelser och, vid
behov, dven med 6vriga beredskapsmyndigheter och andra berérda
organisationer.

Utgdende frin en sidan sammanstillning bér myndigheten, efter
samrdd med Forsvarsmakten, ge regeringen ett samlat forslag till
prioritering och inriktning pd nationell nivd 1 friga om
vidmakthdllande och investeringar 1 det civila férsvaret, inklusive
forslag wll fortsatt utveckling 1 olika tidsperspektiv. Utifran
myndighetens underlag boér regeringen direfter géra en
helhetsbedémning 1 den férsvarspolitiska inriktningspropositionen.

Utgdende frin regeringens inriktning ska MSB (och senare
myndigheten till stod for regeringens samordning av det civila
forsvaret) 1 samrdd med Forsvarsmakten goéra en avvigning och
prioritering mellan aktdrernas foreslagna dtgirder. Riksdagens
mélsittningar och regeringens prioriteringar ska vara styrande.

Forslaget till avvigning och prioritering inom det civila férsvaret
bér inom ramen for det &rliga budgetarbetet och utgdende frin det
l&ngsiktiga inriktningsbeslutet utgora ett centralt underlag 1
regeringens beredning och styrning. Det ankommer pi regeringen
att avviga och besluta om 8tgirder och ambitionsnivder inklusive att
ta stillning till eventuella skillnader mellan MSB:s (och senare
myndigheten till stdd fér regeringens samordning av det civila
forsvarets) rekommendationer och de ansvariga myndigheternas
budgetunderlag.
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For att ett sddant samlat och 6vergripande beslut ska ge effekt
och kunna féljas upp anser Forsvarsberedningen att det krivs en
forutsigbar, tydligt definierad och langsiktig ekonomisk ram. Inte
minst for att merparten av dtgirderna som krivs stricker sig dver
flera &r.
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Bilaga 1 Avvikande uppfattning
Morgan Johansson och Peter Hultgvist
(S)

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) ir idag en
myndighet vars verksamhet spinner 6ver en mingd omriden. Det
handlar om frigor som skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar. Hela riskskalan frdn vardagens olyckor till katastrof-
scenarion omfattas av uppdraget.

Informationssikerhet, cybersikerhet, sikra kommunikationer,
olyckor, kriser, krig, évningar, internationell verksamhet, rdd till
privatpersoner och material till skolor ir exempel pd den omfattande
verksamheten. Den ir operativ samtidigt som den dr dvergripande
och analyserande. Man arbetar med perspektivet att utveckla den
overgripande krishanteringen till att férebygga olyckor i vardagen.

MSB har ansvaret {6r att vidta dtgirder f6re, under och efter en
olycka eller kris. Uppdraget ir att betrakta som mycket omfattande.

Nu foreslir Forsvarsberedningen att MSB ska omformas. Helt
riktigt konstaterar man att myndighetens mandat i dagsliget ir svagt
och anpassat efter fredstida férhillanden.

Den omformade myndighet som féreslds ska bland annat tillféras
stdd till regeringen avseende civilt forsvar, stabs- och stodfunktion
till regeringen, ekonomiskt forsvar, forsorjningsberedskap och
industriell forsérjning. Det ska géras “6vervigande” om riddnings-
ganst och skydd mot olyckor kan goéras till egen myndighet.
Samtidigt ska ett omfattande arbete f6r kulturférindring inom MSB
inledas.

Socialdemokraternas uppfattning ir féljande:

Det omfattande férindringsarbete som beredningen foreslir
kommer att ta ling tid. Stor kraft kommer att g& 4t ull inre
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forindring av “kultur” i en tid nir hotbilden mot Sver1ge blir
skarpare. Att forindra kulturen i befintlig organisation i
kombination med att tillféra ny verksamhet kopplat till en rad
utredningar som ska prova och éverviga avknoppningar och mojligt
bildande av nya myndigheter utgoér ingen bra grund fér snabb
utveckling. Det riskerar att 1 stillet blockera utveckling. Risken ir
stor for tidsutdrike 1 férindringsarbetet, osikerhet 1 férindringen,
till vissa delar ett uteblivet forindringsarbete och att olika intressen
1 Regeringskansliet och inom myndigheterna tillts att spelas ut mot
varandra.

