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Sammanfattning

Planeringen for det civila forsvaret har aterupptagits och inriktningen &r att det
civila forsvaret ska bygga pa krisberedskapen. | denna rapport studeras forutsatt-
ningarna for detta utifran tre olika satt att forsta vad det innebar att bygga det civila
forsvaret pa krisheredskapen, namligen i) att bygga pa krisberedskapens materiella
och personella resurser, ii) att bygga pa krisberedskapens ansvarsférhallanden och
roller samt iii) att utga fran krisberedskapens planeringsprocesser.

Rapporten visar att det finns goda forutsattningar att i stor grad bygga det civila
forsvaret pa krisberedskapen, men att den typ av hot som det civila forsvaret ska
méta gor att det inte kommer att vara tillrackligt. Bland annat kommer andra typer
av resurser behdvas for att mota krigstida hot, samtidigt som de resurser som ar
delar av krisberedskapen kommer att behévas i storre omfattning &n under freds-
tida kriser. En sarskild aspekt kan vara den dkade svarigheter att utnyttja farleder
och luftrum under krig och hojd beredskap, och de konsekvenser det kan fa for
forsorjning av varor och resurser av vital betydelse for civilbefolkningen och sam-
hallsviktiga funktioner, inklusive Forsvarsmakten. Aven personalforsériningen
har andra forutsattningar under krig an under fredstida kriser. Vissa utsatta posit-
ioner kan vara svarare att fa personal till pa grund av mer accentuerade risker under
krig, samtidigt som mojligheterna att utnyttja pliktlagstiftning ger 6kade mojlig-
heter.

Det kan finnas annu storre behov under krig &n under fredstida kriser att snabbt
kunna koordinera och samordna olika aktdrer och skapa gemensamma lagesbilder.
Planeringen for civilt forsvar kompliceras av det 6kade behovet av sekretess i pla-
neringen. Utan forandrad resurstillgang finns ocksa en risk att det civila férsvaret
och den fredstida krisberedskapen kommer att konkurrera om begrénsade resurser.

Nyckelord: civilt forsvar, krisberedskap, totalforsvar, planering
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Summary

The Swedish government has instructed several governmental agencies to start re-
building Sweden’s civil defence, which was in place during the Cold War. The
nation’s civil defence is, in addition to populations defence, concerned with pro-
tecting vital societal functions from the effects of war and supporting the military
defence with goods and services. This report presents an analysis of, if and how,
Swedish civil defence can build on the peacetime crisis management system,
which has been in place for a number of years.

The report shows that there are benefits to be had from building civil defence on
the basis of peacetime crisis management. However, civil defence planning re-
quires certain adaptations. First, additional material resources and personnel will
be required in order to handle the specific characteristics of a wartime situation.
Second, the risk for disturbances in international trade will require a greater focus
on the security of supply of essential goods. Third, the recruitment of personnel
will meet several challenges e.g. due to the risks involved in a territorial defence
as opposed to crisis management. However, the state has instruments to enlist
people in wartime that are not available during a crisis in peacetime. Finally, there
is a risk that civil defence and peacetime crisis management will compete for the
same limited resources, in preparing their respective tasks.

There will be a greater need for swift coordination and cooperation between the
public and private sector during wartime than during a peacetime crises. Never-
theless the involvement of large groups of people in defence planning activities
will be made more difficult due to the greater need for secrecy.

Keywords: civil defence, war, crisis management
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Forord

Denna studie har finansierats av Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap
(MSB). Forhoppningen &r att studien ska oka forstaelsen for vad civilt forsvar ar
och vilka forutsattningar som finns for att bygga det civila forsvaret pa krisbered-
skapen i enlighet med utgangspunkten i olika officiella inriktningsdokument.
Malgruppen &r de olika aktorer pa nationell, regional och lokal niva som &r, och
kommer att bli, verksamma i den aterupptagna planeringen av civilt forsvar.

Innehallet har under projektets gang diskuterats vid ett par interna workshops pa
FOI dar flera kollegor bidragit med sina kunskaper och erfarenheter. Ett sérskilt

tack gar till Per Larsson och Fredrik Lindgren som har fungerat som mycket vik-
tiga bollplank under arbetets gang. Aven Daniel Jonsson har bidragit med vérde-
fulla synpunkter pa det slutliga utkastet av rapporten.
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1 Huvudsakliga slutsatser

Denna studie har haft som mal att studera forutsattningarna for att bygga det civila
forsvaret pa krisberedskapen. De viktigaste slutsatserna fran studien kan samman-
fattas i nedanstaende punkter:

Malen med det civila forsvaret ar idag otydligt uttryckta, vilket gor det
svart att bedoma i vilken grad det civila forsvaret kan byggas pa krisbe-
redskapen.

Det ar hotbilden som skapar den fundamentala skillnaden mellan civilt
forsvar och krisberedskapen. Kriget och krigshot, som det civila forsvaret
ska std emot, karaktariseras av antagonistiska hot fran en resursstark aktor
med potential att orsaka omfattande forstorelse.

Att bygga det civila forsvaret pa krisberedskapen kan innebara flera olika
saker. Det kan till exempel vara att bygga det civila forsvaret pa krishe-
redskapens resurser, pa krisberedskapens ansvar och roller och pa krisbe-
redskapens planeringsprocesser.

Krisberedskapens resurser beddms vara ett bra stéd for det civila forsva-
rets behov men de &r inte tillrckliga for att klara de utmaningar krig och
krigshot innebdr. Det kan handla om att det beh6vs andra typer av resurser
for att hantera de specifika hot som kriget innebadr (t.ex. fysiskt skydd och
resurser for att kunna stodja FOrsvarsmakten) och storre kvantiteter pa
grund av handelsernas intensitet och att handelserna kan vara geografiskt
utbredda och langvariga. Ett ytterligare skal till att resurserna inte ar till-
réckliga dr att ”vanliga” olyckor och kriser t.ex. naturolyckor som stormar
och dversvamningar inte kommer att upphora bara for att krig eller krigs-
fara rader.

Den omfattande valdsutévning som krig kan innebara medfor att de re-
surser for befolkningsskydd som krisberedskapen tillhandahaller med
storsta sannolikhet inte &r tillrackliga. Det finns t.ex. sarskilda delar inom
ramen for fysiskt skydd (exempelvis skyddsrum, skyddade ledningsplat-
ser och alternativa verksamhetsplatser) som &r av begrénsad betydelse
inom krisberedskapen och som darfor har nedprioriterats.

Det finns en storre risk for att utnyttjandet av farleder och luftrum liksom
vagar och jarnvagar forsvaras under krig och krigshot, vilket leder till
storda forsorjningsfloden. Det leder i sin tur till ett 6kat behov att se 6ver
hur forsorjningstryggheten ska kunna sakras. Det finns enligt manga ak-
torer ett stort behov av att utveckla system for att kunna prioritera knappa
resurser.
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e Aven personalférsorjningen kan méta utmaningar i krig och krigsfara bl.a.
genom att 6kade risker inom vissa verksamheter kan forsvara personal-
forsorjningen och att utlandsk personal for transporter eller reparationsar-
bete inte sjalvklart finns tillganglig.

o Det finns stora fordelar med att till stora delar bygga det civila forsvaret
pa befintliga roller och planeringsprocesser, inte minst av resursskal. Det
kommer dock inte vara mojligt fullt ut bland annat eftersom det civila
forsvaret inkluderar aspekter som inte ar en naturlig del av krisbered-
skapen. Detta kan motivera annan ansvarsfordelning och att sarskild pla-
nering behover genomforas for dessa aspekter.

e Exempel pa omraden som kréver sarskild planering for civilt forsvar ar i)
planering for storskalig utrymning och evakuering, ii) planering for flytt
av samhallsviktig verksamhet, iii) planering for att kunna hantera
avsparrning, iv) planering for prioritering av férnddenheter och v)
planering for personalforsorjning under hojd beredskap och krig.

e En aspekt som &r sarskilt viktig nar det galler civilt forsvar ar formagan
att kunna hantera sekretess och skapa relevanta lageshilder vilket kan
stalla sarskilda krav pa arbetsformer och organisation. Detsamma galler
det 6kade behov av ledning och samverkan civilt-militart som uppkom-
mer i krig och krigsfara.

e Krisheredskapen dras i dag med en del systemproblem som maste beaktas
nér det civila forsvaret planeras. Det géller t.ex. bitvis bristande resurser,
svartolkade mal, oklara roller och ansvar vad galler exempelvis priorite-
ring av samhéllsviktiga resurser och en otillracklig privat-offentlig
samverkan. Synergier mellan civilt forsvar och krisberedskapen kan, om
de utnyttjas, bidra till att &ven krisberedskapen stérks av arbetet med civilt
forsvar.

e Det finns samtidigt en risk att planering for krisberedskap och civilt for-
svar uppfattas som konkurrenter om begrénsade resurser. FOr att planering
for civilt forsvar ska kunna prioriteras efterfragar manga aktérer en tydli-
gare vision av vad civilt férsvar &r och anvisningar om vad som forvantas
av de olika organisationerna. Om de synergier som finns mellan krisbe-
redskap och civilt forsvar tydliggors blir det med storsta sannolikhet
lattare att motivera krisberedskapens aktorer att dven inkludera det civila
forsvaret i sitt arbete.

10
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2 Inledning

2.1 Bakgrund

Det civila forsvaret har dykt upp pa den forsvarspolitiska agendan efter att ha legat
i malpase i ett par decennier.! Detta nyvaknade intresse har delvis varit en foljd av
ett okat forsvarspolitiskt fokus pa den nationella arenan dar hot mot Sverige spelar
en storre roll &n tidigare. Under decennierna efter murens fall har i stallet den hot-
bild som har presenterats i offentliga dokument speglat en varld dar det inte finns
nagra aktuella hot i naromradet. Det har lett till en nedprioritering av forsvaret av
Sverige och i stéllet en inriktning mot internationella insatser. Om omvarldslaget
skulle dndras var idén att det skulle vara mojligt att ateruppbygga forsvaret for att
kunna hantera mer omfattande hot mot Sverige.?

Bland annat som en foljd av denna avsaknad av militar hotbild mot Sverige, ge-
nomfordes dven en omprioritering fran civilt forsvar, med fokus pa situationen
under hojd beredskap och krig, till beredskap for kriser under fredstida forhallan-
den, oftast forenklat kallat krisberedskap.® Det innebar att regelverk férandrades,
planeringen inriktades mot fredstida kriser samt att lager av férnddenheter och
skyddsutrustning avvecklades. Den organisation och de resurser som hade byggts
upp sedan andra varldskriget for att hantera vad ett eventuellt krig skulle krdva i
form av befolkningsskydd, férsorjningstrygghet, informationsdelning och byg-
gande av forsvarsvilja har till stor del férsvunnit.

Som en foljd av det aterupptagna intresset for civilt forsvar angav regeringen 2015
att planeringen for totalférsvaret behovde aterupptas.* Redan tidigare hade
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) fatt i uppdrag att utreda hur
det civila forsvaret kan utvecklas och starkas.®

Forsvarsmakten och MSB presenterade i juni 2016 en gemensam grundsyn kring
totalforsvaret.5 Andra civila myndigheter (de sa kallade bevakningsmyndig-
heterna) fick i sin tur i uppdrag” att ateruppta en sammanhallen planering for total-
forsvaret. | juni 2016 redovisade dessa myndigheter hur planeringsarbetet sag ut
inom respektive ansvarsomrade. Aven i vara grannlander har visst arbete kring

L For en kortfattad historik om utvecklingen av det civila forsvaret hanvisas till bilaga.

2 Se t.ex. proposition 1998/99:74.

3 Krig kan i viss man ses som den ultimata krisen men begreppet krisberedskap begransas i de flesta
sammanhang och i regelverk till just fredstida kriser. Vart att notera ar att det som idag kallas for
krisberedskap tidigare var en del av det civila forsvaret, se t.ex. Prop. 1995/96:12.

4 Prop. 2014/15:109.

5 MSB (2014a).

6 Forsvarsmakten och MSB (2016).

7 Justitiedepartementet (2015).

11
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civilt forsvar aterupptagits.® Som en féljd av det 6kade intresset har FOI ocksa
under senare ar genomfort ett antal studier inom omradet, varav flertalet pa upp-
drag av MSB.?

I de offentliga dokumenten framfors synsattet att det civila forsvaret ska bygga pa
krisberedskapen. Det &r dock inte helt klart vad som menas med denna utgangs-
punkt. En orsak till otydligheten &r att det inte &r riktigt klart vad relationen mellan
civilt férsvar och krisberedskap ar och vilka likheter och skillnader som finns
mellan dessa omraden. Overhuvudtaget &r bilden av vad civilt forsvar 4r otydlig,
vilket kan vara en konsekvens av att planeringen har legat nere under en sa lang
period och att allt farre personer har erfarenhet av att arbeta inom omradet. Exem-
pel pa faktorer som ar otydliga &r bland annat vad det &r for typer av hot som ska
hanteras, vilka verktyg, metoder och resurser som kravs for att hantera dessa hot
och vilka forvantningar som &r rimliga att stalla pa samhallets funktionalitet under
hojd beredskap och krig. For att kunna géra en analys av forutsattningarna att
bygga civilt forsvar pa krisberedskapen &r det av stor vikt att utveckla forstaelsen
for vad civilt forsvar kan vara.

2.2 Syfte och utgangspunkter

Det huvudsakliga syftet med foreliggande rapport, som har finansierats av MSB,
ar att skapa en okad forstaelse for om och hur det civila forsvaret ska kunna bygga
pa krisberedskapen i enlighet med regeringens beslut. For att kunna utveckla en
sadan forstaelse ar det nodvandigt att skapa en tydligare bild av hur civilt forsvar
kan forstas i dagens samhélle. Ett kompletterande syfte blir darfor att skapa en
konceptuell bild av vad civilt férsvar &r. Denna bild kan féorhoppningsvis vara till
hjélp i det framtida arbetet med civilt forsvar som ett stort antal aktorer forvéantas
agna sig at under de kommande aren.

Denna rapport intar ett problematiserande perspektiv till utgdngspunkten att det
civila forsvaret ska bygga pa krisberedskapen. Vi véljer att inte ta lampligheten i
denna utgangspunkt for given dven om det mesta talar for att det finns goda skl
for detta. Vi utgar inte heller fran att krisberedskapen &r perfekt, i allt valfunge-
rande och darmed nagot som kan fungera som ett stabilt fundament for byggandet
av det civila forsvaret. | stallet utgdr vi fran att utbytet mellan det civila forsvaret
och den fredstida krisberedskapen kommer att vara émsesidigt och att det framtida
arbetet med civilt forsvar kan komma att bidra till 6kad krisberedskap likavél som
den fredstida krisberedskapen ligger till grund for det civila forsvaret.

Var utgangspunkt ar ocksa att historiska erfarenheter om hur det civila forsvaret
fungerade &r vérdefull kunskap for att bygga ett modernt civilt férsvar men att

8 Nagra av dessa initiativ beskrivs i bilaga till denna rapport.
% Odlund (2011), Dalsjé m.fl. (2013), Lindgren (2014 och 2015), Odlund och Lindgren (2014),
Norén (2015), Larsson m.fl. (2016). Jonsson m.fl. (2017), Veiback m.fl. (2017).

12
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hansyn maste tas till att de senaste decenniernas samhéllsutveckling har paverkat
forutsattningarna pa olika sétt.

2.3 Rapportens uppléagg

Rapporten borjar med att i kapitel 3 presentera ett antal centrala begrepp och olika
satt pa vilka “att bygga civilt forsvar pa krisberedskapen” kan tolkas. I kapitel 3
presenteras ocksa ett analytiskt ramverk med ett antal faktorer som vi ser som cen-
trala for att forstd koncept som civilt forsvar och krisberedskap. Detta analytiska
ramverk anvéander vi senare i den systematiska jamforelse som vi gor i rapporten.

| kapitel 4 presenteras dagens krisberedskapssystem. Vi véljer dock att halla denna
redovisning relativt kort eftersom krisberedskapen har beskrivits utforligt i manga
andra sammanhang.

I kapitel 5 skapas en konceptuell bild av hur civilt forsvar skulle kunna forstas i ett
nutida sammanhang. Nar denna aktuella bild har skapats har vi tagit avstamp i hur
det civila forsvaret sag ut innan det borjade nedmonteras under 1990-talet men
tagit hansyn till de samhallsférandringar som skett sedan dess. Som referensram
har vi ocksa studerat nagra aktuella utvecklingsriktningar i grannlanderna Tysk-
land, Norge och Finland. En kortfattad beskrivning av det civila forsvarets histo-
riska utveckling, en dversiktlig beskrivning av ett urval centrala samhéllsférand-
ringar under de senaste decennierna, och en utblick mot ett antal grannlénder har
vi av lasbarhetsskal lagt i bilaga.

| kapitel 6 gors sa en systematisk jamfarelse av det civila forsvaret och krishered-
skapssystemet med hjélp av det analytiska ramverket och de likheter och skillnader
som finns identifieras.

De forutsattningar och utmaningar som finns for att bygga det civila forsvaret pa
krisberedskapen diskuteras sedan i kapitel 7. Forandringar som maste genomforas
for att systemen ska kunna hantera saval krigstida som fredstida handelser disku-
teras. | kapitel 8 fors slutligen en avslutande 6vergripande diskussion.

13
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3 Begrepp och analytiskt ramverk

| detta kapitel presenteras ett urval centrala begrepp som det finns skal att definiera
innan vi gar vidare in i en diskussion kring vad civilt forsvar kan vara och hur det
forhaller sig till krisberedskapen. De definitioner som presenteras i detta kapitel ar
pa en mycket dvergripande niva och flera av dem kommer att fyllas med mer in-
nehall i foljande kapitel

3.1 Begrepp

Nedan féljer definitioner pa ett urval centrala begrepp som kommer att diskuteras
i det foljande. Presentationen av begreppen gors med en medvetenhet om att be-
grepps betydelse andras 6ver tiden. Definitionerna ar huvudsakligen baserade pa
dem som presenterades i Norén (2015) och baserar sig pa offentliga regelverk och
styrdokument. Ytterligare ett par definitioner av relevans for den har rapporten har
kompletterat Noréns definitioner.

Totalférsvar — den verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig.
Totalforsvaret bestar av militart och civilt forsvar.

Civilt forsvar — den verksamhet som ansvariga aktérer genomfor i syfte att gora
det mojligt for samhallet att hantera situationer da beredskapen hojs, for att skydda
befolkningen, sakerstélla samhéllsviktiga funktioner samt dvriga samhéllets stéd
till Forsvarsmakten. | Forsvarsmaktens och MSB:s gemensamma redovisning
(2016-06-10) ségs att Civilt forsvar i grunden &r "hela samhillets robusthet, mot-
standskraft och forméga att hantera ett vdpnat angrepp”.

Civilférsvar — konventionsskyddad verksamhet som ska minska den vapnade kon-
fliktens effekter pa civilbefolkningen. Civilforsvar ska inte sammanblandas med
civilt forsvar som omfattar fler verksamheter, se ovan. | SOU (1989:42) féreslogs
att begreppet civilforsvar skulle tas bort och erséttas med ”Befolkningsskydd och
raddningstjanst”. Detta skedde i lagstiftningen nér civilforsvarslagen (1960:74) er-
sattes med lagen om civilt forsvar (1994:1720).

Hojd beredskap — nagot regeringen kan fatta beslut om vid krig eller krigsfara. Det
innebdr en aktivering av hela eller delar av det militéra och civila férsvaret. Hojd
beredskap &r antingen skarpt eller hdgsta beredskap. Under hdgsta beredskap ar
totalforsvar all den samhallsverksamhet som ska bedrivas (SFS 1992:1403).

Beredskapsplanering — de forberedelser som statliga myndigheter, kommuner,
landsting, foretag och enskilda vidtar i fred for att kunna hantera situationer da
beredskapen hgjs.

Krisberedskap — den formaga som skapas genom utbildning, 6vning och andra
atgarder, samt den organisation och de strukturer som skapas fore, under och efter
en kris for att forebygga, motsta och hantera krissituationer.
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Extraordindr handelse — en handelse som avviker fran det normala, innebér en
allvarlig storning eller 6verhdngande risk for en allvarlig stérning i viktiga sam-
hallsfunktioner och kraver skyndsamma insatser.°

Samhaéllsviktig funktion — en funktion av sadan betydelse att ett bortfall av eller en
svar storning i funktionen skulle innebéra stor risk eller fara for befolkningens liv
och hélsa, samhéllets funktionalitet eller samhéllets grundldggande vérden. | be-
greppet ingar ocksa funktioner som har till uppgift att hantera en pagaende allvar-
lig handelse eller kris sa att skadeverkningarna blir sa sma som mojligt. Begreppet
anvands i olika sammanhang omvéxlande med samhéllsviktig verksamhet och vik-
tiga samhallsfunktioner.!