Forsvarsberedningens oférméiga att tillrickligt tydligt ta stillning
till inriktning och konsekvenser utgér ett problem. Beredningen ger
sdvil regeringen som inblandade myndigheter en mycket stor
handlingsfrihet vilket &ppnar fér den problematik som ovan
beskrivits. En okad tydlighet om inriktningen ger de olika
verksamheter som  berérs  storre  méjlighet till  snabb
ompositionering.

Vi forordar i stillet f6ljande alternativ:

1. Foérindringsarbetet méste priglas av stor tydlighet vad giller den
politiska viljan. Detta ir grundliggande fér att spara tid och
samtidigt skapa en stabilitet i férindringen.

2. MSB ges ansvar for krisberedskap pa ett 6vergripande plan, stéd
till regeringen avseende civilt férsvar, stabsorganisationen 1 krig,
planering, ledning och samordning mellan det civila forsvarets
aktorer.

3. En ny myndighet upprittas fér ekonomiskt férsvar, krigsviktiga
foretag, forsérjningsberedskap och industriell ft')rsé')rjning
Denna uppgift ir mycket stor och boérjar frin “18g” niva.
Mpyndigheten  ska  skyndsamt inrittas och en ny
myndighetsledning bér f& 1 uppgift att stegvis inleda
uppbyggnaden. Bildandet av denna myndighet miste ha hogsta
prioritet eftersom uppgiften ir att betrakta som mycket viktig

och omfattande.

4. En ny myndighet for skydd mot olyckor, befolkningsskydd,
riddningstjinst och skydd fér civilbefolkningen inrittas. Hela
denna uppgift bir en sirprigel som inte ska férenas med det nya
omformade MSB:s uppgift med stdéd-, stabs- och
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samordningsorgan 1 férhéllande till regeringen. Renodling ger 1
detta ssmmanhang storre effektivitet.

5. Cyber- och informationssikerheten ir ocksd en verksamhet med
egen karaktir och prigel. Det ansvar som finns inom dagens MSB
ska dirfor liggas pd en annan huvudman. Renodling och fokus
ger inom detta omride stérsta mojliga utvecklingskraft och
effektivitet.

Visentliga sikerhetsintressen

Djupa svenska férsvarsintressen dr knutna till de s kallade visentliga
sikerhetsintressena. Det handlar bland annat om stridsflyg och
undervattenssystem. Mot bakgrund av att foretagsledningar,
dgarstrukturer och internationella samarbeten riskerar att férindras
inom férsvarsindustrin sd krivs ocksd en statlig strategi fér hur
situationer som dessa ska betraktas och hanteras. Ytterst miste det
finnas en beredskap for ett statligt deligarskap som ger inflytande
om igande och inriktning foérindras. Det handlar om att virna
svenskt kunnande, forskningsresultat, arbetstillfillen men ocksi en
forsvarstormiga med svensk design.
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Bilaga 2 Avvikande uppfattning Hanna
Gunnarsson (V)

Vinsterpartiet instimmer till allra stérsta del 1 den rapport som
Forsvarsberedningen har skrivit. Det har varit ett konstruktivt
arbete dir partierna ir eniga om behovet av att stirka hela
totalférsvaret, denna gidng med fokus pd det civila férsvaret. Det
behovs verkligen en kraftsamling. Sjilvklart hade Vinsterpartiet om
vi hade fatt bestimma helt och héllet haft tydligare och kraftfullare
formuleringar pid minga omrdden, men vi ser betydelsen av att
partierna kompromissar och blir s eniga som mojligt.

Vinsterpartiet menar att alla de delar som ingdr i1 det civila
forsvaret kriver utokade resurser for att klara av verksamheten och
garantera goda arbetsvillkor i fredstid. Det giller framfor allt
sjukvirden, men dven transportsektorn och energisektorn behéver
stora investeringar. En verksamhet som gir pd knina redan i fredstid
kommer aldrig kunna vixla upp under kris eller 1 virsta fall krig. Det
ir vildigt viktigt att nuvarande och kommande regeringar forstir
och arbetar f6r detta.

Det dr av stor betydelse att krisberedskapen och det civila
forsvaret hills thop bade nir det giller planering och investeringar.
Den krisberedskap vi har for stora kriser 1 fredstid (vilka vi tyvirr
kommer se fler av 1 klimatférindringens spdr) ir grunden fér det
civila férsvaret, som aktiveras vid krig.