3.2 Hur kan civilt férsvar baserat pa
krisberedskapen forstas?

Att civilt forsvar ska bygga pa krisberedskapen ar en utgangspunkt for saval det
civila forsvaret i stort som for denna rapport. Hur det ska tolkas ar dock inte en
sjalvklarhet, aven om det finns viss vagledning i propositioner med mera. Utgangs-
punkten skulle kunna tolkas som:

e Attcivilt forsvar ska baseras pa krisberedskapens materiella och/eller per-
sonella resurser. Det innebdr att existerande resurser i krisberedskapen ska
utgéra fundamentet for det civila forsvaret &ven om resurserna kan
komma att prioriteras annorlunda under héjd beredskap och krig jamfort
med fredstida kriser. Det kommer dock senare i rapporten visa sig att det
inom vissa omraden kommer att finnas behov av sarskilda resurser pa
grund av skillnader i hotbild.

e Att civilt forsvar ska baseras pa samma roller och ansvarsforhallanden
som krisberedskapen. Det innebér att fredstida ansvarsforhallanden bibe-
halls i krig och att inte sarskilda organisationer tillskapas for att hantera
det civila forsvaret. Som visas senare i rapporten stimmer det inte fullt ut
med dagens lagstiftning (regeringsform, fullmaktslagar etc.) eftersom sé-
val regeringens, lansstyrelsernas och myndigheternas ansvarsomraden
och beslutsformer enligt denna &ndras vid hdjd beredskap och krig.

e Att planeringen ska basera sig pé befintliga planeringsstrukturer och pro-
cesser t.ex. kommuners och myndigheters arbete med risk- och sarbar-
hetsanalyser. Detta skulle kunna tolkas som att det & samma planering
som krévs bara med justering av vilka hot planeringen riktar in sig mot.

10 Baserat pa definition i SFS 2006:544.
11 Se t.ex. MSBFS 2016:7 och MSB (2011).
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En viktig faktor som bor beaktas ar att det finns en risk att utgangspunkten tolkas
som att det idag finns en fullt fardig valfungerande krisberedskap. Det finns sjalv-
klart (som i all annan verksamhet) brister i krisberedskapen.'> Dessutom skiljer
sig krisberedskapen at mellan olika kommuner, nagot som ibland kallas krisbered-
skapsklyftan. Klyftan speglar att det a ena sidan finns de kommuner som aktivt
och malinriktat arbetar med att verkstalla gallande nationell lagstiftning pa krisbe-
redskapsomradet eller som till och med sjélva proaktivt driver arbetet langre an sa.
A andra sidan finns kommuner vars krisberedskapsarbete ar klart eftersatt och re-
aktivt, 13

Att krisberedskapssystemet inte fungerar optimalt innebar att det kan finnas behov
att justera arbetsformer med mera och att det kan vara kontraproduktivt att bygga
det civila forsvaret pa delar av krisberedskapen som fungerar mindre bra. Det
innebér ocksa att ett arbete med civilt forsvar kan spilla 6ver pa krisberedskapen
och starka denna. Sadana synergier ar dock inte sjélvklara utan det kan lika garna
uppkomma konflikter om resurser m.m. inom detta omrade.

3.3 Analytiskt ramverk

Nar vi i denna rapport vill se hur det civila forsvaret kan bygga pa krisberedskapen
valjer vi att utga fran ett ramverk som har tagits fram inom ramen for denna studie
och som presenteras i tabell 1. Det syftar till att strukturera beskrivningen av
systemen pa ett satt som tydliggor vad civilt forsvar och krisberedskap &r (eller
kan vara) vilket mojliggor en systematisk jamforelse av de olika delarna.

12 Dessa kommer att beskrivas ytterligare i kapitel 4.
13 Larsson och Ryghammar (2013a).
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Tabell 1. Ramverk som anvands som analytiskt verktyg i denna studie.

Aspekter som ingar i det analytiska ramverket
Hotbilder

Mal

Regelverk/lagstiftning

Ansvarsférhallanden och organisation

Planeringsprocesser

Resurser (materiella, personella, finansiella)

Normer och beteenden

Hotbilden &r en faktor som ofta ses som en skillnad mellan civilt férsvar och kris-
beredskap. Skillnader mellan hot kan béade avse typ av hot (till exempel om det &r
antagonistiskt eller naturdrivet, om det &r direkt fysiskt hot mot befolkningen eller
en storning pa infrastruktur), omfattning (till exempel vad géller geografisk ut-
bredning och grad av eskalering) och tidsaspekter (om det &r plétsliga eller smy-
gande hot, hur lang forvarningstid som ges, handelsens langd). De olika former av
hybridhot som i allt st6rre grad uppméarksammas innebar att skillnaden mellan fred
och krig suddas ut och darmed &ven gransen mellan det som det civila forsvaret
och den fredstida krisberedskapen ska behandla.

Malen beskriver vad som ska uppnas av det civila forsvaret och krisberedskapen
och kan vara mer eller mindre detaljerade. De kan spegla vilken dvergripande
inriktning som verksamheten ska ha, vilka omraden som ska skyddas men &ven i
princip vara valdigt konkreta (t.ex. i form av grundldggande behov som ska
tackas). | svenskt civilt forsvar och krisberedskap finns det relativt fa konkreta
kvantifierade mal.* Det finns en hel del forskning kring hur bra mal ska se ut vilket
i sin tur kan bero pa vilken roll mélen &r tankta att ha i ett mer 6vergripande styr-
ningsperspektiv.

Regelverk/lagstiftning ar centrala verktyg for offentlig styrning, och lagstiftningen
har stor betydelse for hur olika aktorer prioriterar och strukturerar sitt arbete med
civilt forsvar och krisberedskap. Lagstiftningen &r i vissa fall densamma for kris-
beredskap och civilt forsvar men det finns aven lagstiftning som trader i kraft forst
vid hojd beredskap eller krig.

14 Ett undantag ar resultatmalen inom krisberedskapen som dock inte har faststallts av regeringen.
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Ansvarsforhallanden och organisation &r ett viktigt omrade att diskutera i sam-
band med en analys av om och hur det civila forsvaret kan bygga pa krisbered-
skapen. Detta dr i sin tur kopplat till olika former av grundldggande styrnings- och
ledningsprinciper som galler i samhéllet. Ansvaren kan galla olika typer av fragor,
till exempel vem som &r ansvarig for att systemen fungerar, vem som ska planera
for att hantera storningar, vem som ska hantera storningen etc. Inom omradet
ligger aven fragor som ror ledning och samverkan.

Organisationsstruktur styrs i mangt och mycket av den institutionella kontexten.
Till exempel har det sétt Sverige styrs med sjalvstandiga myndigheter stor bety-
delse for hur saval civilt forsvar och krisberedskap kan styras. Samtidigt ar finns
det vissa skillnader mellan krigstida och fredstida styrning. Oavsett omraden finns
det ofta potentiella konflikter mellan ansvarsprincip, samverkan och ledningsfor-
maga®®. De flesta principiella utgangspunkter har for- och nackdelar och de system
som utvecklas ar ofta kompromisser mellan olika principer. Aven om dagens
system har vuxit fram under manga ar och formodligen ar trogforanderliga ar det
inte sjalvklart att dagens principer &r de enda mdjliga och sjéalvklara.

Planeringsprocesser ar en viktig del av de flesta samhéllsverksamheter. Det finns
ingen allmént vedertagen definition av vad planering &r eller ett universellt satt att
planera.’® Planering innehaller ofta dock nagot av féljande element®’:

e Identifiera problemet och vad som ska uppnas

e Identifiera faktorer som paverkar hur problemet eller uppgiften kan I6sas
e Identifiera mojliga satt att 16sa uppgiften/problemet

e Utveckla mojliga handlingsalternativ och vérdera alternativen.

Planeringsprocesserna kan syfta till att saval skapa forméaga som utnyttja for-
maga.'® Det finns flera planeringsprocesser inom olika verksamheter som kan vara
relevanta for de fragor som behandlas i denna rapport som krisberedskaps-
planering (inkl. RSA)™°, forsvarsplanering?, fysisk planering® etc. Olika plane-
ringsprocesser kan skilja sig at vad géller fokus, metodik, regelbundenhet, finan-
siering etc.

Resurser &r centrala for att bygga formagor och kan vara saval materiella som
personella. De materiella resurser som kravs for att uppna olika mal vid olika hot-
bilder kan skilja sig kraftigt at. Malen kan paverka ambitionsnivan, till exempel

15 Se t.ex. Kaiser (2001).

16 Norén (2016).

17 Norén (2016).

18 Norén (2016).

19 Se t ex Sundberg och Sérensen (2016) och Veiback m.fl. (2017).
20 Se t ex Blixt och Ekstrém (2016).

21 Se t ex Johansson (2016).

18



FOI-R-4431--SE

vad galler systemens tillforlitlighet och kapacitet. Olika ambitionsniva kraver i sin
tur olika grad av redundans, lager etc. Pa samma satt paverkar hotbilden forutsatt-
ningarna for att exempelvis reparera utrustning och fa fram resurser till olika
geografiska omraden.

Personella resurser ar viktiga bade vad galler forberedelser for kris och krig och
for hanteringen. Bade kvantitet och kompetens hos de personella resurserna ar av
stor betydelse for beredskapsarbetet. Forutsattningarna att mobilisera personella
resurser kan skilja sig at beroende pa typ av handelse, regelverk, forutséattningar
att trotsa hoten och na arbetsplatser etc.

For att sakerstélla materiella och personella resurser behovs i allmanhet finansiella
resurser. Dessa kan kréavas saval for investeringar som drift och for att sékra till-
récklig personella resurser for planering m.m.

Normer och beteenden &r av stor betydelse for hur olika planer och initiativ kan
forvantas fungera fore, under och efter kris, hojd beredskap och krig. Normerna
kan vara saval institutionaliserade genom regelverk och organisation som icke-
institutionaliserade och spegla forvantningar pa hur olika aktorer ska agera i olika
situationer. En forstaelse for vilka beteenden som kan forvéantas under olika situ-
ationer kan vara av betydelse for hur samhallets resurser ska prioriteras under
kriser men dven for vilken information som ar mest andamalsenlig i olika
sammanhang. %

22 Se t.ex. Wester (2011).
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4 Krisberedskapen idag

Om det civila forsvaret ska baseras pa samhallets fredstida krisberedskap, vad
utgor da samhallets krisberedskap? Det borde vara en enkel fraga att besvara. Men
det ar det inte eftersom det idag saknas ett officiellt sammanhallande doktrindoku-
ment for samhallets krisberedskap med dess krisberedskapssystem. Det ndrmaste
man kommer ett sadant dokument ar till exempel Forsvarsdepartementets/ Justi-
tiedepartementets “Trygg tillsammans” eller MSB:s "Gemensamma grunder for

samverkan och ledning vid samhillsstérningar”.?3

Déremot finns ett antal doktrinutsagor, dvs. inriktande stallningstaganden, for
politikomradet och systemet. Dessa har presenterats vid olika tidpunkter i form av
eller inbaddade i olika normer och principer, malsattningar, lagar, forordningar,
instruktioner, regleringsbrev, propositioner, budgetpropositioner, statliga offent-
liga utredningar, hemsidor med mera. Detta gor doktrinen i viss man foranderlig
over tid.?*

Dagens krisberedskapssystem dr ett relativt ungt system (det etablerades 2002).
Da det dessutom, som ovan namnts saknas ett enhetligt doktrindokument, innebar
det att systemet i vissa delar kan ses som omoget eller i en uppstartsfas. Exempel
pa det ar att kunskapen om systemet i manga fall &r bristfallig bland ansvariga
beslutsfattare och allméanheten, det privat-offentliga samarbetet ar ofta otillrackligt
och medan vissa aktorer har kommit langt i sitt krisberedskapsarbete har andra haft
svarare att komma igang.?® | det foljande gors trots detta ett forsok att ge en kort-
fattad beskrivning av hur samhallets krisberedskap kan forstas.

4.1 Hotbilder

De hot som krisberedskapen syftar till att hantera definieras av MSB?® som héan-
delser som kan medfora skadeverkningar pa det som ska skyddas. Vidare talar
MSB om tre typer av handelser:

e Olyckor — Plotsligt intréffade handelser som medfor eller kan medféra
skada. Som olyckor raknas ocksad handelser som beror pd manniskors
handlande eller underlatenhet att handla. Detta galler oberoende av om
handlingen eller underlatenheten &r uppsatlig eller ej.

e  Kriser — Handelser som drabbar manga manniskor och stora delar av sam-
hallet och som hotar grundldggande varden och funktioner. En kris &r ett
tillstdnd som inte kan hanteras med normala resurser och organisation.

23 arsson et al (2016).

24 arsson et al (2016).

% Larsson och Ryghammar (2013a).
26 MSB (2014b).
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Den &r ovéntad, utanfor det vanliga och vardagliga. Att hantera krisen
kraver samordnade atgarder fran flera aktorer.

e Krig—Regeringen far enligt 15 kap. 148 regeringsformen forklara att riket
ar i krig vid ett vépnat angrepp mot Sverige. Utan ett vapnat angrepp krévs
Riksdagens medgivande for att forklara riket i krig.

Fokus for den fredstida krisberedskapen ar olyckor och kriser medan krig ar det
som det civila forsvaret ska hantera, och beskrivs vidare i kapitel 5. De h&ndelser
som hotar stracker sig fran relativt vanliga (olyckor) till storskaliga sallanhandelser
(kriser). De senare beskrivs som handelser vars sannolikhet och konsekvenser ar
betydligt mer svarbedémda. Definitionerna for olyckor och kriser utesluter inte
héndelser som inkluderar en antagonist, t.ex. terrorhandlingar.

I diskursen och vid det politiska beslutsfattandet rorande svensk krisberedskap
talas det ofta explicit eller implicit om att krisberedskapen ska ha ett allrisk-
perspektiv. Med det avses vanligen att arbetet med atgarder for att forebygga och
hantera kriser bor tacka in ett sa stort hot- och riskspann som majligt och inte ta
fasta pa specifika scenarier. En till allriksperspektivet nara staende ansats ar kon-
tinuitetsplanering. Detta &r ett grundldggande synsétt for hanteringar av stérningar
och kriser som anvands i néringslivet, men &ven i utokad omfattning bland offent-
liga aktorer.

Utover ett allriskperspektiv pa hot och risker finns inom svensk krisberedskap en
tydlig syn att man bor arbeta med atgarder utifran ett cykliskt fore, under och efter
perspektiv. Fore innebdr att arbeta med férebyggande och forberedande atgarder
infor en eventuell kris, t.ex. réja ledningsgator och halla 6vningar. Under innebér
hanterande atgérder under sjélva krisen, t.ex. att ta hand om skadade. Efter innebar
arbete med olika aterstallningséatgarder och erfarenhetsaterforing, t.ex. att bygga
upp elledningar som rivits ned i en storm. | svensk krisberedskap ligger fokus ofta
pa att forebygga hot och risker.

Den hotbild som samhéllet planerar for inom krisberedskapen kan delvis forstas
utifran de tematiska omraden och scenarier som behandlas i den nationella risk-
och formagebedémningen (NRFB) som MSB, pa regeringens uppdrag, redovisar
arligen. NRFB grundas framst pa de statliga myndigheternas samt landstingens
risk- och sarbarhetsanalyser, i vilka ett stort antal hot analyseras.

Sedan 2011 har uppdraget kompletterats med scenarioanalyser i enlighet med EU-
kommissionens riktlinjer for riskbedomning. Hittills har sju scenarier?” analyserats

21 Omfattande storningar i GNSS (Global Navigation Satellite Systems), En skolskjutning,
Storningar i dricksvattenforsorjningen pa grund av dieselutslapp i Stockholms réavatten, Storningar
i livsmedelsforsdrjningen pa grund av drivmedelsbrist, En omfattande brand i ett kryssningsfartyg,
Ett dammbrott i stor damm i kraftverksilv, En langvarig varmebdlja.
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och 27 omraden?® identifierats som potentiella hot pa den nationella nivan. De sce-
narier och omraden som tagits fram inom ramen for NRFB kan ses som operation-
aliseringen av vilka hot krisberedskapen framst har haft att férebygga och forbe-
reda sig for pa nationell niva.

En ofta aterkommande kritik mot krisberedskapssystemet ar att det ar reaktivt.
Med det menas att forandringar pa systemniva ofta infors efter intraffade handel-
ser. Att arbeta med scenarier och hotbilder i syfte att i forvag avgoéra hur val syste-
met skulle kunna hantera dem &r ett satt att forsoka arbeta proaktivt. Metoden
innebar dock ett fortsatt fokus pa handelser, och systemet forblir i den meningen
handelsestyrt. Det medfér att forandringar i samhéllet i stort, som kan fa konse-
kvenser pa krisberedskapen men som inte later sig konceptualiseras som enskilda
héndelser, riskerar att hamna i skymundan nar systemet utvarderas och utvecklas.
Larsson och Ryghammar?® diskuterar ett antal sddana samhallstrender som kan
inverka negativt pa krisberedskapens formaga t.ex. de allt starkare beroendena
mellan olika samhallssektorer och produktionskedjor, det 6kande antalet aktdrer
och privatiseringen av samhallsviktig verksamhet, en mer kontraktsbaserad kris-
beredskap samt det utdkade utlandska dgandet av samhéllsviktig verksamhet.
Samtliga av dessa trender gor krisberedskapssystemet och dess uppgift mer svar-
dverblickbart och darmed svarare att styra och bedéma.

4.2 Mal

Malet med dagens krisberedskapsarbete &r att bidra till enskildas och samhallets
sakerhet. Arbetet bedrivs utifran fem skyddsvarden formulerade av riksdagen och
regeringen®. Dessa ar:

e Manniskors liv och halsa. Omradet inkluderar fysisk och psykisk halsa
hos dem som drabbas direkt eller indirekt av en handelse. Skyddsvardet
omfattar alla manniskor som har Sverige som hemvist eller uppehaller sig
i Sverige eller ar svenska medborgare och uppehaller sig utomlands.
Ménniskor i andra lander som inte ar svenska medborgare eller som inte
har Sverige som hemvist omfattas i vissa fall.

28 pandemi, Karnkraftsolycka, Storningar i transporter, Strningar i elektroniska kommunikationer,
Storningar i elférsorjningen, Stérningar i drivmedelsforsorjningen, Stold av/oriktig
information, Dammbrott, Isstorm, Social oro med valdsinslag, Skolskjutning, Terrorhandling,
Fororenad dricksvattentakt (kemiskt utslapp), Fororenad dricksvattentakt (biologisk
kontaminering), Solstorm, Vérmebdlja, Storm, Svaveldimma, Epizooti, Brand i sérskilda
objekt, Fartygskollision, Oversvamning av vattendrag, Ras och skred, Stérningar i
livsmedelsforsorjningen, Kemikaliespridning via bomb, Rymdskrot, Vapnat angrepp.
https://www.msb.se/sv/Om-MSB/Nyheter-och-press/Nyheter/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-2013/27-
allvarliga-risker-i-Nationell-risk--och-formagebedomning-2012/

29 Larsson och Ryghammar (2013).

30 MSB (2014b och 2014c).
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e Samhallets funktionalitet. Omradet handlar om funktionalitet och konti-
nuitet i det som direkt eller indirekt starkt paverkar samhéllsviktig verk-
samhet och darmed far konsekvenser for manniskor, foretag och andra
organisationer.

e Demokrati, rattssékerhet och manskliga fri- och rattigheter. Skyddsvar-
det handlar om manniskors tilltro till demokratin och réttsstaten samt for-
troende for samhallets institutioner och det politiska beslutsfattandet, led-
ningsformaga pa olika nivaer, avsaknad av korruption och rattsévergrepp.

e Miljo och ekonomiska varden. Skyddsvardet handlar om miljon i form av
mark, vatten och fysisk miljo, biologisk mangfald, vardefulla natur- och
kulturmiljéer samt annat kulturarv i form av fast och 16s egendom och om
ekonomiska varden i form av privat och offentlig 16s och fast egendom
samt vardet av produktion av varor och tjanster.

o Nationell suverénitet. Skyddsvéardet innebar kontroll éver nationens terri-
torium och 6ver de politiska beslutsprocesserna i landet samt sékrande av
nationens forsorjning med fornddenheter. Nationell suverdnitet kan ses
som en forutséattning for att kunna varna évriga vérden.

Vérdena som ska skyddas anses likvardiga och har darfor inte viktas sinsemellan.
Beroende pd sammanhanget kan det dock behdva prioriteras mellan dem pa olika
satt.3!

Malet med sjalva verksamheten kan ockséa beskrivas som att minska risken for
olyckor och kriser som hotar dessa skyddsvarden.3? Arbetet med samhallets kris-
beredskap bor aven bidra till att minska lidande och skadeverkningar av allvarliga
olyckor och katastrofer i andra lander genom bland annat bistand och andra insat-
ser.®

Utover dessa mal finns ett stort antal, och olika former av, mal och riktlinjer pa
olika nivéer i samhallet och inom olika sektorer och verksamhetsomraden. Som
exempel kan ndmnas MSB:s arbete med resultatmal for krisberedskapen som
tdcker in dricksvattenforsorjning, livsmedelsforsorjning, varmeforsorjning,
information och kommunikation, samt betaltjanster.34

Bland aktorerna i krisberedskapssystemet upplevs de dvergripande malen ibland
som svartolkade och det anses problematiskt att det inte finns nagon vagledning
for hur man prioriterar mellan dem vid en malkonflikt. Vidare ar de ocksé svéra

3L MSB (2014c).

32 Larsson et al (2016).

33 Regeringens budgetproposition. 2015/16:1. Utgiftsomrade 6, s. 77.
3 MSB (2015a).
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att mata och folja upp. Darfor efterfragas ofta tydligare visioner, fardplaner och
delmal sarskilt for den regionala och lokala nivan.®

4.3 Ansvarsforhallanden och organisation

4.3.1 Omradesansvar, sektorsansvar och verksamhetsansvar

Det svenska krisberedskapssystemet &r inte en organisation utan flera olika verk-
samheter som bedrivs av olika offentliga och privata akttrer, dvs. myndigheter,
politiska forsamlingar, kommersiella foretag, ideella organisationer, individer etc.
Denna verksamhet, precis som forvaltningen i ovrigt, ar formellt uppdelad i tre
nivaer (lokal, regional och nationell) med geografiskt omradesansvariga myndig-
heter for varje niva.®® Denna horisontella indelning kompletteras pa konceptuell
niva av en vertikal indelning i samhéllssektorer baserade pa olika grupper av sam-
hallsviktig verksamhet som energi, telekommunikationer, sjukvard etc. Denna
niva- och sektorsindelning syftar till att skapa en geografisk och funktionsméssig
heltdckande systemstruktur som binder samman olika verksamheter och aktorer.

Med geografiskt omradesansvar menas generellt, ansvar att verka for att samord-
ningen fungerar mellan alla som &r inblandade i krisberedskapen pa lokal, reg-
ional respektive central niva. Hur ansvaret ser ut och vad det innebar ar olika pa
de olika nivaerna.*’

Det geografiska omradesansvaret for den lokala nivan har kommunerna och det
regleras i 2 kap av lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor
och vid extraordinédra héndelser i fredstid och hojd beredskap (LEH). Det innebér
att kommunerna inom sitt geografiska omrade ska verka for att samordna de kris-
beredskapsatgarder som vidtas av olika aktorer under en extraordinar handelse. De
ska dessutom verka for samordning av informationen till allménheten. P& den reg-
ionala nivan har lansstyrelserna det geografiska omradesansvaret enligt 528 i lans-
styrelseinstruktionen.

Av regeringsformen foljer att regeringen har till uppgift att styra landet. Darfor
kan man séaga att regeringen har det geografiska omradesansvaret pa nationell niva.
Regeringens uppgift avseende det nationella omradesansvaret ar bland annat att

35 Larsson och Ryghammar (2013b).
% Det finns dven en EU niva for krisberedskapen men den behandlas inte ytterligare har.
57 MSB (2014c).
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svara for den dvergripande samordningen, prioriteringen och inriktningen av sam-
hallets krisberedskap.®® Regeringen har delegerat delar av den operativa verksam-
heten till myndigheterna. Regeringen har sarskilt uppdragit at MSB att stodja sam-
ordningen av berérda myndigheters atgarder vid en kris.*

Den vertikala indelningen av ansvar (sektorsansvar) har inte samma stod i lag som
det geografiska omradesansvaret. MSB definierar emellertid sektorsansvaret enligt
foljande.

Sektorsansvar — ar det ansvar statliga myndigheter har for sina sakfragor av
nationell karaktar, oavsett fragornas geografiska anknytning. Sektorsansvaret ser
olika ut beroende pé vilken sektor som avses.*°

I foljande stycken fordjupas inneborden av det geografiska omradesansvaret for
respektive niva i termer av uppgifter och organisation.

Lokal niva — kommunerna

Kommunerna ansvarar for flera uppgifter inom omradet trygghet och sékerhet,
exempelvis krisberedskap, skydd mot olyckor och sakerhetsskydd. Dessutom
arbetar manga kommuner med brottsforebyggande arbete, arbete mot valdsbeja-
kande extremism, informationssékerhet och internt skydd.*

Nar det galler krishantering &r det viktigt att skilja pa kommunens verksamhetsan-
svar och pa det geografiska omradesansvaret. Verksamhetsansvaret handlar dels
om att vidta atgarder for att minska sarbarheten i sin verksamhet, dels om hur kom-
munens egen verksamhet ska ledas, samordnas och genomforas vid allvarliga kri-
ser. Detta ar en forutsattning for det geografiska omradesansvaret, men det ingar
inte i det geografiska omradesansvaret.

Det geografiska omradesansvaret innebar att kommunen, vid en extraordinar han-
delse, ska verka for att olika aktorer i kommunen samverkar och uppnar samord-
ning i planerings- och forberedelsestadiet, se till att de krishanteringsatgarder som
vidtas av olika aktérer samordnas samt samordna informationen till allménheten.
Samtliga kommuner ska ha en krisledningsndmnd som kan fullgéra uppgifter un-
der extraordinara handelser i fredstid. Kommunerna ar ocksa ansvariga for radd-
ningstjansten inom sin respektive kommun, och kommunens rdddningschef ansva-
rar for att raddningstjansten ar andamalsenlig i kommunen. #? Detta ansvar inklu-
derar bade materiella och personella resurser.

38 MSB (2014c).
% MSB (2014c).
40 MSB (2014c).
41 MSB och SKL (2013).
42 SFS 2006:544.
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Manga kommuner har dven avtal med Frivilliga resursgrupper (FRG). FRG éar en
frivillig resurs for kommunal krishantering. Manga kommuner har ocksa funkt-
ioner for krisstdd. Dessa kallas ibland POSOM-grupper (psykiskt och socialt
omhandertagande).

Regional niva

Lansstyrelserna ar geografiskt omradesansvariga myndigheter pa regional niva.
Lansstyrelsen ska minska sarbarheten i samhallet, bevaka att risk- och beredskaps-
hansyn tas i samhéllsplaneringen samt utveckla formagan att hantera sina uppgifter
under fredstida krissituationer och hojd beredskap. Lansstyrelsen ska vid en kris-
situation, inom sitt geografiska omrade, vara en sammanhallande funktion mellan
olika aktdrer, som exempelvis kommuner, landsting, naringsliv och den nationella
nivan, samt ska ha formaga att vid en allvarlig kris omgaende kunna uppratta en
ledningsfunktion for bl.a. samordning och information.

I en studie visar Veiback m.fl. att lansstyrelsernas roll och innebérden i det geo-
grafiska omradesansvaret pa regional niva inte uppfattas som tydligt av aktorerna.
Det ar sarskilt relationen mellan sektorsansvar och geografisk omradesansvar som
behover tydliggoras.*®

Om det fordras omfattande raddningsinsatser i kommunal raddningstjanst, far
lansstyrelserna ta 6ver ansvaret for raddningstjansten i de kommuner som berérs
av insatserna. Vidare sa star den kommunala halsoskyddsverksamheten, liksom
socialtjansten, under lansstyrelsernas tillsyn. Lansstyrelserna ansvarar ocksa for
att, i samverkan med kommunerna, organisera en regional beredskap for att han-
tera karntekniska olyckor. Enligt lagen om skydd mot olyckor ska alla lansstyrelser
ha en plan for sitt rdddningstjanstansvar vid kéarnkraftsolyckor. Lansstyrelserna i
de lan som har karnkraftverk (Hallands, Kalmar och Uppsala lan), maste uppfylla
sérskilda krav och har darfor en stérre raddningstjanstorganisation an évriga lans-
styrelser.*4

Nationell niva

Sverige har inte nagra sarskilda procedurer for att i handelse av en kris snabbt
kunna 6ka mandat- och beslutsférhallanden for regeringen (exempelvis undantags-
tillstand). For fredstida kriser finns det ingen sarskild reglering som okar hand-
lingsutrymmet utan Kriser far hanteras inom det normala lagrummet.*®> Regerings-
formen innehaller dock regler som gor det mojligt for statsmakterna att i stor om-
fattning vidta atgarder och fatta beslut som ter sig nddvandiga i civila krislagen (1-
12 kap RF).

4 Veiback m.fl.(2017).
4 Crismart (2017).
45 S0U 2008:61, s. 61.
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Regeringen ar geografiskt omradesansvarig pa nationell niva, vilket innebér att det
vid allvarliga héndelser och kriser med nationella konsekvenser ar regeringens
uppgift att framst hantera 6vergripande normativa och strategiska fragor samt att
pa en overgripande nationell niva sakerstalla en effektiv krishantering.*¢ Rege-
ringen har delegerat delar av den operativa verksamheten till myndigheterna, vilket
framgar av Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgarder vid héjd beredskap och respektive myndighets instruktion.
Det nationella omradesansvaret under en kris innefattar darmed de samlade
krishanteringsatgarder som regeringen, med stod av regeringskansliet eller genom
forvaltningsmyndigheterna, utovar.

4.3.2 Overgripande ansvars- och organisationsprinciper

Det svenska krisberedskapssystemet utgar i grunden fran ansvars-, narhets- och
likhetsprincipen.*” Detta framgar av olika utredningar, forarbeten och proposit-
ioner, men principerna som sadana &r inte definierade i lag. De ska istallet forstas
som en bakgrund till dagens regelverk och aktérernas uppdrag och mandat.

Ansvarsprincipen

Ansvarsprincipen innebdr att den som har ansvar for en verksamhet i normala
situationer ockséa har motsvarande ansvar vid en storning i samhéllet. Regeringen
har tydliggjort att ansvarsprincipen éven innebér att alla aktorer som berors av en
storning, direkt eller indirekt, och som kan bidra till att hantera konsekvenserna
har ett ansvar att agera dven i osakra lagen.

Ansvarsprincipen innebar ocksa att aktorerna ska stodja och samverka med
varandra, detta brukar kallas den utdkade ansvarsprincipen.*

Narhetsprincipen

Néarhetsprincipen innebér att samhéllsstorningar ska hanteras dér de intréffar och
av dem som &r narmast berorda och ansvariga.*® Narmast berorda och ansvariga
handlar dels om aktdrer pa geografisk niva (lokal, regional och nationell niva) och
dels om aktorer inom olika samhallssektorer.

46 Prop. 2011/12:1, Utgiftsomrade 6, s. 75.

47 Dessa principer har dock, i efterdyningarna av storbranden i Véastmanland, ifragasatts av bland
annat MSB. MSB (2016a) ansag da att grundprinciperna skulle ta sikte pd ansvar, samverkan och
handling snarare &n pa ansvar, narhet och likhet.

48 MSB (2014c).

49 MSB (2014c).
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Likhetsprincipen

Likhetsprincipen innebar att aktorer inte ska gora storre forandringar i organisat-
ionen &n vad situationen kraver. Verksamheten under samhéllsstorningar ska alltsa
fungera som vid normala forhallanden, sa langt det &r mojligt.>°

Individuellt egenansvar

En viktig aspekt ar den enskilde individens ansvar, formagor och resurser. | lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) anges t.ex. att enskilda ar skyldiga att
varna och tillkalla hjélp vid brand eller om en olycka (explosioner, skred, dver-
svamningar, utslapp av skadliga &mnen m.m.) innebér fara for nagons liv eller for
miljon.

Agare eller nyttjanderattshavare till byggnader och andra anldggningar ar ocksé
skyldiga att halla utrustning for slackning av brand och for livraddning vid brand
eller annan olycka och vidta de atgarder som behdvs for att forebygga brand och
for att hindra eller begransa skador till foljd av brand. Det finns med andra ord
lagstdd for att individen har ansvar for att forebygga och forhindra skador av
olyckor pa egendom eller byggnader som nyttjas av individen. | sin senaste
proposition pa krisberedskapsomradet (2013/14:144) namner regeringen att nar
det géller avvagningen mellan det allménnas ansvar och den enskilda manniskans
ansvar baseras den pa “grundsynen” att den enskilde har ett primért ansvar att
skydda sitt liv och sin egendom. Forst nér den enskilde inte klarar detta l&ngre, kan
det enligt regeringen bli ett atagande eller en skyldighet for det allmanna att
ingripa.

Samverkan

En direkt foljd av ansvarsprincipen &r behovet av samverkan, det som ovan har
kallats for den utbkade ansvarsprincipen, och inom och mellan akttrerna i det
svenska krisberedskapssystemet finns idag ett stort antal formella och mer infor-
mella samverkanstrukturer i form av t.ex. rad, arbetsgrupper, natverk m.m. Sam-
verkanstrukturerna finns bade pa den offentliga och den privata sidan (naringsli-
vet), mellan offentliga och privata aktorer samt pa den ideella sidan. Samverkans-
strukturerna som finns pa olika samhallsnivaer (lokalt, regionalt och nationellt)
kan inbegripa forberedande verksamhet och/eller operativ hantering av stérningar
och kriser.

Exempel pa samverkansstrukturer pa nationell niva ar Krishanteringsradet i rege-
ringskansliet, sex samverkansomraden for myndigheter med sérskilt krishered-
skapsansvar (§ 11-myndigheter), nationella natverk sdsom Finansiella Sektorns
Privat-Offentliga Samverkansgrupp (FSPOS), elbranschens frivilliga organisation

50 MSB (2014c).
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for elsamverkan samt Nationellt forum for inriktning och samverkan av évningar
(NAFS).>!

Pa regional niva ar lansstyrelsernas samverkanskonstellationer (Nordsam m.fl.),
regionala krishanteringsrad pa lansniva, regionala natverk for kriskommunikatorer
och alvgrupper exempel pa samverkansstrukturer. Lokala krishanteringsrad utgor
exempel pa samverkansstrukturer pa lokal niva.5?

4.4 Planeringsprocesser

4.4.1 Planer och planering inom krisberedskapen

Det finns flera processer inom krisberedskapen som anvands for bade formageut-
nyttjande och férmageskapande planering bland annat risk- och sarbarhetsanalyser
(RSA), den nationella risk och férmagedémningsprocessen, studier och utred-
ningar samt krisberedskapens 6vningsverksamhet.

Inom krisberedskapen &r planering infor kriser i stor utstrackning nagot som akto-
rerna forhaller sig till i sin ordinarie verksamhetsplanering. Planer och planering
infor specifika handelser existerar, men &r i stor utstrdckning aktorsinterna. |
manga fall avhandlar planerna vem som ska géra vad dvs. roller och ansvar, sna-
rare an styrning av vad som ska géras och hur det ska goras. Detta kan delvis har-
ledas till krisberedskapens allriskperspektiv, vilket bland annat medfor att plane-
ring genomfors for att bygga en generell formaga genom rutiner och processer
snarare &n for att samordna verksamhet infor specifika handelser. Med undantag
for kéarntekniska olyckor, dammobrott och pandemisk influensa finns inga gemen-
samma eller aktorsévergripande planer inom krisberedskapen. Det finns inte na-
gon allmant vedertagen metod for planering inom krisberedskapen, och inte heller
nagra strukturer eller forum for aktors- eller myndighetsévergripande planering.5®

4.4.2 Risk- och sarbarhetsanalyser

I Regeringens proposition (2007/08:92) Starkt krisberedskap for sakerhets skull
angav regeringen att risk- och sarbarhetsanalyserna (RSA) &r ett viktigt instrument
for att inrikta och utvardera arbetet med krisberedskap. Regeringen ansag att det
ar angelaget att de risk- och sarbarhetsanalyser som genomfors av kommuner,
landsting och myndigheter héller en god kvalitet och &r jamférbara och enhetliga.

51 Syftet med NAFS 4r att inrikta och samordna tvérsektoriella dvningar pa nationell och regional
niva samt évningar med EU- och internationella kopplingar.

52 arsson m.fl. (2016).

53 Larsson m.fl. (2016).
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Samtliga kommuner, landsting, lansstyrelser och bevakningsansvariga myndig-
heter ar genom lagstiftning alagda att genomfora risk- och sarbarhetsanalyser och
MSB ger ut foreskrifter om hur dessa ska redovisas i syfte att uppna enhetlighet
och jamforbarhet.% Kommunerna och landstingen ska genomfora RSA en gang
per mandatperiod, medan myndigheterna hittills har sammanstallt analyser varje
ar. Framover ska det dock ske endast vartannat ar.>> Kommuner och landsting skall
vidare, med beaktande av risk- och sarbarhetsanalysen, for varje ny mandatperiod
faststélla en plan for hur de skall hantera extraordinéra handelser.®

MSB anger att syftet med risk- och sarbarhetsanalysen &r att 1) ge beslutsunderlag
for beslutsfattare och verksamhetsansvariga; 2) ge underlag for information om
samhaéllets risker till allmé&nheten och anstéllda; 3) ge underlag for samhéllsplane-
ring och bidra till en riskbild for hela samhallet.5

| praktiken genomfor inte aktorerna risk- och sarbarhetsanalyser pa ett enhetligt
satt, utan anvander sig av olika metoder, processer och utgangspunkter. En annan
aspekt som skiljer sig avsevart ar i vilken grad aktorerna integrerar risk- och
sarbarhetsanalysernas resultat i sin verksamhet i stort. Vissa av aktorerna har en
tydlig process for hur RSA-cykeln bryts ner i ett flertal moment dver en ett- eller
fyradrig cykel, medan andra istallet ser risk- och sarbarhetsanalysen som en
engangsforeteelse per rapporteringsperiod.®® Aven Riksrevisionen uppméarksam-
made detta forhallande i sin utvéardering av lansstyrelsernas krisberedskapsarbete
och menar att RSA-processen borde anvandas mer i det egna arbetet for att 6ka
formagan.®

4.4.3 Nationellarisk- och formagebedomningen (NRFB)

MSB redovisar arligen en nationell bedomning av samhallets formagor, risker, sar-
barheter samt identifierade och genomforda atgarder avseende krisberedskapen.
NRFB syftar till att utveckla den samlade formagan att forebygga och hantera
omfattande och odnskade handelser pa alla nivaer i samhéallet genom att ge ett
strategiskt underlag for att inrikta och utveckla samhéllsskydd och beredskapsar-
betet. Myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser ingar som ett centralt underlag
i beddmningarna men dven andra underlag vags in i resultatet.

5 SFS 2015:1052 och SFS 2006:544.

% MSBFS 2015:4, MSBFS, 2015:5, MSBFS 2016:7.

% SFS 2006:544.

57 https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Risk--och-sarbarhetsanalyser/ Besokt 2017-
04-18.

58 Sundberg och Sérensen (2016).

%9 Riksrevisionen (2015).
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Genom NRFB-processen har MSB identifierat fem utvecklingsomraden som myn-
digheten anser ar sarskilt viktiga att arbeta vidare med for att starka krisbered-
skapen. Dessa &r:

o Arbetet med krisberedskap och civilt férsvar behover prioriteras hdgre av
aktorerna.

e Kunskap om roller och ansvar inom krisberedskapen behdver 6ka, sarskilt
avseende det geografiska omradesansvaret.

e Arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser behover utvecklas for att kunna
anvandas som planeringsunderlag bade for krisberedskap och civilt
forsvar.

e Dimensionerande scenarier kan utgora ett kompletterande verktyg for att
planera och utveckla krisberedskapen.

e Det behover stéllas tydligare krav pa samhallsviktiga verksamheter.5°

4.5 Resurser

Utgangspunkten for krisberedskapen ar att krisberedskapsaktorer ska ha bered-
skap, inklusive personella och materiella resurser, for att hantera olyckor och kriser
inom sina respektive ansvarsomraden. Utover dessa finns sarskilda resurser, bade
materiella, personella och ekonomiska, som kan utnyttjas under kriser. Nagra
exempel pa finansiella, materiella och personella resursfragor ges i foljande
avsnitt.

4.5.1 Finansiering

For myndigheter, kommuner och landsting innebdr ansvarsprincipen att den som
har ansvar for en verksamhet under normala férhallanden dven har ansvar i en
krissituation. Utgangspunkten &r darfor att atgarder for att uppratthélla en verk-
samhets grundlaggande formaga i kris bor finansieras med egna anslagsmedel.5
Enligt riksrevisionen kan krisberedskapsomradet ibland ha svart att konkurrera
med andra verksamhetsomraden, vilka oftare har ett har och nu-perspektiv.®? Vid
en granskning av lansstyrelsernas finansiering av krisberedskap framkom att vari-
ationen mellan 1an nér det géller kostnaden for krisheredskap &r stor. Balansen
mellan anslagsfinansierad krisberedskap och andra finansieringsformer varierar

60 MSB (2016b).

81 https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Anslag-24-Krisberedskap/Kommuner/
Besokt 2017-04-18.

62 Riksrevisionen (2015).
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aven den mellan lanen. Forvaltningsanslaget har som minst utgjort cirka 20 pro-
cent av finansieringen av de direkta kostnaderna hos en enskild lansstyrelse och
som mest cirka 60 procent, under perioden 2011-2014.%3

Utdver den finansiering som ansvarsprincipen kréver kan sarskilda medel, under
vissa forutsattningar och under begransade perioder, beviljas for att forstarka
effekten av samhallets samlade krisberedskap. Riksdagen anslar arligen cirka 1
miljard kronor till sddana insatser genom anslag 2:4 Krisheredskap.%* | praktiken
kan det dock vara svart att skilja pa atgarder som vidtas for att pa nagot satt for-
battra eller trygga en verksamhet i vardagen och en atgard som bara syftar till att
forebygga kriser eller 6ka formaga under en pagaende kris. Darfor ar det ocksa
svart att saga vad dagens krisberedskap kostar.

Det & MSB som administrerar 2:4 anslaget. Genom en 6verenskommelse om
kommunernas krisberedskap mellan MSB och SKL beviljas kommuner ersattning
for ataganden enligt LEH®® ur 2:4-anslaget.®® Kommunens arbete med krisbered-
skap omfattar mer an arbetet med uppgifterna i LEH. For att fullgora atagandena
enligt annan lagstiftning, t.ex. socialtjanstlagen och lagen om skydd mot olyckor,
forutsatts att, som namnts ovan, kommunerna bedriver ett grundlaggande trygg-
hets- och sakerhetsarbete som de finansierar sjalva.®”

De uppgifter for kommuner som beskrivs i LEH delas in i verksamhetsomradena:
risk- och sarbarhetsanalyser, planering, geografiskt omradesansvar, utbildning och
ovning, rapportering och hoéjd beredskap. Under perioden 2014-2018 finns &ven
mojligheten till finansiering av samverkansprojekt inom och mellan kommuner
och andra aktorer. Detta sker genom att ett samverkanstillagg inforts under peri-
oden. Annars ska atgarder finansierade via anslaget kunna harledas till uppgifterna
ovan. Dessutom galler att atgarderna ska avse forberedande och forebyggande
arbete. Atgarder for att hantera en intraffad handelse ska inte finansieras med
ersattningen.

Awven landstingen har mojligheten till kompletterande ersittning fran 2:4-anslaget.
De omfattas emellertid inte av kommundverenskommelsen. Istallet skriver MSB
arligen sarskilda 6verenskommelser med varje landsting om de villkor och regler

83 Riksrevisionen (2015).

84 https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisheredskap/Anslag-24-Krisberedskap/Kommuner/
Besokt 2017-04-18.