Jag argumenterade dirfor for att ett av de mal for det civila
forsvaret som Forsvarsberedningen valde att stryka, skulle vara kvar:
Att det civila férsvaret ska “bidra till att stirka samhillets formiga
att forebygga och hantera svira pafrestningar pd samhillet i fred”.
Jag beklagar att Forsvarsberedningen nu har féreslagit att det mélet
ska strykas.
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Bilaga 3 Avvikande uppfattning Emma
Berginger (MP)

Miljopartiet  stiller  sig  bakom  huvudinriktningen  fér
Forsvarsberedningens rapport. Sirskilt delar vi bedémningarna av
att forberedelserna, beredskapen och férmigan inom hela
totalforsvaret - bide det militira och civila férsvaret - méste okas
skyndsamt.

Sverige behdver anpassa sikerhets- och forsvarspolitiken efter
det allvarliga sikerhetspolitiska liget med ett fullskaligt
invasionskrig 1 Europa och den hirdnande geopolitiska
maktkampen, dir Ryssland utgér ett allvarligt och direkt hot mot
europeisk och svensk sikerhet pd bide kort och lang sikt samt dir
Kina har en bred piverkan pd svenska intressen. Vi instimmer i
vikten av att virna och uppritthdlla den regelbaserade virlds-
ordningen, som nu ir satt under stark press och att konflikt-
forebyggande och diplomatiska medel ir viktiga instrument.

Miljopartiet dr mycket positiva till det fokus som nu sitts pa det
civila forsvaret, ndgot vi har foresprikat under ldng tid. Det militira
forsvaret kan inte fungera utan ett starkt civilt férsvar och den
férmaga som byggs upp inom det civila férsvaret bidrar ocks3 starkt
till samhillets motstdndskraft mot andra kriser in militira. Vi menar
att det civila férsvarets formdga behover stirkas och att det behévs
en kraftigt okad finansiering av det civila férsvaret for att kunna
uppni ett totalférsvar 1 balans. Dirmed delar vi bilden av att det
behovs en forutsigbar, tydligt definierad och langsiktig ekonomisk
ram for det civila forsvaret.

Det civila forsvaret bygger pi samhillets resurser och
funktionalitet 1 fredstid och dirmed ir det viktigt att ocks3 tillse att
sdvil skola som vird och omsorg och andra sambhillsfunktioner
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fungerar vil. P4 s8 sitt har dessa funktioner bittre férutsittningar
att stilla om ull ett lige av hojd beredskap och krig.

Det ir sirskilt viktigt att Sveriges formdga att mota kriser, hot
och antagonistiska handlingar under grinsen foér vipnat angrepp
okar. Denna typ av kriser och angrepp intriffar redan idag och det
ir ingen tvekan om att beredskapen och férmdgan att méta och
hantera dessa behéver oka.

Miljépartiet vilkomnar fortsatt breda partipolitiska férankringar
av forsvars- och sikerhetspolitiken dir Miljopartiet kommer att
fortsitta att delta aktivt och konstruktivt.

Vivill dock tydliggora vir avvikande uppfattning om féljande:

Mailen for det civila forsvaret

Miljépartiet understryker vikten av att ha en bred syn pd sikerhet.
Hotbilden ir idag bred och komplex. S&vil militira hot som icke-
militira hot och hybrida hot existerar parallellt. Vi behéver ha
beredskap for att méta sdvil de militira hoten som klimat-
foérindringar, naturkatastrofer och pandemier. Vi behéver ha
beredskap for att std emot sdvil kriser som krig, i virsta fall pd
samma ging. Men framfér allt behover vi ha ett férebyggande
forhéllningssitt. Det bista dr ju om vi kan undvika att krisen eller
kriget intriffar.

Det framgr av rapporten att Forsvarsberedningen anser att det
civila férsvaret 1 nirtid mdste utveckla en hégre grad av
totalférsvarsformaga. Miljopartiet instimmer i denna bedémning,
och beklagar dirfor att vissa viktiga mdl inom ramen for det civila
forsvaret har tagits bort eller tonats ner.