8 |ag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara handelser i
fredstid och hojd beredskap.

8 MSB och SKL (2013).

67 MSB och SKL (2013).

8 MSB och SKL (2013).
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som galler for ersattningen. Men medel fordelas i enlighet med avsikten sa som
den formuleras i kommundverenskommelsen.

Myndigheter som pekas ut i krisberedskapsforordningen eller som efter sarskilt
beslut av regeringen eller MSB é&r utpekade att inga i samverkansomradena har
ocksa majlighet att soka medel fran 2:4-anslaget for utvecklingsprojekt. Myndig-
heter kan soka medel for att bedriva tillfalliga utvecklingsprojekt som okar krishe-
redskapsformagan och formagan vid hojd beredskap.”

Cirka halften av 2:4-anslaget anvands till utvecklingsprojekt inom lansstyrelser
och centrala myndigheter inklusive MSB. Landsting och kommuner far cirka en
tredjedel av anslaget for uppgifter enligt lagen om extraordindra hédndelser. MSB
anvander ocksa medel for att finansiera forskning och frivilliga forsvarsorganisat-
ioner far uppdragsmedel.”

En aterkommande kritik mot 2:4 anslaget som finansieringsform ar att det blir
svart med langsiktig planering och kunskaps- och férmageuppbyggnad eftersom
finansieringsformen leder till projektverksamhet snarare an langsiktigt finansi-
erade verksamheter med given budget fran ar till ar. Projektfinansieringsformen
innebar ocksa att aktorerna inte kan prioritera sjalvstandigt inom verksamhetsom-
radet eftersom delar av budgeten ar knuten till enskilda projekt.”

45.2 Reservkraft

Manga samhallsviktiga funktioner ar beroende av el. Ofta ar reservkraft 16sningen
for att trygga elforsdrjningen. MSB har en vagledning for hur man ska arbeta med
behovsanalys, projektering, anskaffning och underhall av reservkraft.”® Fran sam-
hallets sida har det under aren gjorts en del satsningar for att dka tillgangen pa
reservkraft for att starka krisberedskapen. Exakt hur manga reservkraftaggregat
som finns installerade i Sverige ar dock ovisst. Inte heller finns ndgon samlad sta-
tistik dver reservkraftens skotsel och tillganglighet.™

45.3 Forstarkningsresurser

For vissa handelser tillhandahaller MSB forstarkningsresurser som kan aktiveras
via MSB:s tjansteman i beredskap (TiB) eller via SOS alarm. Undantaget & MSB:s

89 https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Anslag-24-Krisberedskap/Landsting/ Besokt
2017-04-18.

70 MSB (2016c).

1 MSB (2016c).

72 Se t.ex. Riksrevisionen (2015), Darin Mattsson m.fl. (2016) och Veiback m.fl., (2017).

3MSB (2015b).

" Energinyheter.se, ”Svensk reservkraft bor vara mer tillgéinglig”, 2013-10-07.
http://www.energinyheter.se/20161227/9834/svensk-reservkraft-bor-vara-mer-tillganglig Besokt
2017-04-18.
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stodstyrka som bara aktiveras pa begaran fran UD. MSB har forstarkningsresurser
for att hantera skogsbrand, 6versvamning, oljeutslapp, CBRN-hot™, liksom for
sok och réddning, samverkan och ledning, och véardlandsstod, Svenska nationella
ambulansflyget och stodstyrkan som bistar personer med hemvist i Sverige som
drabbas av en allvarlig handelse utomlands.”

En forutséttning for att forstarkningsresurser av detta slag ska vara anvandbara ar
naturligtvis att aktorer som eventuellt kan ha behov av dem kanner till dem och
vet hur de ska fa tillgang till dem. I en intervjustudie fran 2015 framkommer att
det rader viss osékerhet bland krisberedskapsaktorer om vilka forstarkningsresur-
ser som finns.””

45.4 Frivilliga

De frivilliga forsvarsorganisationerna (FFO) ar en del av det vidare begreppet
forstarkningsresurser. De personer som ingar i frivilligverksamheten verkar inom
en, eller ibland flera, av de 18 organisationer varav samtliga fokuserar pa ett eller
ett fatal sakomraden med tillnérande kompetenser. Frivilligorganisationernas
verksamhet ska utga fran de mest uttalade kort- och langsiktiga behov som uttrycks
av de offentliga aktorerna inom bade krisberedskapen och det civila forsvaret.

Ut6ver FFO:er finns andra grupper av frivilliga. Som tidigare namnt har manga
kommuner knutit s.k. Frivilliga resursgrupper (FRG) och POSUM till sig, och
andra aktorer som trossamfund och ideella organisationer liksom enskilda indivi-
der, s.k. spontanfrivilliga, bidrar ofta i hanteringen av kriser. 78

4.6 Normer och beteenden

Det ar svart att med nagon storre sakerhet uttala sig om hur manniskor agerar, och
vilka normer och varderingar som styr agerandet under kriser. Det svenska sam-
hallet &r heterogent i manga avseenden. Det inkluderar vérderingar, erfarenheter
och forutsattningar. Det ar darfor svart att forutse hur manniskors varderingar och
agerande kan paverkas av kriser. Olika manniskor reagerar olika pa samma stimuli
och i en krissituation kan dessutom olika manniskor utséttas for olika stimuli. En
viktig aspekt ar ocksa att olika manniskor har forberett sig pa olika satt bade
mentalt och materiellt.

Det ar en vanlig uppfattning att manniskor blir sjélviska, begar brott och andra
omoraliska handlingar och beteende i nodsituationer.”® Sandin och Wester (2009)

S CBRN-hot = kemi, biologiska, radiologiska och nukleara hot.
76 MSB (2016d).

" Lagerstrom och Norén (2015).

78 Darin Mattsson m.fl. (2016).

7 Sandin och Wester (2009).
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héavdar dock att den uppfattningen saknar empiriskt underlag nér det géller natur-
katastrofer och andra olyckor som saknar en antagonist. Istéllet menar de att till-
gangliga bevis tyder pa att manniskor i sddana nodsituationer normalt inte visar
panikreaktioner eller dverdriven sjélviskhet och att fenomen som plundring &r sall-
synta. Samtidigt framhalls att det inte finns s3 manga empiriska studier, och att
manga av dem som finns handlar om allmanhetens reaktioner efter kriser snarare
an agerande under kriser.8° Detta innebar inte att man kan bortse fran risken att
kriser kan fordndra méanniskors beteende och vérderingar i negativ riktning.

Aven Helsloot och Ruitenberg (2004) noterar i en litteraturstudie att manniskor i
allméanhet inte agerar i panik. De flesta agerar pa ett relativt rationellt satt och med-
borgare kan agera som effektiv raddningspersonal. Studien refererar ocksa till att
katastrofutvarderingar visar att de flesta liven rdddas av den genomsnittliga med-
borgaren. Samma studie pekar dock pa att mojligheterna att 6ka medborgarnas
beredskap for katastrofer ar sma.

Det finns som sagts ovan fa studier om manniskor beteende och varderingar under
kriser. En studie som behandlar den svenska kontexten ar Asp (2015)8 som dock
inte behandlar ménniskors faktiska agerande utan offentliga krishanterares
forvantningar pa allmanheten. I studien slas fast att offentliga aktorer ar Gverens
om att enskilda under tre dygn bor ta ansvar och kunna tacka det egna hushallets
behov av vatten, mat, varme och information. Det finns ocksé en stark samsyn i
att enskilda bor ta ansvar genom att hjélpa varandra vid kriser, exempelvis genom
att dela med sig av fornddenheter och att enskilda medborgare bor ta ansvar genom
att ha kunskap om risker och félja rad fran offentliga aktorer.

Att offentliga aktorer har likartade uppfattningar om vad den enskilde boér klara
innebér inte att de ar Gvertygade om att de gor det. Tvartom ar forvantningarna pa
enskildas faktiska formaga laga. Flera aktorer tror att dven om den enskildes
formaga att forsorja sig sjalv bor vara tre dygn sa ar nog den faktiska formagan
narmare ett dygn. Knappt hélften av de intervjuade aktorerna i Asps studie tror att
manniskor kommer att hjalpa varandra under en kris. Daremot ar uppfattningen att
enbart ett fatal manniskor kommer att bega brott under kriser, och da sa sker antas
det framst handla om att fa tillgang till forndenheter for det egna hushallet.

80 Sandin och Wester (2009).
8L Asp (2015).
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5 Civilt forsvar

| detta kapitel ges en beskrivning av hur civilt forsvar kan forstas idag. For detta
bygger vi pa erfarenheter fran historien, hur det civila forsvaret sag ut under det
halva sekel det utvecklades mellan ca 1945 och 1995, men vi beaktar ocksa hur de
samhallsomvandlingar som skett sedan dess paverkar hur ett civilt forsvar kan
forstas idag. Dessa aspekter presenteras kortfattat har men beskrivs mer utforligt i
bilaga till denna rapport. Vi kommer, precis som for krisberedskapen, presentera
det civila forsvaret utifran det analytiska ramverk som presenterades i kapitel 3,
men vi kommer dven att redovisa utifran ett annat perspektiv, namligen genom att
initialt beskriva nagra av de centrala aktiviteter som det civila forsvaret innefattar
nédmligen befolkningsskydd och rédddningstjanst, forsérjningstrygghet och psyko-
logiskt forsvar. Dessa aktiviteter var under vissa perioder det satt pa vilket det
civila forsvaret organiserades (under delvis andra bendmningar och tillsammans
med nagot som kallades Gvrigt civilt forsvar). Men &ven under andra organisat-
ionsformer var och &r de centrala verksamheter av det civila forsvaret. Att beskriva
dessa med lite storre djup kan berika forstaelsen vad civilt forsvar bestar av.

Som stdd for den foljande l&sningen presenteras i Figur 1 en konceptuell bild av
hur civilt forsvar skulle kunna forstas. | denna karaktariseras det civila forsvaret
av dess ramar (krig eller krigshot) och évergripande mal. Verksamheten bestar i
sin tur av ett antal delomraden som pa olika sétt behdvs for att det ska vara mojligt
att nd malen.®2 For att forsta vad som kravs av dessa delomraden behdéver dessa
struktureras i storre detaljnivd vad géller resurser, organisatoriska struktur och
olika slags aktiviteter. Och slutligen, for att det 6verhuvudtaget ska kunna finnas
ett funktionsdugligt civilt forsvar krévs att en 6vergripande forutsattning ar
uppfylld, ndmligen att det finns en férsvarsvilja i samhallet.

82 Delomraden skulle kunna vara de omraden som namnts ovan (befolkningsskydd, ekonomiskt
forsvar etc.) eller de funktioner som introducerades under 1990-talet. Har har dock delomraden pa
en nagot mer konkret niva valts.
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Figur 1. En konceptuell bild av hur civilt férsvar skulle kunna forstas.
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Den konceptuella bild som presenteras i figuren ar endast en av flera méjliga.
Syftet med den &r framst pedagogisk, som ett hjalpmedel for att tydliggéra den
mangfacetterade verksamhet som civilt forsvar kan vara. Begrepp som civilt
forsvar bor lampligen forstas kontextuellt och speglar inte nagot som &r givet utan
kan &ndras over tiden. Ett typiskt exempel pa detta speglas i relationen mellan det
som vi idag Kallar civilt forsvar och krisberedskap, den relation som &r &mnet for
denna rapport. Medan dessa tva delar i dag ofta ses som tva olika omraden (om &n
med manga beréringspunkter), sa var det sa sent som for tva decennier sedan tva
delar av ett och samma koncept.2 Vilken relationen ska vara i framtiden kan bero
pa vilka aspekter av begreppet civilt forsvar som prioriteras. Ett fokus pa forsvars-
aspekten kan tala for en fortsatt separering medan fokus pa det civila och ett
allriskperspektiv i stéllet skulle tala for att det civila forsvaret och krisberedskapen
ater narmar sig. En diskussion kring detta kommer att foras i rapportens avslutande
kapitel.

I detta kapitel kommer beskrivningen av civilt forsvar bygga pa perspektivet att
det handlar om civila verksamheter under hdjd beredskap och krig och de forbere-
delser som gdrs for att dessa ska fungera.

Som beskrivs i bilaga har det som i dag beskrivs som civilt forsvar genomgatt olika
forandringar bade vad galler den hotbild den tagit sin utgangspunkt i och vilka
roller olika aktérer har haft. Utmejslandet av begreppet civilt forsvar som avskilt
fran begreppet civilforsvar och som tickande de civila delarna av totalforsvaret
skedde forst pa 1980-talet.?* Den civila delen av totalforsvaret delades under en
langre period upp i civilférsvar (befolkningsskydd och réddningstjanst), ekono-
miskt forsvar, psykologiskt forsvar samt évrigt totalforsvar som bl.a. inbegrep
sjukvard. De organisatoriska och ledningsmassiga diskussioner och regleringar
som fanns inom omradet handlade i stor grad om just civilférsvarsdelen. Fragor
som roérde t.ex. forsorjningstrygghet férvantades i stor grad hanteras inom ramen
for ordinarie myndigheters ansvarsomraden dven om det fanns speciella samord-
nande myndigheter som t.ex. Overstyrelsen for ekonomisk beredskap. En uppdel-
ning av det civila forsvaret efter verksamhetsomraden (funktioner) infordes
1986.85 Aven om civilfrsvaret sdgs som ett statligt ansvarsomrade forflyttades
dver tid en allt storre del av ansvaret ver pa kommuner men aven lansstyrelserna
hade tydliga ansvarsomraden. Civilférsvarsomraden med civilbefalhavare var
dock exempel pa en sérskild organisationsniva utéver kommuner, lansstyrelse och
den nationella nivan.

Efter det kalla krigets slut borjade en kraftig nedmontering av savil det militara
som det civila forsvaret som en foljd av den fordndrade hotbilden. Beredskapslager
avvecklades, skyddsrum slutade byggas och utbildningen av civilpliktspersonal

8 Fredstida krisberedskap ingick dé i det civila forsvaret.
84 Se t.ex. Kaiser (2001).
8 Prop. 1984/85:160, F6U 11, rskr 388.
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forsvann samtidigt som krigsplacering i civila verksamheter blev mindre vanlig.
Personalstyrkan i det militara forsvaret krympte i sin tur till en brakdel av det
gamla varnpliktsforsvaret. Flera trender som globalisering, specialisering och
effektivisering har forstarkts under de senaste decennierna vilket har paverkat
forsorjningssystemens robusthet och mdjligheter att anpassas efter krigstida
forhallanden. Samtidigt har digitalisering och utveckling av nya kommunikations-
satt paverkat forutsattningarna for informationsoverforing vilket kan ha savil
positiva som negativa konsekvenser for forutsattningarna for civilt forsvar.

Resten av kapitlet struktureras som foljer: forst gors tre nedslag inom de olika
omradena befolkningsskydd och raddningstjanst (civilforsvar), forsérjningstrygg-
het (ekonomiskt forsvar) samt psykologiskt forsvar. Darefter foljer en beskrivning
av det civila forsvaret enligt det analytiska ramverk som presenterades i kapitel 3.
Det ar denna strukturerade beskrivning som ligger till grund for den jamforelse
som gors mellan civilt forsvar och krisberedskap som gors i kapitel 6.

5.1 Befolkningsskydd och raddningstjanst

Centrala aktiviteter i det civila férsvaret ar, som ndmnts ovan, att varna och skydda
civilbefolkningen fran de direkta fysiska konsekvenserna av ett pagaende krig,
dvs. det fysiska skyddet och raddningsinsatserna.?6 Under andra varldskriget och
kalla kriget fokuserade hotbilden mycket kring konventionell krigféring, dvs.
vapnat angrepp med flyganfall, missiler och markstrid, men &ven rérande hot om
kemiska stridsmedel och ké&rnvapen. Det fysiska skyddet utformades till att om-
fatta skyddsrum, skyddsutrustning sdsom andningsskydd etc. Brandskydd, radd-
ning ur rasmassor och akutsjukvard av manniskor som hade blivit skadade efter ett
anfall liksom sanering efter angrepp med t.ex. kemiska stridsmedel var andra vik-
tiga atgarder, nara kopplade till det fysiska skyddet. Det fanns dven planer for att
utrymma, evakuera och flytta stora delar av Sveriges befolkning for att minska
sannolikheten for skador.

For att detta skydd skulle fa effekt kravdes information till allménheten och
varningssystem for att medvetandegéra befolkningen om vad som var pa vég att
handa. Utbildning av och kunskap hos enskilda liksom hos sarskilt utbildade, sa

8 Enligt lagen om civilt férsvar (1994:1720), som upphévdes 2006, inkluderar befolkningsskydd
utrymning och inkvartering, skyddsrum och skyddade utrymmen, andningsskydd, morklaggning och
information om sjalvskydd. KBM (2004) féreslog att den da befintliga definitionen skulle skrotas
eftersom den inneholl foraldrade aspekter sdsom morklaggning men att den ocksa saknade
grundl&ggande saker som varning av befolkningen.
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kallat sjalvskydd®” respektive hemskydd® var centralt. Det gjordes stora ekono-
miska satsningar pa fasta anlaggningar och materiel, vilket fordrade en underhalls-
organisation. Personal for olika befattningar i kommunernas krigsorganisation
utbildades med plikt.%

Ar 2003 lade Krisheredskapsmyndigheten, KBM, ett forslag pa att nedprioritera
befolkningsskyddet.’® KBM lamnade rekommendationer om hur befolknings-
skyddet skulle inriktas och utvecklas®® med antaganden om att en anpassningstid
fran fred till krig ar ca 10 ar. For narvarande finns inom nagra fa omraden sarskilda
resurser kvar for befolkningsskydd och réddningstjanst, i synnerhet det stora antal
skyddsrum som finns i flera av landets tatorter.

En annan del av det som historiskt sett har ingatt i funktionen befolkningsskydd
och raddningstjénst under hoéjd beredskap och som finns kvar & mojligheten till
varning av befolkningen via anordningar for utomhusvarning i manga tatorter.
Hela varningskedjan som mojliggjorde effektiv varning for angrepp fran luften
(flyglarm) finns emellertid inte kvar.%

Avseende skyddsrummen, drift och vidmakthallande av vissa reservfunktioner
inom etermedia, elforsérjningen och upprétthallande av elektroniska kommunikat-
ioner har det dven fortsattningsvis genomforts atgarder for att uppratthalla viss
specifik formaga.®

Enligt lagen om skydd mot olyckor 2003:778 ska kommunens organisation for
raddningstjanst under hojd beredskap ansvara for upptackande, utmarkning och
rojning av farliga omraden, och indikering, sanering och andra atgarder for skydd
mot karnvapen och kemiska stridsmedel, m.m., i syfte att skydda och radda
befolkningen och civil egendom fran verkningar av krig,

I den planering for krig och krigsfara som nu har inletts behdver 6vervdganden
goras rérande hur det fysiska skyddet av civilbefolkningen mot krigets konsekven-
ser ska utformas. MSB har ansvar att se till att nddvéandiga atgarder vidtas inom
befolkningsskyddet.®

87 Sjalvskydd syftar till att utveckla den enskilda méanniskans formaga att upptrada pa ratt satt i situationer
som kan medfora risk for skador till foljd av stridshandlingar eller andra situationer som kan bli aktuella
i krig. KBM (2004), s.28.

8 Hemskyddsorganisationens uppgift &r att vid h6jd beredskap informera och st6dja allmanheten.
Utbildning av civilpliktiga hemskyddsgruppchefer och frivilliga hemskydd har numera upphért. KBM
(2004), s. 68.

8 MSB (2017).

% KBM (2003), s. 7.

1 KBM (2004), s. 11.

92 MSB (2017), s. 24

93 Wikipedia, sbkbegrepp civilt férsvar, nedladdat 2017-03-17.

% Forsvarsmakten och MSB (2016), 5.4, MSB:s instruktion SFS 2008:1002, 138.
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Befolkningens behov av skydd &r i grunden detsamma som tidigare. Samtidigt ska
detta stallas mot en hotbild som &r mer komplex och svarbedémd. Dartill kommer
aspekter som att vi nu lever i ett samhalle med t.ex. stdrre inslag av beroenden
mellan funktioner och sektorer. Vi har tack vare den tekniska utvecklingen foru-
tom utomhusvarningssystemet, radio, TV, samt mdjligheten att varna befolk-
ningen via sms och fast telefoni. Samtidigt har samhallsutvecklingen medfort att
en storre andel personer lever i stdder jamfort med tidigare, fler dldre bor kvar i
hemmen samtidigt som sjukvarden drivs mot hogre grad av specialisering. Alla
dessa aspekter behover tas i beaktande nér ett modernt befolkningsskydd utveck-
las.

5.2 FOrso6rjning av varor och tjanster

Forsorjning av varor och tjanster ar centrala for samtliga delar av det civila forsva-
ret. Civilbefolkningen som ska vérnas behover livsmedel, energi for varme,
matlagning och transporter, lakemedel for att sakerstélla hélsa, telefoni och andra
kommunikationstjanster for att kommunicera och halla sig informerad.

Pa samma satt ar samhéllsviktig verksamhet inklusive Forsvarsmakten i behov av
livsmedel, drivmedel m.m. Halso- och sjukvarden behdéver bland annat lakemedel
och annan medicinsk utrustning, transport- och energisektorerna behdver energi-
béarare och fordon men dven olika typer av reservdelar. Jordbruket behdver
godselmedel, diesel m.m.

For dessa fragor om forsorjningstrygghet anvéndes tidigare ofta begreppet ekono-
miskt forsvar och det fanns en sérskild myndighet for att hantera detta, Oversty-
relsen for Ekonomiskt Forsvar som sedermera gick upp i Overstyrelsen for Civil
Beredskap (OCB), se bilaga. Ansvaret for forsérjningstrygghet faller idag i vissa
fall pad sektorsmyndigheterna medan ansvaret i andra fall &r otydligt alternativt
endast galler for vissa typer av kriser.

Typiska forsorjningsaspekter kopplade till det civila forsvaret &r risk for avskarm-
ning fran internationella marknader och storskalig forstorelse av infrastruktur.
Tidigare var lagerhallning en central metod for att sékerstdlla forsorjning av
viktiga varor. Beredskapslagren har idag avvecklats med undantag for oljeproduk-
ter, dar Sverige ar bundet av internationella avtal att bibehalla dessa.?> Lagerhall-
ning har generellt minskat i naringslivet som en del av effektiviseringsstravanden
och just-in-time principer. Det gor att inte bara beredskapslagren, utan &ven mark-
nadens egna lager, ar mindre vilket gor forsorjningen an mer sarbar. Dagens stra-
tegi for forsorjning bygger generellt pa tillgangen till internationella marknader.
Hur lagerhallning som strategi inom civilt forsvar ska vérderas paverkas av hur

% | Finland &r system for lagerhalining bevarade i betydligt hogre grad, se bilaga.
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hotbilden ser ut och vilken tilltro som finns till att de globala marknaderna ska
finnas tillgangliga.

Historiskt sdg man aven till att industrier kunde stalla om sin produktion till sadan
som var av betydelse for totalforsvaret. Planer for produktionskapaciteten under
pagaende krig skedde i ndra samarbete med industrin och den produktion som
ansags sarskilt viktig for landets forsvarsformaga reglerades genom s.k. K-foretag
som alades ett sarskilt ansvar att egenhandigt planera for skydd och verksamhet
samt att tillgodose totalforsvarets behov vid handelse av krig.% Idag finns ingen
sadan planering av industriproduktionen. Detsamma galler for livsmedelsforsorj-
ningen.%’

5.3 Det psykologiska forsvarets roll

Psykologiskt forsvar utvecklades ursprungligen som ett svenskt asymmetriskt for-
svar mot propaganda under det kalla kriget. Formagan skulle i forsta hand anvan-
das 1 héndelse av krig. Efter det andra varldskriget var begreppet “psykologisk
krigforing” ett modernt och for stormakterna mer acceptabelt begrepp an propa-
ganda och dartill associerad verksamhet. ”Psykologiskt forsvar” var helt enkelt ett
svenskt svar pa denna nya typ av krigforing.®®

Idag handlar de psykologiska forsvarsuppgifterna® framst om att hantera och mot-
verka informationspaverkan riktad mot Sverige. Men verksamheten omfattar aven
att informera om krisberedskap, forsvars- och sékerhetspolitik samt totalforsvaret.
Dessutom inbegriper uppgifterna samverkan och stéd till media och att utveckla
en formaga att kommunicera under en kris.1%°

Enligt MSB handlar uppgifterna for psykologiskt forsvar dven om den svenska
forsvarsviljan och motstandskraften mot paverkan.'°! Férsvarsvilja kan ses som en
grundlaggande forutsattning for totalforsvaret. Utan en forsvarsvilja finns det en
risk att ingen annan verksamhet inom totalforsvaret — vare sig det militara forsvaret
eller andra delar av civilt forsvar — kommer att fungera eller bara fungera bristfal-
ligt under en framtida konflikt. Om medborgarna inte tror att ett forsvar av landet

9% Skeppstrém och Wikén (2011).

% Den statliga planeringen upphorde enligt Eriksson m.fl. (2016) helt vid mitten av 1990-talet.

% Se Tubin (2003).

9 Det psykologiska forsvaret ska inte forvaxlas med den verksamhet som bedrivs av
Forsvarsmaktens forband for psykologiska operationer, PSYOPS, i Enkdping. Forsvarsmaktens
definition av ”Psykologiska operationer ar planerade aktiviteter som anvéander
kommunikationsmetoder och andra medel riktade mot godkanda malgrupper i syfte att pdverka
uppfattningar, installningar och upptradande. Detta genomfars for att uppna egna politiska och
militara mal.” Se http://www.forsvarsmakten.se/sv/organisation/ledningsregementet/.

10 MSB (2017), s. 26.

101 MSB (2017), s. 25.
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kan ge ett rimligt resultat spelar det mindre roll hur mycket resurser som finns eller
vilken planering som gjorts. Utan forsvarsvilja undergrévs totalforsvaret.

Det finns avsevérda skillnader mellan den verksamhet som idag kallas fér psyko-
logiskt forsvar och den verksamhet som tidigare bedrevs under den beteckningen.
Nagot forenklat utgjorde det tidigare psykologiska forsvaret en relativt liten verk-
samhet i fredstid. Bland annat handlade verksamheten om att bestélla och férmedla
relevanta forskningsrén om exempelvis psykologisk krigféring, massmedia och
forsvaret. Forskningen kom dven att belysa krishantering och kriskommunikation
och en av de rapporter som fick mycket uppmarksamhet handlade om ké&rnkrafts-
olyckan i Tjernobyl.2%2 Men tidigare fanns dven en omfattande krigsorganisation.

Under det kalla kriget fanns forestallningen om ett kort skymningslage innan kriget
brét ut. Det ansags sannolikt politiskt kansligt att mobilisera det psykologiska for-
svarets mycket omfattande Kkrigsorganisation innan ett krig faktiskt brutit ut.
Beslutsfattare befarade sannolikt att en for tidig mobilisering av krigsorganisat-
ionen skulle kunna leda till beskyllningar om att staten &gnade sig at propa-
ganda.’®® Med tanke pa alla de insatser staten gjordes for att starka forsvarsviljan
under det kalla kriget, exempelvis med publikationer som ”Om kriget kommer”,
kan denna farhaga kanske te sig forvanande.

| ett langre historiskt perspektiv gar det att finna svenska exempel pa omfattande
och langvariga insatser mot propaganda i fredstid. Under det andra varldskriget
gjordes stora anstrangningar under flera ar, bland annat for att hantera utlandsk
propaganda, trots att Sverige inte var en krigférande part. Skélet var bland annat
att det ansags foreligga ett behov av att hindra propaganda fran att paverka opin-
ionen till den grad att Sverige riskerade att dras in i kriget.1%* For att forstd och
stirka forsvarsviljan bedrevs dessutom en mycket omfattande verksamhet som
kallades for Folkberedskapen.1%

I dagslaget finns antagonistiska hot fran bade statliga och icke-statliga aktorer som
bedriver informationspaverkan mot Sverige i fredstid.1% Dessutom skulle en gra-
zonskonflikt kunna ge upphov till langvarig informationspaverkan. Betydelsen av
det moderna psykologiska forsvarets roll inom totalforsvaret kommer darmed
sannolikt att 6ka. Det finns dven ett fortsatt behov av en ny krigsorganisation for
det psykologiska forsvaret.

102 e kapitel 4 i Tubin (2003).

103 Fran kommande forskningsron av Niklas H Rosshach som har tagits fram med stéd och bidrag
fran Axel och Margret. Ax:son Johnsons stiftelse.

104 Hanteringen av svensk media har gett upphov till en omfattande debatt om vad som var lampligt
redan under 1940-talet.

105 S Lindal (2004). Se aven Gilmour (2010).

106 MSB, MSB utvecklar det psykologiska forsvaret, 18 januari (2016),
https://www.msh.se/sv/Insats--beredskap/Psykologiskt-forsvar/MSB-och-psykologiskt-
forsvar/MSB-utvecklar-det-psykologiska-forsvaret-/
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5.4 Hotbilder

De hot som det civila forsvaret ska hantera &r kopplade till krig och hojd bered-
skap. I manga fall ar begreppet vapnad konflikt mer vanligt forekommande &n krig,
men det &r krig och hdjd beredskap som har en sarstélining i svensk lagstiftning.
107 Hotet karaktariseras av att vara kopplat till antagonistiska aktorer som medvetet
agerar for att ga runt eventuella skyddsatgarder. Det handlar ocksa oftast om jam-
forelsevis resursstarka akttrer. Det &r oftast kopplat till fysiska attacker mot man-
niskor eller fysisk infrastruktur &ven om utvecklingen av exempelvis hybridkrig-
foring medfor att antagonisten kan utnyttja andra medel an fysiskt vald for att
uppna sina malsattningar. Gransen mellan krig och fred kan forvantas vara otydlig.
Denna grazonsproblematik gor att det inte sjalvklart finns en tydlig grans mellan
civilt forsvar och fredstida krisberedskap.1®

Nagra faktorer som kan karaktarisera den typ av antagonistiska angrepp som leder
till hojd beredskap och krig &r att de kan:

e utgdra angrepp mot hela samhallet

e ske fran langa avstand

e baseras pa hot om eller anvandande av massforstorelsevapen
e utnyttja informations- och paverkanskampanjer'®

e vara orsakade av resursstarka antagonister

e innehalla hybridelement sasom cyberattacker, sabotage och diverse hot-
och patryckningsmedel. 11

FOI' har pa uppdrag av MSB utvecklat fyra typfall som pa olika satt speglar de
forutsattningar det civila forsvaret ska kunna hantera. Typfallen karaktariseras av
foljande handelser:

e Beredskapshojning, mobilisering och transport till utgangsomraden

e Angrepp med fjarrstridsmedel m.m. riktat huvudsakligen mot civila mal

197 | Norge har det kopplat till totalforsvaret diskuterat relationen mellan begreppen véipnad konflikt
och krig dar den vapnade konflikten kan vara bade internationell och icke-internationell. Den icke-
internationella konflikten kan dga rum mellan grupper i ett land eller mellan vépnade grupper och
en stat. Man noterar att begreppet vapnad konflikt idag ar mer vanligt forekommande men att
begreppet krig har en sérstallning i norsk lagstiftning (Forsvarsdepartementet och Justis- och
Beredskapsdepartementet, 2015).

108 Grazonsproblematiken diskuteras bl.a. i MSB (2017).

109 Detta kan vara i form av vilseledande information riktade mot allméanheten, regeringen, civila och
militara beslutsfattare eller rikta sig mot omvarlden for att paverka dess reaktioner pé ett angrepp

110 Se t.ex. MSB (2017).

11 |indgren (2014).
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e Angrepp med fjarrstridsmedel mot framst militara mal

e Angrepp som omfattar landstigning och luftlandsattning mot viktiga
omraden i Sverige

Dessa typfall ar inte pa nagot sétt de enda mojliga utvecklingar som det civila for-
svaret kan behdva hantera, och det finns ett stort antal mojliga variationer pa dessa
vad géller hotens karaktar, forvarningstid, hur lange attackerna pagar och séker-
hetspolitisk kontext.112 Det finns till exempel ett stort antal méjliga varianter gra-
zonsscenarier som inte heller beskrivs i de fyra typfallen.

De fyra typfallen har dock fatt ett stort inflytande pa hur olika aktorer arbetar med
fradgorna, genom att de (framst typfall 4) i den gemensamma grundsynen pekades
ut som grund for olika aktorers planering for civilt forsvar. 113 14 Ett mojligt
pedagogiskt problem med de fyra typfallen &r att de kan ses som sorterade i eska-
lerande skala. Det innebdr att det finns en risk att det kan tolkas som att de kommer
att infalla i en sekventiell foljd vilket inte alls &r sjalvklart.

Vért att notera &r att typfallen saknar beskrivningar vad som hander efter sjalva
krigshandelserna. Da kan det mycket val infinna sig en ny grazon. En sarskild roll
ar aven ateruppbyggnaden av samhallet som kan vara avsevart mer omfattande an
efter en fredstida kris. Typfallen berér ocksa endast angrepp mot Sverige och
svenska forhallanden och inte krig i ndromradet dar Sverige &r indraget. De berér
inte heller tredje part, dvs. Nato, Finland eller annan, trots att férutsattningen att
Sverige agerar ensamt har mycket lag sannolikhet.

Krig och andra krigsliknande handelser ar inte ett hot som alla andra, de hotar
statens suveranitet och sjalvbestimmande, samt ytterst dess existens. Krig kan in-
nebara en massiv valdsanvandning som &r svar att tanka sig i fredstider garna kom-
binerat med desinformation och stérningar av tekniska system.

Konsekvenserna av attackerna (t.ex. skadad infrastruktur och sarade manniskor)
ska hanteras under krigsforhallanden med hot om att ytterligare attacker ska ske.
Detta ger 6kade risker for dem som ska genomfora olika atgarder som reparationer,
aterstallning och hantering av effekter eftersom de maste genomféras under risk
for ytterligare vald. Det kan till och med vara sa att det racker med ett tydligt hot
mot centrala infrastrukturer och forsorjningskedjor for att paverka deras funktion,
eftersom dessa kan paverkar till exempel mojligheten att forsakra transporter eller
bemanna utsatta positioner.

112 Typfallen kan ocksa i en planeringssituation behdva anpassas efter den planerande
organisationens specifika forutsattningar, se t.ex. Jonsson m.fl. (2017).

13 Fgrsvarsmakten och MSB (2016).

14 Utover detta ska Forsvarsmakten fortlopande l1amna upplysningar till berérda myndigheter om
forhallanden i den operativa planeringen som har betydelse foér dessa myndigheters verksamhet
(Forsvarsmakten och MSB, 2016).
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I vissa fall kan samhéllet behova reagera pa mycket kort varsel t.ex. vid ett strate-
giskt overfall.'*> Detta kan gora det svart att skapa en tydlig lagesbild vilket gor
att forutsattningarna for myndigheter och enskilda att agera och vérdera olika
atgardsmajligheter minskar. | vissa fall finns en forvarningstid, vilket kan under-
latta genomférandet av forberedelser, ndgot som i sin tur kan géra att hanteringen
av de handelser som sker blir lattare att klara av. Det kan finnas skél att separera
formagor som kravs initialt innan systemet & mobiliserat fran laget nar systemet
har anpassat sig for hojd beredskap.16

Sannolikheten for att ett land blir avskarmat fran omvarlden kan bedomas vara
storre under krig eller hojd beredskap an under fredstida kriser. En sadan avskarm-
ning kan innebara svarigheter att importera nédvandiga produkter, insatsvaror men
aven att exportera vilket kan leda till stora skador pa ekonomin som helhet. Mycket
av de transporter som genomfors i landet genomfors dessutom av utlandska fordon
vilket inte sjalvklart kommer att vara mojligt under en krigssituation.*” Detsamma
kan gélla andra &gare av produktionsanldggningar och annan infrastruktur. I vilken
grad ar dessa villiga att bedriva verksamhet under en krigssituation?

De handelser som normalt hanteras av den fredstida krisberedskapen kommer att
aga rum dven under hojd beredskap och krig, vilket kommer att stélla ytterligare
krav pa samhéllet. Vid hojd beredskap och krig kommer med all sakerhet mojlig-
heterna for Forsvarsmakten att bista det civila samhallet vara ytterst begransade.
Det kan ocksa minska majligheterna for det civila samhéllet att fa stod av andra
lander i enlighet med solidaritetsklausuler. Forutsattningarna for samverkan mel-
lan regioner for att hantera uppkomna kriser kan dessutom forsvaras av att resurser
(t.ex. reparationspersonal eller drivmedel) kan vara uppbundna kring egna héndel-
ser eller vara svara att forflytta som en féljd av aktuell hotbild.

5.5 Mal

Det civila forsvarets mal bestar idag enligt den forsvarspolitiska inriktningspro-
positionen (Prop. 2014/15:109) av tre delar''8, namligen:

e varna civilbefolkningen

o sékerstalla de viktigaste samhallsfunktionerna

115 Se t.ex. Lindqvist m.fl. (1993).
116 Se till exempel Hartoft och Lignell (1995).

17 Trafikanalys (2016) skattar att 17 % av godstransportarbetet p& vag (ton-km) skedde med
utldndska lastbilar 2014, men endast 7 % av godsméngden transporteras med utl&ndska fordon.
118 Intressant att notera att man i Tyskland utéver dessa delar pekar ut en fjarde, uppratthallande av
stats- och regeringsfunktioner, som en egen del (Bundeministerium des Innern, 2016). | Sverige

ligger detta inom viktiga samhallsfunktioner men blir da inte lika tydligt utpekad.
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e bidra till Férsvarsmaktens formaga vid ett vapnat angrepp eller krig i var
omvarld

Det civila forsvarets mal ar formulerade pa en relativt Gvergripande niva och ar
inte operationaliserade. Vad innebér det till exempel att sékerstélla de viktigaste
samhallsfunktionerna och varna civilbefolkningen? Ar det exakt samma funkt-
ionsniva som forvantas vid hojd beredskap och krig som under fredstida forhallan-
den eller &r den lagre (eller kanske &r kraven i vissa fall hogre)? Ar fokus snarare
pa att fa systemen att vara robusta pa miniminiva snarare an att forsoka halla
systemen pa en niva nara det normala?

Utan mer konkreta och uppfdljningsbara mal ar det svart att siga om malen &r
uppfyllda och om och vilken grad befintliga system som t.ex. krisberedskapen kan
uppfylla dessa mal.'® Mal kan vara bade kvalitativa och kvantitativa beroende pa
vilket syfte malen har. Kvantitativa mal kan vara enklare att folja upp men har
ibland svarare att spegla komplexiteten inom ett verksamhetsomrade. Om syftet
med malen inte framst &r uppfoljning utan att rikta in olika aktorers aktiviteter i
ratt omrade kan kvantitativa mal vara av mindre varde.

Det kan finnas skal att ifrdgasatta om det som anges som mal for civilt forsvar i
dagens inriktningstexter & mal i egentlig mening. Det speglar snarare det civila
forsvarets huvuduppgifter.t?°

Hartoft och Lignell utvecklade i en rapport om malstyrning inom det civila forsva-
ret en malstruktur som bestod av inriktningsmal, effektmal, produktionsmal och
resurser. Hartoft och Lignell uttryckte inriktningsmalen i form av basala behov
som skulle kunna tillfredsstéllas i ett antal typfall. Dessa basala behov ar enligt
deras definition de behov som maste tillfredsstéllas for att sakerstalla nationens
existens och befolkningens 6verlevnad.*?! Effektmalen &r mer konkreta mal dar
nivaer och tidpunkt for maluppfylinad preciseras. Produktionsmalen bestar av de
atgarder som ska genomforas for att effektmalen ska nas och bestar enligt forfat-
tarna av vad som ska goras men ocksa hur arbetet ska organiseras. Slutligen avslu-
tar forfattarna malstrukturen med resurser som i princip kan uttryckas som mal for
vilka ekonomiska resurser som ska laggas pa personal och materialinkop.

| det tidigare civila forsvaret fanns ocksa en malhierarki utifran vilket det civila
forsvaret utvarderades dar det utover mal for det civila forsvaret fanns mal per
verksamhetsgren (funktionsmal), verksamhetsmal och prestationsmal. 1?2 123

119 Edvardsson och Hansson (2005) betonar fyra aspekter hos rationella mél namligen att de bor vara
precisa, utvarderingsbara, mojliga att na och motivera agerande.

120 3fr. Hartoft och Lignell (1995).

121 Detta begrepp har delvis en slaktskap med individens grundlaggande behov som diskuterats inom
krisberedskapen (Clausen Mork och Karlsson, 2010) men &r bredare.

122 HCB (2002).

123 Med prestationer menade OCB beredskapsatgarder (OCB, 2002).
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5.6 Regelverk/lagstiftning

| Sverige anvands inte begreppet undantagstillstand men det finns en omfattande
lagstiftning och regelverk kopplad till h6jd beredskap och krig. Den behandlar i
princip tre olika typer av fragor:

e En del ror planeringen och forberedelser av det civila forsvaret och
beskriver vem som ansvarar for denna och vad som forvantas av
densamma.

e Enandradel ror nér det ska anses vara krig och nar och hur hojd beredskap
ska kunna inforas.

o Slutligen finns lagstiftning som definierar ansvar och befogenheter under
tillstanden krig och hojd beredskap. Dessa kan skilja sig betydligt fran vad
som galler i fredstid. Syftet med sadan lagstiftning &r att verksamhet i sa
stor grad som mgjligt ska kunna ske under lagarna dven under hojd bered-
skap och krig.

En lista dver relevant lagstiftning for civilt forsvar redovisas i slutet av referens-
listan och dessas betydelse for ansvarsforhallanden, organisation och planering
redovisas i kommande avsnitt. Nedan ndmns nagot kring regleringen av ett antal
fragor som faller vid sidan om dessa aspekter eller & omradeséverskridande.

Det ar regeringen som fattar beslut om skérpt eller hogsta beredskap (SFS
1992:1403). Regeringen fattar ocksa beslut om vilka sérskilda lagar och férord-
ningar som ska trada ikraft med beredskapshojningen. Grundlaggande aspekter
kring hur landet styrs vid krig och krigsfara beskrivs i regeringsformens 15:e ka-
pitel.

Det finns ett stort antal lagar som kan tilldmpas vid hojd beredskap och krig. Flera
av dessa trader automatiskt i kraft vid beredskapslarm (se SFS 2015:1053). Flera
av dessa lagar inkraktar pa omraden som uppfattas som grundlaggande rattigheter
som aganderatt (t.ex. Forfogandelagen) och vanliga marknadsforhallanden (Pris-
regleringslag och ransoneringslag) vilket 6kar myndigheternas befogenheter
gentemot individen.

Utover ovanstaende lagstiftning som fokuserar pa regelverk under héjd beredskap
och krig och planering infor dessa finns det lagstiftning med annat fokusomrade
dar det betonas att hansyn ska tas till totalférsvarets intressen.?