Miljopartiet vill att dessa mal stdr kvar, utdver att de framgir
av/stdr stadgade 1 lagtexten. Ett mél anger en tydlig prioritering och
inriktning. Att ta bort mél pd det sitt som beredningen foreslar
signalerar att dessa uppgifter fir en ligre prioritet. Riksdagsbundna
mal {6ljs dessutom upp 1 budgetprocessen, vilket gor det mojligt for
politiken att {4 en bild av utvecklingen av uppfyllandet av milet. P4
samma sitt si signalerar det en ligre prioritet att man nu ocksd
foresldr att flytta ner milet om att “skydda civilbefolkningen" frin
att ha varit det forsta mélet, till att vara det tredje milet, dven om
mélen i sig inte ska ha en inbordes prioritering.
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Miljopartiet vill att f6ljande mil som idag giller for det civila
forsvaret ska kvarstd, och inte utgd som foreslds i rapporten:

e uppritthilla nédvindig férsorjning,

e bidra till att stirka samhillets forméga att f6rebygga och hantera
svira pafrestningar pd samhillet i fredstid,

e med tllgingliga resurser bidra till férmdgan att delta 1
internationella fredsfrimjande och humanitira insatser.

Att uppritthdlla nédvindig f6rsérjning dr en viktig uppgift for
det civila forsvaret. Det handlar om sivil livsmedel och dricksvatten
for befolkningen som tillgding pd drivmedel, sjukvirdsmateriel,
reservdelar med mera. Aven om denna uppgift skulle kunna riknas
in 1 milet om att sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna har
man tidigare beddmt det som viktigt att peka ut denna viktiga
uppgift som ett eget mal. Vi menar att uppritthillandet av nédvindig
férsérjning dr en viktig forutsittning for att andra samhills-
funktioner ska kunna sikerstillas. Dirmed anser vi att mélet ska
kvarstd.

Ur Miljopartiets perspektiv ir det férebyggande forhillnings-
sittet essentiellt. Vi menar ocksd att det civila férsvaret och
krisberedskapen hér samman. De resurser som finns i kris-
beredskapen utgér en grund for det civila forsvaret. Att stirka det
civila forsvaret for att det ska vara dimensionerat att mota krigets
krav innebir &ven att krisberedskapen stirks. Atminstone om man
inte separerar dessa tvd viktiga funktioner. I stillet behdver man se
krisberedskapen och det civila férsvaret som en helhet som kan méta
kriser 1 hela skalan: frin mindre till storre kriser 1 fredstid till att
kunna hantera de férhillanden som rdder under hjd beredskap och
ytterst krig. Dirfor vill vi behdlla mélet om att stirka samhillets
férmaga att forebygga och hantera svira pafrestningar pd samhillet i
fredstid.

De internationella fredsfrimjande och humanitira insatserna ir
en viktig del 1 att bide férebygga storre kriser och att f nodvindiga
erfarenheter samt stirkt formdga. Att foresld att detta mil ska utgd
samtidigt som man foresldr att riddningstjinsten, inklusive de
internationella fredsfrimjande och humanitira insatserna, ska lyftas
bort frin den myndighet som ska ha det évergripande ansvaret for
civilt férsvar ir fel vig att gd. Miljopartiet vill bide behilla milet om
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att med tillgingliga resurser bidra till férmigan att delta i
internationella fredsfrimjande och humanitira insatser och att det
civila férsvaret och krisberedskapen, inklusive riddningstjinst och
de internationella civila insatserna hills samman och organiseras
inom samma myndighet.

Vidare har Miljépartiet synpunkter pd f6ljande viktiga omriden:

Fornybara drivmedel

Forsvarsberedningen anser att det idr viktigt med inhemsk
produktion av drivmedel. Miljopartiet vill understryka vikten av att
dessa drivmedel ocks3 dr hillbara och férnybara. I ett samhille som
stiller om for att nd klimatmalen behéver dven totalforsvarets behov
av drivmedel métas med férnybara drivmedel. Det innebir ocks8 att
de beredskapslagrade drivmedlen behéver vara férnybara pd sikt.
Liksom Forsvarsberedningen anser Miljépartiet att inhemsk
biogasproduktion har en viktig funktion for totalférsvaret.

Kirnkraft

Miljépartiet ser med oro pd3 att Forsvarsberedningen inte
problematiserar kirnkraft som energikilla, sirskilt i relation till hur
kirnkraftverk kan vara méltavlor 1 hindelse av krig. Kirnkraftverk dr
en stor sikerhetsrisk i tider av h$jd beredskap eller krig, inte minst
nir det giller risken f6r fysiska angrepp frin sivil terrorister som
frin angripande frimmande makt.