Ett sarskilt omrade av relevans ér “krigets folkritt” dir Haag- och Genévekonvent-
ionerna ingar. Haagkonventionerna tar upp regler for hur krig far foras och vilka
vapen som ér tillatna respektive forbjudna. Genévekonventionerna handlar om

124 Bjgrkman (1991) beskriver t.ex. totalforsvarsintressets sarskilda roll i lagstiftningen om fysisk
planering och annan milj6lagstiftning m.m.
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skydd av krigets offer samt hur sarade soldater och krigsfangar ska behandlas.*?
For det civila forsvaret innebar regelverken att vissa verksamheter ar konventions-
skyddade, t.ex. befolkningsskydd och réddningstjanst som klassificeras som civil-
forsvarspersonal 126

En huvudtanke &r ocksa att militara operationer endast far riktas mot militara mal.
Om det inte &r klart om malet ar militart eller civilt ska det antas vara civilt och
inte anfallas. OCB'?’ noterar samtidigt att egendom som effektivt bidrar till mili-
tara operationers genomférande kan ses som militara mal, t.ex. flygplatser, ham-
nar, jarnvagar etc. Det gér inte ur OCB:s rapport tydligt lasa ut vad som géller
generellt avseende de verksamheter inom det civila forsvaret som bidrar med stéd
till Forsvarsmakten. Det kan finnas en risk att delmalet for det civila forsvaret att
stodja Forsvarsmakten cppnar upp for att civila aktorer blir legitima mal for
attacker. Detta kan behdva undersokas ytterligare.

5.7 Ansvarsforhallanden och organisation

Huvudutgangspunkten for det civila forsvaret i Sverige idag ar att det i storsta
mojliga man ska bygga pa de normala roller som olika aktorer har. Ansvarsprinci-
pen har som Kaiser (2001) visat varit en grund for det civila forsvaret trots forut-
sattningarna (forandrad hotbild) mm.1?8 Saval skalan som karaktaren av hoten gor
att ansvarsforhallanden anda i viss grad kan behova andras nar det val ar hojd be-
redskap och krig, vilket speglas i befintlig lagstiftning. Det kan bero pa bruten
kontakt mellan regioner och centralmakten, att det behdvs mer omfattande sam-
ordning &n vid vanliga férhallanden och att alternativ lagstiftning behdver tillam-
pas. En del av de forskjutna ansvarsforhallandena ar redan idag beskrivna i lag-
stiftningen.

Aven om ansvarsforhéllanden i stor grad kommer att ligga kvar p& samma aktérer
kan sattet som myndigheter forsoker styra och paverka komma att variera under
olika perioder av hojd beredskap och krig. Blomgren®?® pekar till exempel pa att
det kan forvantas mer centraliserad styrning initialt nar oklarheterna ar stora medan
en decentraliserad problemlésning utvecklas dver tiden.

Ett generellt potentiellt problem for samverkan &r att den regionala indelningen
skiljer sig at mellan de militara och civila myndigheterna och inte heller de civila
myndigheterna &r organiserade pa samma niva. Principer for beslutsfattande m.m.
skiljer sig ocksa mellan det civila och militara.

125 Se t.ex. http://www.sakerhetspolitik.se/Sakerhetspolitik/Mansklig-sakerhet/Folkratt/

126 Se t.ex. SFS (1990:12) Totalforsvarets folkrattsforordning.

121 OCB. Folkratt - for det civila forsvaret. Nedladdad fr&n www.msh.se. 2017-03-16.

128 Detta innebér dock inte att det har saknats konflikter kring utformningen (Kaiser, 2001).
125 Blomgren (1985).
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Overhuvudtaget behdver det inte vara den som har ansvar i formell mening som i
praktisk mening tar ansvar nar olika handelser dger rum. Det kan paverkas av vilka
forutsattningar olika aktorer har att agera i en handelse. Aven om planeringen skett
med utgangspunkt i tydliga ansvarsforhallanden kommer med stor sannolikhet
ovantade handelser ske som paverkar forutsattningarna att ta detta ansvar.

Beslut om hojd beredskap (eller krig) har en stor betydelse for nér de ansvarsfor-
andringar som galler den operativa delen av det civila forsvaret ska trada i kraft.
Det beslut som regeringen ska fatta om hojd beredskap kommer med stdrsta
sannolikhet vara mycket svart att ta eftersom det far stora konsekvenser for hela
samhéllet och individer.

5.7.1 Regering och riksdag

Regeringsformens 15 kapitel styr hur riket ska styras under krig och krigsfara. Vid
krig och krigsfara ska regeringen eller talmannen kalla riksdagen till sasmmantréde.
Detta sammantréde kan vid behov ske utanfér Stockholm.

Ar landet i krig eller krigsforhallanden ska en inom riksdagen utsedd krigsdelegat-
ion trada i riksdagens stalle om forhallandena kraver det. Det finns sarskilt reglerat
i regeringsformen hur detta ska ga till. Om varken riksdagen eller krigsdelegat-
ionen kan fullgdra sina uppgifter under krig ska regeringen fullgora deras uppgif-
ter.

5.7.2 Centrala myndigheter

De centrala myndigheternas ansvarsomraden forblir i princip desamma i krig som
fred. Dock ska bevakningsansvariga myndigheters verksamhet i forsta hand rikta
in sig pa uppgifter som har betydelse for totalforsvaret (SFS 2015:1052, § 17). Den
fredstida verksamheten ska om mojligt uppratthallas i normal omfattning. Vid hojd
beredskap ska de bevakningsansvariga myndigheterna hélla regeringen informe-
rad om handelseutvecklingen, tillstandet och den forvantade utvecklingen inom
respektive ansvarsomrade samt om vidtagna och planerade atgarder.

Saval Polismyndigheten som Kustbevakningen far tydligt annorlunda ansvarsfor-
héllanden under hojd beredskap. Vad galler Polismyndigheten ar polisman skyldig
att under krig delta i rikets forsvar i den omfattning regeringen foreskriver enligt
lag (1943:881). En polisman som enligt sérskilda bestdmmelser ska delta i rikets
forvar, tillnér under krig Férsvarsmakten. Enligt forordning (1982:314) ska perso-
nal och material frdn Kustbevakningen under krig anvandas inom Forsvarsmakten
for dvervakning, transporter och andra uppgifter enligt éverenskommelse.

Regeringen har enligt regeringsformen majlighet att under krig eller omedelbar
krigsfara besluta om att myndighet kan fatta beslut i sddana fragor som enligt
grundlag annars ska beslutas av regering.
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5.7.3 Lansstyrelsen

Lansstyrelsen dr hogsta civila totalforsvarsmyndighet inom lanet och ska verka for
att storsta mojliga forsvarseffekt uppnas. Lansstyrelsen ska enligt sin instruktion
(SFS 2007:825):

e samordna de civila forsvarsatgarderna,

e verka for att verksamhet hos civila myndigheter och andra civila organ
som har betydelse for forsvarsanstrangningarna bedrivs med enhetlig
inriktning,

e isamrad med Forsvarsmakten verka for att det civila och det militara for-
svaret samordnas samt,

o verka for att lanets tillgangar fordelas och utnyttjas sa att forsvarsan-
strangningarna framjas.

Lansstyrelsen far meddela foreskrifter om verksamhet inom lanet hos andra
regionala eller lokala myndigheter med statliga forvaltningsuppgifter om det krévs
for samordning av forsvarsanstrangningarna. Om forbindelse med regeringen
avbryts far lansstyrelsen sjalvstandigt genomfora de atgarder som kravs for den
civila forsvarsverksamheten och till stod for det militara forsvaret.30

5.7.4 Kommuner och landsting

Kommuner och landsting forvéantas ha fortsatt ansvar for sina verksamheter dven
under hojd beredskap och krig. Kommunerna har enligt lagstiftningen dven ett
ansvar for att planera for hojd beredskap.3! Den ska innehalla en beskrivning av
den verksamhet som avses bedrivas, krigsorganisation, personal som ska tjénst-
gora och vad som i 6vrigt kan behovas. Det har dock pavisats i en annan FOI-
studie att flera kommuner anser att det behdver preciseras ytterligare vad det har
kravet pa planering betyder for dem.13?

Regelverken innebér ocksa att kommunernas organisation ser lite olika ut under
kris jamfort med krig. Under extraordinédra handelser skapas en krisledningsorga-
nisation i form av en krisledningsnamnd medan det under krig & kommunstyrelsen
som har huvudansvaret. Det kan ocksa bedémas vara skillnad mellan vilka verk-
samheter som ar samhallsviktiga och vilka som ar krigsviktiga.®

130 Enligt lag SFS (1988:97) och forordning SFS (1988:1215).

131 Enligt lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara
héndelser i fredstid och héjd beredskap.

132 Sundberg och Sorensen (2016).

133 Sundberg och Sorensen (2016).
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5.7.5 Privata naringslivet

Det privata néaringslivets roll &r central &ven under hdjd beredskap och krigsfara
och olika former av privat-offentliga samarbeten &r relevanta &dven i dessa sam-
manhang. Det privatas ansvar kopplade till det allmanna regleras i manga fall av
olika avtalslosningar. | vilken grad dessa avtal galler aven under krig eller krigs-
fara ar en central fraga att kénna till for det civila forsvaret. Om avtalen inte géaller
under krig ar de i begransad grad anvandbara i detta sammanhang.

Naringslivet har ocksa ett lagreglerat ansvar (SFS 1982:1004) att bidra till total-
forsvaret som innehaller skyldigheter for agare och innehavare att lamna inform-
ation som totalférsvarsmyndigheterna behover for sitt planeringsarbete och vid be-
hov delta i planeringen av de egna uppgifterna. Arbetsgivar- och arbetstagarorga-
nisationer ar dessutom enligt samma lag skyldiga att medverka vid évningar inom
totalforsvaret.

5.8 Planeringsprocesser

Planeringen for civilt forsvar kan ses i tva dimensioner. Det handlar dels om att
planera for dimensionering av det civila forsvaret dels om planering for hur olika
aktorer ska agera under hojd beredskap och krig. Ett annat sétt att beskriva de
olika typerna av planering ar att prata om férmageutnyttjande respektive formage-
skapande planering.’®* Valet av planeringsfokus kan i sin tur paverka vilka scena-
rier planeringen ska utga fran. Detta ar en foljd bland annat av att dimensionering
av ett system (i form av materiella och personella resurser) ofta inte kan géras
utifran ett worst-case scenario men att en sadan handelse anda behover hanteras
pa nagot satt.

I Norén (2016) noteras att det gar att identifiera tva huvudsakliga skiljelinjer for
vad planering infoér héjd beredskap skulle kunna vara:

e Ett perspektiv i ordinarie verksamhetsplanering med utgangspunkt i hur
planering bedrivs inom krisberedskapen. Aktdrer inom det civila forsvaret
valjer sjalva hur de skapar formaga att agera under héjd beredskap och
hur de tar hojd for risken for vapnat angrepp inom ramen for sin verksam-
het och sitt ansvarsomrade.

e En process som genomfors utifran givna ramar och efter gemensam pla-
neringsmetod med utgangspunkt i Forsvarsmaktens forsvarsplanering.
Regeringskansliet, MSB och Forsvarsmakten styr vad planeringen ska
utga ifrdn, vilka metoder som ska anvandas, nar den ska bedrivas och vilka
som ska involveras.

134 Se t.ex. Norén (2006).
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Norén noterar att dessa inte ar dmsesidigt uteslutande och att det gar att identifiera
ytterligare alternativ for vad planering infér hojd beredskap skulle kunna besta av.

Syftet med planering ar i allmanhet att skapa en grund for atgarder. Exempel pa
atgarder som kan behdva planeras och som ar av relevans for det civila forsvaret
ar investeringar i fysiska resurser, sakerstallande av personal, 6vningar som bygger
personalens kompetens, natverksbyggande, samarbetsformer under krig, system
for prioritering, system for dispenser i lagstiftning, system for kommunikation av
lagesbilder, alternativa system for energi- och livsmedelsforsorjning etc.

5.9 Resurser

Utdver aspekten att de héndelser som ska klaras av &r av antagonistisk karaktéar
karaktériseras de hot som det civila forsvaret ska hantera av en omfattning som &r
storre &n dem som traditionellt hanteras inom krisberedskapen. De motsvarar de
hogsta hoten i hotskalan.'*® Det innebar att handelserna kan paga under lang tid
och att en storre mangd system kan forvéntas slas ut.

Det innebdr att det kravs storre forstarkningsresurser &n vad som vanligtvis kravs
under mer kortvariga kriser, samtidigt som uthalligheten hos dessa resurser kom-
mer att sattas pa prov. Maskiner m.m. kan till exempel under langa handelsefor-
lopp behdva tas ut for service, samtidigt som ytterligare resurser kan slas ut som
en foljd av antagonistiska attacker. Resurssékring kan krava darfor andra verktyg
an vad som normalt anvands, till exempel ransonering eller olika former av forfo-
gande.

En ytterligare utmaning kan uppkomma genom att méjligheterna att importera de
materiella resurser som erfordras forsvaras. | dagens globaliserade varld & manga
tekniska system baserade pa importerade delar, livsmedelskonsumtionen ér till stor
del baserad pa importerade resurser liksom tillforseln av fossil energi. Denna
aspekt skulle kunna leda till behov att i stérre grad behdva dvervaga behovet av
lagerhallning m.m.

Ett relaterat problem &r att en stor del av transporterna genomférs av utlandska
transportorer, se avsnitt 5.4. Det finns en risk att dessa resurser forsvinner fran
landet under ett skymningslage/krig varvid transportkapaciteten kan minska kraf-
tigt.

Den potentiellt langa tidsaspekten kopplad till h6jd beredskap och krig gor att till
exempel reservkraftverk, som ocksa ar viktiga faktorer for fredliga férhallanden,
kan behdva ha en betydligt langre uthallighet &n om det ror sig om kortare perioder.
Det maste formodligen finnas utrymme for att genomfora service m.m. samtidigt
som krig och krigsfara rader och behovet av bransle kommer att 6ka.

135 _arsson m.fl. (2016).
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En sérskild form av materiella resurser kan vara de som ar kopplade till ndgon
form av skydd. Det kan réra personlig skyddsutrustning, skyddsrum, lokaler for
alternativ lokalisering av verksamhet (t.ex. ledningscentraler).

For de personella resurserna uppkommer nya problem under krigssituationer. Till
exempel skulle det kunna finnas en risk att personal som arbetar i riskabla civila
verksamheter undviker att komma till sin verksamhet for att inte utsétta sig per-
sonligen for risk. Ett annat mojligt problem &r att forutsattningarna att utnyttja till
exempel reparationspersonal fran andra lander kan forsvaras av att Sverige ar i en
krigssituation.'3®

En sérskild faktor som eventuellt kan underlatta personalférsdrjningen under hojd
beredskap och krig &r pliktlagstiftningen. Totalforsvarsplikt galler for samtliga
svenska medborgare mellan 16 och 70 &r och omfattar utéver varnplikten, civil-
plikt®*” och under krig aven allman tjansteplikt. Enligt lagen om totalforsvarsplikt
kan statliga myndigheter krigsplacera personal. Aven om det inte finns ett lika
tydligt lagstod for det bedoms dven kommuner kunna krigsplacera sin personal .38
Under 1990-talet var utbildningen av civilpliktiga omfattande men utbildning har
inte skett sedan ar 2008.

Vad géller personella och materiella resurser forvantas Forsvarsmakten vara upp-
tagen av militéra uppgifter och har darmed inte mojlighet att stédja civila funkt-
ioner. Krav laggs daremot pé det civila forsvaret att i stéllet stodja det militara
forsvaret. Bada dessa aspekter talar for att kraven pa resurser ar storre under hojd
beredskap och krig.

Resursforstarkningar ndmns som en sarskild punkt i Férsvarsmaktens och MSB:s
rapport om en gemensam grundsyn.*® Har r det framfor allt resurser som behovs
for att det civila forsvaret ska kunna stddja Forsvarsmakten som diskuteras
eftersom det &r det som initialt prioriteras i planeringsarbetet.

Vad galler finansiering av det civila forsvaret ar grundprincipen, precis som for
krisberedskapen, att atgarder som starker beredskap ska finansieras inom myndig-
hetens ordinarie ramar. For atgarder och utvecklingsprojekt som ar sektorséver-
gripande eller pad annat séatt gemensamma for flera, finns inom krisberedskapen
mojlighet att soka finansiering genom anslaget 2:4 Krisberedskap.*° | det avtal
som erséttning for kommunernas uppgifter enligt LEH som har slutits mellan MSB

136 Under orkanen Gudrun tickte elbolagen delar av bristen pa linjepersonal genom att hamta
uppemot 300 montorer fran Norge, Finland. Danmark, Tyskland, England och Polen
(Energimyndigheten, 2006).

137 De verksamheter for vilka civilpliktiga kan anvéindas anges i forordningen om totalférsvarsplikt
(1995:238).

138 Odlund och Lindgren (2014).

139 Fgrsvarsmakten och MSB (2016), s 11.

140 Gdlund och Lindgren (2014).
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och SKL preciseras endast tva uppgifter for kommunerna kopplade till hojd bered-
skap namligen att sékerstélla att VMA (viktigt meddelande till allmé&nheten) kan
séndas och att krisledningen inom kommunen har grundldggande kunskap och
kommunens uppgifter.X4! Enligt den senaste forsvarséverenskommelsen fran mars
2017 ska 75 miljoner kronor tillféras kommuner, landsting och lansstyrelser for
planering for hojd beredskap och krig.142

5.10 Normer och beteenden

En forstaelse for vilka normer som rader (saval institutionaliserade som icke-
institutionaliserade) och hur individers och gruppers beteenden ser ut &r viktiga att
forsta for att kunna bedéma forutsattningarna for att samhallet ska fungera och i
vilken grad offentliga initiativ kommer att fungera. Ett dilemma vad géller att for-
sta vad det innebar under krig ar att det (som tur &r) finns mycket lite empiri kring
detta for moderna vasterlandska samhallen. En hel del av den litteratur som finns
handlar om normer och beteenden under andra varldskriget.1*3 En annan litteratur
behandlar senare handelser i bl.a. Israel**, forna Jugoslavien!4> och Ukraina4®
som kan ha mer nutida relevans. En fraga blir i vilken grad erfarenheter fran freds-
tida kriser och krig i andra sammanhang kan utnyttjas for krigsfallet i en svensk
kontext. Det har inte funnits utrymme att i denna rapport férdjupa sig i detta utan
i det foljande lyfts framfor allt fragestallningar upp som kan behéva belysas i fram-
tida forskning.

Hojd beredskap och krig innebér att individer, foretag och myndigheter stalls infér
nya utmaningar som gar utover det vanliga. En fraga ar d om normer och beteen-
den kommer att forandras bland annat kring vad som kan forvantas av det all-
méanna, hur man ska férhalla sig till regelverk och lagar och hur olika aktorer ska
agera. Det kan i sin tur paverka det beteende som kan utvecklas. Foretagens for-
vantade beteende under krig kan i sin tur paverkas av agandeformer, typ av foretag,
storlek och lokal férankring, historia, bakgrund och kultur, den miljé de verkar i,
forvantningar pa uppforande i kris och krig samt personliga initiativ.4”

Fragor som é&r relevanta att fundera pa ror bland annat vilka forvantningar som
finns kring vad det offentliga ska klara av. Sénks kraven eftersom det finns en
forstaelse for det exceptionella i situationen eller 6kar de eftersom behoven av det
allménnas stdd blir mycket storre? Om inte det offentliga levererar som forvéntat,
leder det da i stallet till att problemen léses pa individ- eller gruppniva och hur

141 MSB och SKL (2013).

142 http:/lwww.svt.se/nyheter/inrikes/detta-ska-pengarna-ga-till Besokt 2017-04-03.
143 Se t.ex. Jerkeby och Karlsson (1992), Jones m.fl. (2006).

144 Se t.ex. Peleg och Jaffe (2010), Gal (2014)

145 Se t.ex. Pilav (2012), Ternblad m.fl. (2002).

146 Se t.ex. Lindén (2016).

147 Hellquist och Westman (2014).
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paverkar det i sa fall fortroendet och respekten for befintliga normer och lagstift-
ning? Det kan i det senare fallet leda till att vissa mal rérande befolkningsskydd
och forsorjning underlattas samtidigt som det offentligas legitimitet och rattssta-
tens funktioner undergravs.

En viktig aspekt som ryms under denna rubrik ar forsvarsviljan.'4¢ Den ar central
for att fa befolkning och organisationer att bidra till det civila forsvaret. Har kan
verksamhet som ingar i det psykologiska forsvaret, avsnitt 5.3, bidra men aven att
samhallet fungerar pa ett sadant satt att det finns fortroende for befintliga institut-
ioner. Relationen mellan férsvarsvilja och agerande &r dock inte enkelriktad. Erfa-
renheter fran andra varldskriget visar att mojligheten for befolkningen att agera
och bidra i sig bidrar till att hoja moralen och férbygga panik.14°

En viktig notering som gors av Lindén utifran situationen i Ukraina ar att vardags-
livet pagar dven under en konfliktsituation. Manniskor gar pa kaféer, odlar sin
kolonilotter, gifter sig, klipper haret, plockar svamp och koper vinterjackor aven i
krigstid.1>° Erfarenheter fran Sarajevo visar att livsmonster under krigssituationer
andrar sig bade vad galler byggnaders funktioner, rérelseménster och livsmedels-
forsorjning.®  Erfarenheter fran Jugoslavien pekade pa forekomsten av savl
hamstring som svarta-borshandel.152

I en idag 30 & gammal rapport!>® kring beteenden hos befolkningen under krig
och kris presenterade Blomgren féljande fragor att stalla sig med avseende pa be-
folkningens forhallningssatt som fortfarande kan ha en relevans att diskutera.

e Nar ska man planera at befolkningen och nar ska man inte gora det?
e Hur initiativrikt och solidariskt upptrader manniskor i olika situationer?

e Hur forandras manniskors beteende nar hotet férdndras: skymningslage,
invasion, flygbombning, markstrider etc.?

e Hur vasentlig ar langden pa den tid manniskor far pa sig till omstallning
till krigsforhallanden?

e Hur snabbt I&r sig ménniskor krigets vardag?

e Nar vill befolkningen ha information?

148 Inglehart m.fl. (2015) har pekat pa en trend som visar pa en minskad vilja att kdmpa for sitt land.
Det &r dock inte helt enkelt hur denna trend ska forstas i kontexten civilt forsvar.

149 Jones m.fl. (2006).

150 |_indén (2016).

151 pjlav (2012).

152 Ternblad m.fl. (2002)

153 Blomgren (1985).
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e Hur far myndigheter information om effekterna av sina atgarder?

e Hur klarar myndigheten den egna omstéllningen till krigsforhallande?
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6 En principiell jamforelse mellan
civilt forsvar och krisberedskap

| detta kapitel gors en systematisk jamforelse mellan civilt forsvar och krisbered-
skapen for att identifiera skarningspunkter och fundamentala skillnader som
antingen understodjer eller forsvarar att bygga det civila forsvaret pa krisbered-
skapen. Detta skulle kunna ses som en kvalitativ gap-analys.

Svarigheterna att gora nagot annat an en kvalitativ gap-analys kommer att bli tyd-
lig i de kommande avsnitten och beror pé att malformuleringarna for saval civilt
forsvar som for krisberedskap fortfarande inte &r tillrackligt specifika for att det
ska vara mojligt att exakt definiera hur och i vilken grad verksamheternas uppgifter
ar uppfyllda eller kan uppfyllas.

6.1 Hotbilder

I mangt och mycket &r det hotbilden som ger den fundamentala skillnaden mellan
det civila forsvaret och krisberedskapen. Skillnaden i typ av hot spiller sedan 6ver
pa dvriga aspekter som ingar i det analytiska ramverket.

For det civila forsvaret ar det antagonistiska hot i olika former som &r det som ska
hanteras. Aven den fredstida krisberedskapen forvintas behandla antagonistiska
hot i form av till exempel terrorism men den forvantas ocksa hantera ett stort antal
andra fredstida kriser som pandemier, 6versvamningar etc. Gransen mellan nér
fredstida antagonistiskt vald ska tolkas som en aggression som gor att det ar
pakallat att infora hojd beredskap eller beteckna det som krig &r dock otydlig. Det
innebdr inte heller att det sjalvklart finns en naturlig grans mellan det som civilt
forsvar respektive fredstida krisberedskap ska hantera.

En skillnad som ofta betonas ar att krig eller krigshot ofta kopplas till en resurs-
stark antagonist som ofta har som syfte att uppna vissa politiska mal. Resursstark-
heten gor ocksa att den nationella integriteten och de nationella institutionerna kan
hotas pa ett annat satt &n inom ramen for fredstida kriser. Det motiverar de sar-
skilda regler kring styrning under krig som finns i regeringsformen dér syftet &r att
aven under krig kunna behalla legala och legitima institutioner for samhallsstyr-
ningen. Den antagonistiska aspekten innebar ocksa att det civila (och militara)
forsvaret ska agera under en situation dar motparten pa olika sétt forsoker kringga
de motatgarder totalforsvaret forsoker genomfora for att minska skadorna och 6ka
motstandskraften.

Det antagonistiska hotet fran en avancerad och resursstark motstandare innebar att
fragor som ror informationsséikerhet far en helt annan dignitet &n inom krisbered-
skapen. Det kan i sin tur paverka saval mojligheterna till forankring i samhallet
som forutsattningarna for samverkan med aktdrer som inte &r vana att arbeta under
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sekretess. Denna problematik leder i sin tur till en komplicerad balansgang mellan
fordelar att involvera manga aktorer i utvecklingsarbetet och de sekretessproblem
det ger upphov till.

Kriget kan karaktariseras av saval snabba och intensiva forlopp som langa ut-
dragna skeenden men det &r inte nagot som sjalvklart skiljer det fran fredstida kri-
sen. Det som karaktariserar krigskrisen &r att den kan paga under ett utdraget
antagonistiskt hot. En annan skillnad &r att hotet kan vara medvetet riktat mot de
institutioner som ska sakra samhéllets funktionalitet under en krigssituation.

En krigssituation kan vara geografiskt utbredd i en omfattning som séllan fredstida
kriser har. Det kan innebéra att det blir svart att erhalla stod fran andra delar av
landet for att hantera krigskrisen eller att ta emot hjalp eller skaffa resurser fran
grannlander. En krigssituation kan ocksa berora en begransad yta av landet men
anda paverka andra delar av landet, men hur beror av den specifika situationen.
Sannolikheten for att handelsfloden bryts kan ocksa forvantas vara storre under
krigshot och krig an under fredstida kriser vilket har betydelse for varuforsorj-
ningen.

De funktioner som behover skyddas under krigstida och fredstida kriser ar delvis
likartade. Det handlar om omvardnad, sjukvard, livsmedelsforsorjning, varmefor-
sorjning, betalningsmedel etc. Samtidigt kan de specifika skador som uppkommer
skilja sig at. Till exempel visar en studie om erfarenheter i Israel att de skador som
uppkommer som foljd av krig skiljer sig fran de skadetyper som uppkommer som
en foljd av terror.1%*

Omfattningen pa aterhamtningsarbetet kan bedémas vara storre vid en krigstida
situation &n vid en fredstida kris eftersom skadorna ar storre men &ven for att en
antagonist kan ha skadat mer centrala delar i ett system. Forutsattningarna att
reparera skiljer sig ocksa at mellan krig och fred da resurser for reparation (bade
materiella som personella) kan vara svara att fa tillgang till bade fran Sverige och
andra lander. Detta forstarks av att flera/alla delar av landet, beroende pa typ av
krigforing, kan vara drabbade.

Sammanfattningsvis kan det goras en beddémning att det civila forsvaret maste
kunna klara mer omfattande hot &n den fredstida krisberedskapen. Sarbarheten
kommer ocksa Oka till fljd av en dkad konkurrens av resurserna. Sammantaget
behover den dimensionerande hotbilden till grund fér uppbyggnad, planering och
dvning darfor vara mycket mer utmanande.

154 Bland annat noteras att kritiska skador och skador pa flera kroppsregioner var mer sannolika vid
terrordad an i krig. Dodligheten pa sjukhus var hogre vid terrorskador an krigsskador, i synnerhet
for civila. De skador som drabbade soldater var mindre allvarliga som foljd av krig &n av
terrorddd. Overhuvudtaget pekades pa att de skador som drabbar civila skiljer sig fran de skador
som drabbar militarer. (Peleg och Jaffe, 2010).
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6.2 Mal

De overgripande malen for civilt forsvar och krisberedskap har bade likheter och
skillnader. Det finns likheter i att civilbefolkning och samhéllsviktiga funktioner
ska skyddas. Dock ska det civila forsvaret ge stod till Férsvarsmakten vilket inte
géller for krisberedskapen. Inom krisheredskapen forvantas i stéllet Forsvarsmak-
ten, med befintlig formaga och resurser, kunna stodja civila aktorer.

A andra sidan lyfts andra faktorer som skydd av miljon och ekonomiska intressen
upp i krisberedskapen men inte specifikt i malen for civilt forsvar. Att inte till
exempel langsiktiga miljofragor behandlas i civilt forsvar kan i sin tur forstas i det
fokus pa kortsiktig dverlevnad som ligger i en krigssituation. Det kan naturligtvis
diskuteras om det ar rimligt att helt forbise de langsiktiga effekterna t.ex. pa miljo
om konflikten blir mycket langvarig. En principfraga som ar oklar ar i vilken grad
krisberedskapens mal “giller” under hojd beredskap och krig. Det som talar emot
det senare, 1 alla fall under hogsta beredskap, dr skrivningen att “under hogsta
beredskap ér totalforsvar all samhéllsverksamhet som da skall bedrivas™.'5®

Det som anges som mal i civilt forsvar ar egentligen snarare en beskrivning av
huvudverksamhet an ett mal. Malen for krisberedskap &r inte heller formulerade
som typiska mal i form av ett tillstand som ska uppnas eller en produktion som ska
genomforas. De ér trots det mer konkreta kring vilka varden som ska skyddas an
vad malen for civilt forsvar ar.

Inom ramen for krisberedskapen har det ocksa utvecklats resultatmal®® vars mot-
svarighet inte finns for det civila forsvaret. FOr att kunna utvardera den verkliga
effekten av en verksamhet, t.ex. civilt forsvar skulle en sadan typ av mal kunna
behdvas dven dar. Mal kommer bland annat att vara viktiga for att kunna dimens-
ionera det civila forsvaret. Som Hartoft och Lignell (1995) papekade kan det finnas
skal att ha en malstruktur pa flera nivaer, se avsnitt 5.5. Lampliga delmal torde
skilja sig at utifran hotbild mot olika delar av landet, sektorer och funktioner.

6.3 Regelverk/lagstiftning

Viss lagstiftning géller per definition endast hojd beredskap och krig, t.ex. den
reglering i regeringsformen som behandlar ansvarsférhallanden i krig. Det finns
ingen motsvarande &ndring i styrning for krisberedskapen. Annan lagstiftning av
betydelse som enbart galler hojd beredskap och krig &r t.ex. pliktlagstiftningen och
forfogandelagstiftningen. Bada dessa typer av lagstiftning kan potentiellt ha stor
betydelse for forsorjning av personal respektive fysiska resurser under krig. Ran-
soneringslagen &ar ocksa huvudsakligen inriktad mot Krigssituationer men éppnar

155 SFS 1992:1403. .
1% MSB (2015a). Se &ven kapitel 4 och 5.
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upp for anvandning i fred om ”av annan utomordentlig héndelse foreligger knapp-

het [...] pa fornddenhet av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen™ 17

Mycket av det regelverk som styr verksamheterna civilt forsvar och krisberedskap
bygger pa samma lagstiftning. Till exempel bygger kommuners och landstings
arbete med krisberedskap pa lagen om kommuners och landstings atgarder infor
och vid extraordinéra handelser i fredstid och hdjd beredskap med tillhérande for-
ordning. Dessa behandlar dven héjd beredskap och kommuner och landsting ska
enligt lagstiftningen planera saval for extraordinara handelser som for héjd bered-
skap. Att sedan planering inte har skett for civilt forsvar beror till stor del pa att de
avtal som slutits mellan stat och SKL inte har kompletterats med uppgifter kring
civilt forsvar, att kommunerna inte erhallit en konkret inriktning samt att fragan
under lang tid haft 1&g prioritet inom politiken.'%® Eftersom kommunerna ska fa
ersattning for de atgarder som ska genomforas enligt 5 kap. i lagstiftningen paver-
kas implementeringen av lagen till stor del av resursférdelningen.

For statliga myndigheter finns en férordning for totalférsvar och héjd beredskap
(SFS 2015:1053) som enbart beror det civila forsvaret medan en andra forordning
galler bade krisberedskap och hojd beredskap (SFS 2015:1052). Lansstyrelsen och
dvriga myndigheternas verksamhet styrs ocksa av vad som star i deras instrukt-
ioner.

6.4 Ansvarsforhallande och organisation

Kriget som foreteelse har en sérstallning gentemot fredstida kriser genom det tyd-
liga statliga ansvar som foreligger. Detta manifesteras inte minst genom att det ar
staten som definierar om det pagar krig och beslutar om héjd beredskap.

Generellt ligger annars mycket av ansvarsforhallandena kvar pd samma sétt oav-
sett om det rader krig eller fred. Men samtidigt uppkommer vissa forandringar i
olika aktorers ansvarsomraden. Ansvars-, narhets- och likhetsprincipen speglar en
grundsyn med betydelse daven for vem som har ansvaret for planering for hojd be-
redskap och krig. Hur ansvaret tolkas kan dock variera. Det &r till exempel inte
sjalvklart hur kommunerna ser pa sitt ansvar for att planera for civilt forsvar och
hur det forhaller sig till den erséttning som de, enligt lagstiftning, ar berattigade
till.*5° Det innebar potentiellt en risk for att olika kommunspecifika lésningar som
inte matchar helheten tar form.

157 SFS (1978:268), se dven SOU (2009:69).

1%8 | Sundberg och Sorensen (2016) framgar det att flera av de intervjuade anser att det kravs
preciseringar av vad planering for beredskapshdjning i realiteten innebar.

159 Regeringen gav i april 2017 ett uppdrag till MSB att foresla hur arbetet med krisberedskap och
den aterupptagna planeringen for civilt forsvar bor utvecklas, vilka kostnader dessa forslag
kommer att leda till och som bor ersattas av staten och vad av detta som ryms i dagens ersattning
till kommuner och landsting. Ju2016/08230/SSK, Ju2017/03312/SSK.
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Denna resursfraga ligger implicit dven for statliga myndigheter. Om dessa alaggs
ytterligare ansvarsomraden innebar det en kostnad som, om den inte kompenseras
for, nddvandigtvis leder till nedprioritering av annan verksamhet. Om en tydlig
prioritering inte kommer fran regeringen, blir det upp till de enskilda myndighet-
erna att prioritera mellan myndighetens olika ansvarsomraden och uppdrag. Sa
aven om det finns ett utpekat ansvar innebér det inte sjalvklart att en myndighet
anser sig att mojlighet att ta detta ansvar fullt ut. Detta &r inget unikt for civilt
forsvar utan nagot som galler i forvaltning i allmanhet.

Lagen om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara handel-
ser i fredstid och hojd beredskap (2006:544) pekar for hojd beredskap ut bade nya
ansvarsomraden for kommunen och en sarskild organisation. Detta innebar att
kommunens arbete inte helt och hallet kan bygga pa krisberedskapen. Organisato-
riskt &r det kommunstyrelsen som leder i krig medan krisledningsnamnd ska full-
gora uppgifter under extraordinara handelser. De sérskilda uppgifter som laggs pa
kommunen under hojd beredskap handlar t.ex. om forsérjning av nédvandiga va-
ror, prisreglering och ransonering.

Awven lansstyrelsen far ytterligare ansvarsomraden utéver vad som galler for kris-
beredskap. Dessa beskrivs i lansstyrelseinstruktionens paragrafer 55-61. Det tyd-
liggors att man ska verka for enhetlig riktning i statlig verksamhet med betydelse
for forsvarsanstrangningarna och civil-militdr samverkan. Dessutom anges ett an-
svar for att lanets tillgangar fordelas och anvands for att framja forsvarsanstrang-
ningarna. En stor formell skillnad &r ocksa att lansstyrelsen far meddela foreskrif-
ter for andra myndigheter med statliga forvaltningsuppgifter. Lansstyrelsen sam-
verkar inom krisberedskapen med manga aktorer. Enligt Veiback m.fl. (2017) upp-
ges dessa strukturer vara en god och sjalvklar grund for planeringen av det civila
forsvaret men att det behdvs en teknisk uppgradering for att underlatta motesfria
samarbetsformer samt en utvecklad férmaga att kunna hantera sekretessbelagd in-
formation.

Bevakningsansvariga myndigheter ska vid héjd beredskap i forsta hand inrikta sin
verksamhet pa uppgifter av betydelse for totalférsvaret &ven om myndigheterna
ska fortsatta bedriva sin verksamhet sa lang som det & majligt.*5° Motsvarande
grund for prioritering finns inte angivna inom krisberedskapen.

Aven naringslivet har specificerade ataganden inom ramen for totalforsvar.'6! Det
handlar om rapportering men &ven att medverka vid planeringen av de egna upp-
gifterna inom totalférsvaret. Motsvarande reglering finns inte inom krisbered-
skapen. Regelverket innebar att det skulle kunna finnas underlag for alternativa
processer for att fa med naringslivet i planeringen for civilt forsvar men om det

160 Crismart (2017).
161 | ag 1982:1004 om skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisation m.fl. att delta i
totalforsvarsplaneringen.
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skulle ha ndgot mervarde jamfort andra samarbetsformer som privat-offentlig sam-
verkan &r oklart. De lansstyrelser som intervjuats i Veiback m.fl. (2017) pekar pa
att det faktum att krigs- och krisviktiga verksamheter i allt hogre grad har blivit
foremal for privatisering och bolagisering &r ett problem som ar relevant for saval
krisberedskap som civilt forsvar.

Privat-offentlig samverkan ses som ett relevant arbetssatt inom krisberedskapen
aven om den samverkan som pagar ar otillracklig.’6? De néatverk som trots allt har
byggts upp inom krisberedskapen torde dock vara relevanta aven for arbetet med
civilt forsvar. Det som kan forsvara sadant samarbete kan dock vara bland annat
de mer omfattande sekretesskrav som géller for arbete med civilt forsvar.

| dagens krisberedskap sker en hel del samordnande verksamhet i samverkansom-
raden och MSB foreslog tidigare att planeringen for civilt forsvar ska ske inom
ramen for denna. 1% FOI stallde sig tveksam till detta eftersom verksamheten inom
samverkansomradena har sa varierad verksamhet och inslaget av planering ar
begransat. FOI menade att det i stéllet borde dvervagas att utga fran den indelning
i elva samhéllssektorer som anvands av MSB i arbetet med samhallsviktig verk-
samhet.164

6.5 Planeringsprocesser

Det finns flera processer inom krisberedskapen som anvénds, eller skulle kunna
anvandas som utgangspunkt for bade formageutnyttjande och férmageskapande
planering, aven inom civilt forsvar. Det galler bland annat risk- och sarbarhets-
analyser, den nationella risk- och formagedémningsprocessen, studier och utred-
ningar samt krisberedskapens 6vningsverksamhet.

Fordelar med att anvénda befintliga processer kan vara att upparbetade planerings-
strukturer och metodiker kan utnyttjas vilket kan minska initiala hinder fér genom-
forande. Dock kan det leda till att ett 6kat fokus pa scenarier som handlar om krig
och krigsfara kan minska utrymmet att studera fredstida kriser om inte ytterligare
planeringsresurser avsatts.

Planeringsprocesser for civilt forsvar kan se ut pa manga olika satt men det finns
inte sjalvklart ndgon sarskild egenskap som skiljer den fran krisberedskap. Ett moj-
ligt skl till att planering for civilt forsvar skulle vara annorlunda skulle kunna vara
att vapnade angrepp kan innebéra eskalerande forlopp som styrs av motstandare
med stor kapacitet och som &r beredda att aktivt ga runt eventuella motatgarder.
Behoven av samordning kan bli omfattande och tidskritiska och nér det vépnade

162 |_arsson och Ryghammar (2013a).
163 \SB (2014a).
164 FQJ (2015).
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angreppet intraffar kan det vara for sent att samverka kring vad som ska goras,
vem som ska gora det och nar det ska goras.'6®

Den geografiska omfattningen av de handelser som kan forvantas ske under krig
ger dessutom ett mer accentuerat behov av samordnad planering mellan olika geo-
grafiska omraden och hierarkiska nivaer. Ytterligare en viktig aspekt av plane-
ringen for civilt forsvar handlar om att méta en antagonistisk motstandare vilket
innebér hoga krav pa sekretess kring planeringsunderlaget. Detta gor att plane-
ringen minskar i transparens, ar svarare att forankra hos politiker och befolkning
samt forsvarar samverkan eftersom det finns en konflikt mellan hog sekretess och
att involvera en bred uppsittning aktorer. Oppenhet kan ocksa vara onskvard for
att visa att det pagar aktiviteter for att skydda samhallet vilket i sin tur kan starka
fortroendet for samhéllets institutioner och forsvarsviljan.

I en studie'®® med kommuninriktning diskuteras forutsattningarna for att planera
civilt férsvar som en del av krisberedskapsplaneringen. Samtliga kommunrepre-
sentanter som intervjuades i studien menar att risk- och sarbarhetsanalysen kan
anpassas for civilt forsvar. Det betonades att det fanns fordelar med att det inom
krisberedskapen finns en fardig struktur att forankra arbetet i. Samtidigt menade
flera av de intervjuade att det inte &r sékert att krisberedskapsplaneringen och dess
processer nodvandigtvis ar tillrdckliga. Det &r avhangigt vilken inriktning det
civila forsvaret pA kommunal niva far. Det behéver da konkretiseras vilken typ av
hot en kommun ska ta hojd for och vilka krav som ska stéllas pa krigsviktig verk-
samhet. Det noteras ocksa av flera av de mindre kommunerna att krisberedskaps-
planeringen uppfattas som frimmande for flera kommunala forvaltningars verk-
samhet och det kan bli &nnu mer accentuerat for planeringen for hojd beredskap
som ligger annu langre bort fran den ordinarie verksamheten.

Det krévs att manga aktorer planerar for andra typer av aktiviteter pa grund av de
ytterligare ansvarsomraden som faller pa myndigheter vid héjd beredskap jamfort
med krisberedskapen. Det galler inte minst att fordela och prioritera resurser i sam-
héllet vilket inte minst berdr lansstyrelser och kommuner men aven pa centrala
myndigheter.1¢” Det kan dven finnas behov att planera for och forbereda olika for-
mer av dispenser.

6.6 Resurser

En avgorande skillnad mellan det civila forsvaret och krisberedskapen rér behovet
av resurser, saval materiella som personella.®® Resursforsérjning ar viktig i alla

165 Norén (2016).

166 Sundberg och Sorensen (2016).

167 Prioritering kommer dven att behéva ske av egna resurser inom organisationen.

168 For att finansiera dessa materiella och personella resurser kravs i sin tur finansiella resurser.
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led: fore-under-efter och for saval planering, forberedelse, hantering och aterstal-
lande.