Kirnkraften medfor i sig stora sikerhetsrisker bdde vid drift och
vid avfallshantering. Forsvarsberedningen framhiller sivil 1
Allvarstid som 1 foreliggande rapport att det inte dr den troligaste
hindelseutvecklingen som ir viktigast, utan de hindelseutvecklingar
som skulle fi allvarliga konsekvenser om de intriffade. En
kirnkraftsolycka skulle {3 oerhort allvarliga konsekvenser om den
intriffade. Trots detta viljer majoriteten i beredningen att bortse
frdn dessa risker.

Erfarenheterna frdn Rysslands anfallskrig mot och fullskaliga
invasion av Ukraina, ir, som beredningen ocksi har noterat, att
Ryssland har intagit och anvint kirnkraftverket i Zaporizjzja och det
nedlagda kirnkraftverket i Tjernobyl i krigféringen. Dirigenom har
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Ryssland hotat Ukraina och virlden med en kirnkraftskatastrof.
Samtidigt har Ryssland kunnat spela ut risken att alla forsok att ta
tillbaka kontrollen éver kirnkraftverken kan medfora férédande
radioaktiva utslipp.

Elférsorjningen ir ett troligt férstahandsmal f6r en angripare och
dd ir kdrnkraftverk en sjilvklar méiltavla. Utover de problem och
sikerhetsrisker som kirnkraft utgér 1 fredstid, borde de oerhérda
risker som kirnkraft utgor i krig mana till férstdelse for att Sverige
inte bor bygga mer kirnkraft. I stillet bér kvarvarande kirnkraft,
efterhand som utbyggnaden av férnybar elproduktion medger det,
avvecklas. En  decentraliserad  elproduktion med ménga
“prosumenter”, ett robust “smart elnit” samt utbyggd energilagring,
kan, ritt hanterad, bli en mycket viktig hornsten i1 framtidens
hillbara samhille.

Dirtill behover vi ocksd vara medvetna om hur ny kirnkraft
byggs och hur den uppritthills. Tillgdngen till uran ir avgorande for
drift och kostnaderna fér sjilva byggnationen ir enorma. Ryssland
och Kina har helt avgérande roller bide for finansieringen av
byggnation och vid drift. De flesta nya reaktorer som byggs ir p3 ett
eller annat sitt beroende av finansiering av den kinesiska eller ryska
staten. Det dr ingen nyhet att dessa auktoritira stater har en expansiv
geopolitisk och ekonomisk agenda, men nu spelar ocksd kirnkraften
en nyckelroll 1 deras maktstrategi.

Livsmedelsforsorjning och 6kad ekologisk produktion

For att oka forsorjningsformigan dr det avgorande att svenske
jordbruk kan fungera utan import av drivmedel och andra
insatsvaror. Ett ekologiskt jordbruk bedrivs utan konstgddsel och
vixtskyddsmedel 1 form av kemiska bekimpningsmedel. Dirmed ir
detta lantbruk mer robust i férhéllande till konventionellt jordbruk
nir det giller beroende av dessa insatsvaror. Sverige har ingen egen
produktion av konstgddsel utan importerar allt konstgodsel som
anvinds. Ryssland ir ett av virldens storsta producentlinder nir det
kommer till konstgddsel. Ar 2021 kom 22 % av den importerade
konstgddseln till Sverige frin Ryssland och Belarus. Efter Rysslands
fullskaliga invasion av Ukraina har bide tillgdngen och priset pd
konstgddsel paverkats avsevirt.
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Ekologisk  produktion  har  som regel en  hog
sjilviorsdrjningsgrad. Det mesta av djurfodret och vixtniringen
kommer frin den egna girden eller niromridet, vilket 1 hindelse av
kris eller krig dr en férdel. Ekologisk produktion bidrar ocks3 till en
okad biologisk mingfald. Ekosystemens skydd behéver forstirkas
kraftigt, bdde hav, skog och jordbruksmark behéver dkat skydd si
att inte ekosystemtjinsterna kollapsar och foérsérjningsférmigan
urholkas.

Dirfér anser Miljopartiet att Férsvarsberedningen borde férorda
en mer ekologisk lantbruksproduktion.

Med ovan  gjorda  reservationer stdr vi  bakom
Forsvarsberedningens rapport Kraftsamling.
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