For de extra materiella resurserna ar det bade fraga om andra typer av resurser &an
vad som behdvs for den civila krisberedskapen och stérre kvantiteter. | den forra
typen av resurser skulle kunna inga skydd av olika slag som andningsskydd och
skyddsrum eller alternativa ledningsplatser om sadana skulle behévas. Den andra
typen av Okat resursbehov ar att fordon, reservkraftverk m.m. kan behovas i storre
omfattning for att kunna hantera en mer omfattande krigskris &n vad krisbered-
skapen skulle krava. Oavsett typ av resurser kommer en sadan utbyggnad krava
ytterligare finansiella resurser.

En annan faktor kopplad till materiella resurser (och personella, se nedan) ar den
okade risken att bli avskuren fran omvarlden under krig och krigsfara &n under en
fredstida kris. Det kan darfor finnas stérre behov av att 6kad méangd kritiska resur-
ser finns i Sverige, och om en eventuell avsparrning blir langvarig, en formaga att
stalla om produktion.

Samtidigt som risken for brist i materiella resurser kan vara storre under en krigs-
situation skapar befintlig beredskaps- och fullmaktslagstiftning stérre méjligheter
att koncentrera samhallets tillgangliga materiella resurser till totalforsvarets behov
genom forfogandelagstiftning, ransonering och prioritering. Forutsattningarna for
denna typ av koncentrering och prioritering &r sémre inom ramen for krisbered-
skapen (dven om t.ex. ransonering i princip kan anvandas &ven i fredstida kriser).
For att systemen ska fungera finns det behov att system for detta forbereds i forvag.

Nar det galler personella resurser kan det ocksa finnas 6kade behov i ett stort antal
samhéllsviktiga verksamheter i krig jamfort med i fredstida kriser. Det géller inte
minst inom sjukvarden dar 6kade mangder svart skadade kan tranga undan annan
vard om inte de personella resurserna okar. Men det géller ocksa inom andra om-
raden som t.ex. elinfrastruktur som skulle kunna paverkas av en krigssituation.
Precis som for de materiella resurserna finns det i princip storre legala méjligheter
att sékra personella resurser genom t.ex. civilplikt och tjansteplikt men det innebér
inte att dessa resurser gar att skaffa fram under pagdende handelse eftersom det
kravs ratt kompetens for manga av de uppgifter som behdéver lésas. Har behdvs
med andra ord forberedelser.

Samtidigt som behoven av personella resurser kan vara storre under hojd bered-
skap och krig an under fredstida kriser finns vissa risker for att tillgangen i stallet
minskar. Méjligheten att ta in personal fran utlandet kan vara mindre, vissa perso-
nella resurser som idag anvands t.ex. for transporter har inte Sverige som hemvist
och kan ddrmed kanske inte rdknas som svenska resurser under krig och kris, sam-
tidigt som personal kan fa svarare att ta sig till jobbet och att vissa extra utsatta
arbetsuppgifter kan vara svarare att besatta under krig.
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Enligt tidigare studier rader det aven osékerhet kring vilka nationella forstark-
ningsresurser som finns tillgangliga.’® Inte séllan rader det ocksa oklarheter kring
vilka resurser som faktiskt finns tillgdngliga om flera aktdrer med samma leveran-
torer skulle drabbas vid en omfattande stérning.17

Aven planering, se foregaende avsnitt, innehaller en tydlig resursaspekt. Ska pla-
neringsarbetet ocksa omfatta krig och hojd beredskap kravs antingen mer resurser
eller att ambitionerna i befintlig planering sanks. Detta &r en slutsats som bland
annat framkommit i en FOI-rapport om lansstyrelsens roll inom civilt forsvar.1

6.7 Normer och beteenden

Vad avser denna del av det analytiska ramverket ar det svarare att géra en tydlig
skillnad pa vad som galler vid krig respektive fredstida kriser. Erfarenheter fran
krigstida forhallanden i moderna industrialiserade lander ar relativt begransade
och fordjupad kunskap inom omradet behovs for att saga nagot bestamt.’? Det
innebér dock inte att det ar en mindre viktig faktor eftersom saval normer som
beteenden kommer att paverka saval forsvarsvilja som de beteenden som anses
vara acceptabla, 6nskvarda och vilka som faktiskt realiseras.

Forskning visar att reaktionen hos olika aktorer skiljer sig at beroende péa vad
orsaken till en kris &r (se t.ex. Wester, 2011). Aven om den forskningen bygger pa
analyser av fredstida kriser ar det troligt att det finns en skillnad mellan beteenden
under Kkrigskriser jamfort med under olika typer av fredstida kriser. Det kan i sin
tur ha betydelse for hur det offentliga ska agera bl.a. vad galler information och
olika former av stdd till civilbefolkningen.

Forsvarsviljan dr en central faktor som styr forutséttningar for civilt forsvar. | en
krigssituation eller under krigshot finns det ett starkt incitament for en motstandare
att forsdka minska denna forsvarsvilja genom olika informationskampanjer m.m.
Behovet av motverka denna kommer formodligen vara betydligt storre &n under
fredstida kriser, &ven om desinformation blivit allt vanligare &ven under fredstid.

Vad géller beredskapsarbetet noteras fran lansstyrelsehall att det saknas en utveck-
lad totalforsvarskultur, vilket forsvarar saval lansstyrelsernas interna som utatrik-
tade arbete om civilt forsvar.”® Det saknas en kunskap om innebdrden av totalfor-
svaret och en medvetenhet om totalférsvarsbehovet inom lansstyrelserna och
organisationer i deras omgivning. Det bor noteras att det, atminstone hos vissa

169 |_agerstrom och Norén (2015).

170 Ryghammar och Larsson (2013).

11 Veiback m.fl. (2017).

172 | Lindgren (2015) Iyfts t.ex. behovet av 6kad kunskap om méanniskors beteende under krig.
173 \eiback m.fl. (2017).
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civila aktorer, finns en uppfattning att Férsvarsmakten har bristande insikter om
civila aktorers formaga/ansvar, roller och resurser.t’

En annan aspekt som eventuellt kommer in har &r den betydelse folkrétten har
under krig. Det &r visserligen en norm som géller &ven under fred men dess bety-
delse under krig ar storre t.ex. vad géller kravet att skydda civilbefolkningen. En
central normfraga ar i vilken grad folkratten kommer att respekteras i en verklig
konflikt och hur brott mot denna kommer att paverka hela samhéllets normstruk-
tur.

Slutligen kan det under krig uppkomma en intressant balansgang mellan att folja
lagar och regler och utnyttja folks initiativ- och improvisationsférmaga. Ett tydligt
exempel ar risken for uppkomst av svarta marknader for att klara forsérjningen
under krigssituationer, men det kan dven handla om svarigheter att folja andra
regelverk som t.ex. miljolagstiftningen under krigsforhallanden.

174 Se t.ex. Veiback m.fl. (2017).
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7 Forutsattningar och utmaningar for
att bygga civilt forsvar pa
krisberedskapen

I detta kapitel diskuteras dvergripande forutsattningarna att bygga civilt forsvar pa
krisberedskapen. Vi véljer har att strukturera diskussionen utifran de tre mojliga
satt pa vilka detta forhallningssatt kan forstas, vilka presenterades i kapitel 3.

7.1 Att bygga civilt forsvar pa krisberedskapens

resurser

Den forsta utgangspunkten var att det civila forsvaret ska byggas pa de materiella
och personella resurser som finns for krisberedskapen. Analysen ovan pekar pa att
samtidigt som det civila forsvaret kan ha nytta av de resurser som finns i krisbe-
redskapen finns det minst tre olika orsaker till att dessa inte kommer att récka till:

Det finns sarskilda delar inom ramen for fysiskt skydd (t.ex. skyddsrum,
andningsskydd, skyddade ledningsplatser, alternativa verksamhetsplatser
och fortifikatoriska atgarder pa delar av infrastrukturen) som &r av liten
betydelse for krisberedskapen. Om de bedéms viktiga for civilt forsvar
maste resurser avsattas for detta separat.

Ett valfungerande civilt forsvar kommer att krava att manga system maste
dimensioneras stérre dn inom krisberedskapen. Aven om civilt forsvar i
manga fall kommer att anvanda sig av samma typ av resurser som Krisbe-
redskapen blir behoven mer omfattande genom héandelsernas intensitet
men ocksa for att handelserna kan vara geografiskt utbredda och langva-
riga.t’

Under krig och krigsfara kan forutsattningarna att fa atkomst till resurser
forsamras. En eventuell avsparring kan komma att begransa tillgangen
till sval fornodenheter (t.ex. energi, livsmedel, reservdelar), transportka-
pacitet'’® som ev. utldndsk personal for reparationsarbete.’” Okade risker
inom vissa verksamheter kan forsvara personalforsorjning samtidigt som
viss personal i civila verksamheter kommer att ga in i Férsvarsmaktens

175 Ett exempel 4r katastrofsjukvard som kan behdva “producera” avsevirt mycket mer intensivvard
&n vad den &r dimensionerad for. Detsamma kan gélla olika form av reparationer eftersom
skadorna under krig kan vara betydligt mer omfattande &n under fredstida kriser.

176 |fall utldndska &kare inte kommer att vara tillgangliga som under fredstida forhallanden.

17 Energimyndigheten (2006).
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verksamhet. System for lagerhallning, ransonering och prioritering be-
doms darfor vara av storre betydelse for civilt forsvar (om man bedémer
att avsparrning ar ett relevant hot) an for fredstida krisberedskap. Sar-
skilda system for personalforsorjning ar ocksa relevanta for krigsforhal-
landen. Regelverk for det senare finns pa plats men den civila delen &r
daligt uppdaterad vad galler t.ex. krigsplacering.

Sammantaget &r med storsta sannolikhet krisberedskapens resurser inte tillrackliga
for det civila forsvarets behov.1® Om det civila forsvaret utgar fran hotbilder dar
avsparrning ingar (genom direkta fysiska blockader eller genom en ovilja av trans-
portorer att leverera till en krigszon), behdver samhallets férsdrjningssystem ut-
vecklas efter detta, ndgot som inte sjalvklart ingar i den fredstida krisberedskapen.

Vi har tidigare noterat att det inte &r sjalvklart att det finns tillrackligt med resurser
i krisberedskapssystemet for att klara de fredstida kriserna, vilket kan accentuera
utmaningarna for det civila forsvaret.'’° Det innebar & andra sidan att en satsning
pa civilt forsvar kan 6ka férmagan hos krisheredskapen genom de 6kade resurser
som kommer att finnas pa plats.

Generellt finns det en malkonflikt mellan stravan efter kostnadseffektivitet i for-
sOrjningssystem och forsorjningstrygghet. Slimmade, globalt integrerade forsorj-
ningskedjor och frihandel har pressat kostnaderna for manga varor och tjanster.
Systemen kan vara mindre robusta om allvarliga stérningar uppkommer som for-
hindrar tillgang till de globala marknaderna.'® Denna malkonflikt géller inte end-
ast civilt forsvar utan dven krisberedskapen.

En malkonflikt kan &ven uppkomma mellan krisberedskap och civilt forsvar om
resurser behdver tas i ansprak for att samtidigt hantera kriser, genomféra civila
forsvarsatgarder for att skydda befolkningen och att stodja det militara forsvaret.

7.2 Att bygga civilt forsvar pa krisberedskapens
roller och ansvarsomraden

Att bygga det civila forsvaret utifran de roller olika aktorer har inom krisbered-
skapen underlattar mojligheterna att integrera planering av civilt férsvar i befint-
liga planeringsprocesser. Det géller processer som traditionellt hanfors till krisbe-
redskapen men &ven andra processer inom en organisation. Det kan till exempel
réra sig om kommunernas éversiktsplanering eller statlig infrastrukturplanering.

178 Dessa behov ar dock svdra att faststélla dé det civila forsvarets mal som tidigare namnts inte ar
tillrackligt konkretiserade for att verkligen kunna anvéndas som grund for dimensionering.

179 Det galler till exempel traumavard, se Socialstyrelsen (2015).

180 De internationella marknaderna kan i andra sammanhang bidra till 6kad férsorjningstrygghet t ex
om véderhé&ndelser skadar livsmedelsproduktionen i en region.
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Men betydelsen av sadan integration galler inte enbart civilt forsvar utan &ven kris-
beredskapen; den behdver ocksa i 6kad grad integreras i samhéllets olika plane-
ringsprocesser. Tidigare studier har visat pa att fragan ar eftersatt.

Samtidigt har en del aktorer roller och ansvarsomraden inom det civila forsvaret
som gar utdver det de har vad géller krisberedskapen. Det ar framfor allt myndig-
heter (t.ex. kommuner och lansstyrelser) som far en tydligare samordnande roll till
exempel vad géller att fordela resurser i samhallet under héjd beredskap och krig.
Sadana system for prioritering ar idag daligt forberedda och saknas i manga fall
helt.

Ett okat behov av ledning och samverkan civilt-militéart skulle ocksa kunna krava
en annan organisatorisk struktur i krig an for fredstida krishantering. Det var bland
annat faktorer som under 1990-talet var ett argument for att bevara civilbefalha-
varfunktionen.'® Som tidigare namnts finns en problematik i att olika statliga
aktorer har olika regional indelning. Detta kan innebéra svarigheter i fragor som
rOr "hogre regional ledning”, d.v.s. ledning/samordning/prioritering m.m. i fragor
som ror flera lan.

7.3 Att bygga civilt forsvar pa krisberedskapens
planeringsprocesser

Som ovan namnts &r planeringen ett omrade dar samordningsvinster skulle kunna
vinnas om det civila forsvaret till stor del kan byggas pa befintliga processer inom
bland annat krisberedskapen. Det hindrar inte att det kan finnas en del specifika
omraden dar specifik planering (och i vissa fall dvning) for civilt forsvar kommer
att kravas. Exempel pa det ar:

o planering for storskalig utrymning och evakuering,

o planering for flytt av samhallsviktig verksamhet,

o planering for att kunna hantera avspérrning,

e planering for prioritering av fornddenheter,

e planering for personalférsorjning under hojd beredskap och krig.

En faktor som paverkar forutsattningarna for planering ar det 6kade behovet av
sekretess som kan finnas for planeringen av civilt forsvar. Det kan gora det svart
att involvera alla aktorer som ar med i planeringen for krisberedskap, det patvingar
planeringen minskad transparens vilket i sin tur kan minska dess legitimitet. Even-
tuella svarigheter att kunna kommunicera hotbilden till det militara forsvarets
manga aktorer kan ocksa minska motivationen i planeringsarbetet.

181 SOU 1992:106.
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8 Avslutande diskussion

| foregaende kapitel pekar vi pa maojligheter och utmaningar nar det géller att
bygga det civila forsvaret pa den fredstida krisberedskapen. En svarighet med att
koppla arbetet med civilt forsvar till krisberedskapen &r att det idag inte finns en
tydlig bild i samhéllet vad kriget skulle stélla for sarskilda krav pa samhallet. Det
ar idag relativt fa som har erfarenhet av att arbeta med civilt férsvar och forstaelsen
vad civilt forsvar kan vara blir darmed otydlig foér de flesta. Vi har i denna rapport
forsokt skapa en konceptuell bild som férhoppningsvis kan vara till hjalp for fram-
tida diskussioner pa olika nivaer i samhallet. Den ar dock inte en slutlig bild, bade
for att den kan beh6va nyanseras utifran erfarenheter i olika organisationer men
ocksa for att den inte bor vara statisk utan anpassas efter forandringar bade vad
galler hotbilder och samhéllsstruktur.

Utan tydliga mal, som ar forankrade pa politisk niva, ar det svart att dra slutsatser
om forutsattningarna att bygga det civila forsvaret pa krisberedskapen. Inte heller
vilka aktiviteter som det forvéntas att samhéllets aktdrer ska genomféra ar tydligt
utpekade. De mal som finns idag for civilt forsvar pekar snarare ut de omraden
som det civila forsvaret ska arbeta med (varna civilbefolkningen, sakerstéalla sam-
hallsviktiga funktioner samt stodja Forsvarsmakten) an vad det civila forsvaret ska
uppna. Malen ger liten ledning for hur de ska tolkas i form av vilka specifika tjans-
ter det civila forsvaret ska leverera och med vilken ambitionsniva. Utan mer
specificering ar det svart att resonera kring vilka resurser som behdvs, vilken
organisation som ar andamalsenlig och vilka planeringstrukturer som ar att fore-
dra. Behovet av nedbrutna mal har tidigare dven betonats av MSB.8? Det ar ocksa
viktigt att vara medveten om att det finns en betydande risk for malkonflikter mel-
lan de tre delarna av malet for civilt forsvar.

Aven om inriktningen av det civila forsvaret (och krisberedskapen) kan tolkas som
en form av malstyrning finns risken, i avsaknad av tydliga mal, att styrningen sna-
rare blir i form av resursstyrning, i den meningen att det dr avsatta resurser som
styr vad som blir gjort snarare an att det & malen som styr resursbehoven. Detta
behover inte vara fel men kan vara problematiskt i en verksamhet som samtidigt
utgar fran huvudprincipen att den ska finansieras “inom ram”. Utan tydliga mal
finns det en risk att man véljer att endast gora sadant som finansieras med sarskilda
resurser, t.ex. med 2:4-medel. Men &ven om detta skulle vara fallet skulle priori-
teringen av dessa resurser kunna ha hjalp av en mer konkret bild av vad det civila
forsvaret forvantas leverera an vad dagens mal ger.

Ett civilt forsvar som bygger pa krisberedskapen kommer inte bara att 4rva dess
fortjanster utan dven dess brister. Exempel pa sadana brister &r den krisberedskaps-
klyfta som iakttagits mellan olika kommuner, en otydlig malbild och oklara roller

182 Se t.ex. MSB (2014a).
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och ansvar t.ex. vad galler prioritering av samhéllsviktiga resurser.’®® Ett byg-
gande av civilt forsvar skulle kunna bidra till att starka den fredstida krisbered-
skapen, om planeringen sker pa ett sddant satt att synergier utnyttjas.

Inom flera omraden som berér savél krisheredskapen som det civila férsvaret
landar man i fragan hur man ska prioritera mellan effektivitet och sakerhet. Detta
ar en typisk politisk avvagningsfraga. | vilken grad ska till exempel samhéllet
investera i 6kad lagerhallning av kritiska ravaror och produkter, skyddsutrustning
mm. Hur forhaller sig detta till de hotbilder man véljer att planera efter? Slimmade
forsorjningssystem med liten redundans ger system med lagre kostnader sa lange
allt gar som det ska men &r séarbara saval vid fredstida kriser som for krigshandel-
ser. De vaga malsattningarna for civilt forsvar (och i viss man aven krisbered-
skapen) underlattar inte dessa avvégningar.

En viktig fraga for planeringsarbetet ar hur det ska ga att motivera olika aktorer att
arbeta med civilt forsvar. Medan krisberedskapen hanterar hotbilder som kanske
uppfattas som mer sannolika i vardagen handlar det civila forsvaret om sadana hot
som kan vara svara att visualisera. Det kan i sin tur leda till att de inte bedoms sa
relevanta att planera infor. Krig & som ndmnts tidigare en statlig verksamhet. Det
innebdr att kommunerna kan ha begransad motivation att finansiera planeringsar-
betet for en sadan uppgift. Sammantaget kommer det da att kravas en betydande
insats for att skapa motivation for att uppna malen for civilt forsvar. Att betona de
synergier som planeringen for civilt forsvar kan ge i form av forbattrad krisbered-
skap skulle kunna vara ett sétt att 6ka motivationen for olika aktorer att arbeta med
civilt forsvar.

En fundamental fraga som kan och bor stéllas & om det 6verhuvudtaget finns skal
att skilja pa civilt forsvar och fredstida krisberedskap eller om det ater bor ses som
en enhet. Bada delar handlar ju om krishantering och en moéjlig alternativ
begreppsapparat som skulle tydliggéra det vore att prata om fredstida respektive
krigstida civil krisberedskap. En faktor som talar for att se delarna som en enhet
skulle vara den otydliga grans mellan fred och krig som aterfinns i manga av de
hotbilder som presenteras. Med ett sddant kontinuum blir det allt svarare att séga
nar ett skede gar fran en fredstida kris till ett krig. Under krig kommer dessutom
kriser av det slag som den fredstida krisberedskapen &r van att hantera med storsta
sannolikhet att &ga rum. Och det &r oklart vad som hander efter kriget, nér ar kriget
att anse som avslutat och de efterféljande kriser, som med stérsta sannolikhet fol-
jer, att betraktas som fredstida kriser?

Samtidigt innebér krig ndgot fundamentalt annorlunda an fred med en forstarkt roll
for Forsvarsmakten som tillsammans med det civila forsvaret skapar totalforsvaret.
Kriget kréver en tydlig interaktion mellan det civila och militéra forsvaret vilket

183 |_arsson och Ryghammar (2013a, 2013b) Ryghammar och Larsson (2013), Socialstyrelsen
(2015).
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kan tala for en fortsatt betoning av forsvarsaspekten i det civila forsvaret. En kom-
plikation med detta, som namnts tidigare i denna rapport, ar svarigheterna att
separera den civila personalen i det civila forsvaret fran den militara vilket kan
leda till en risk att den civila personalen uppfattas som legitima mal fér en antago-
nist. Ett ytterligare skal till att separera det civila forsvaret och krisberedskapen ar
de skillnader i ansvar och befogenheter som finns i lagar kopplade till h6jd bered-
skap och krig ska trada i kraft. Dessa skillnader i ansvar och befogenheter skulle
kunna vara ett skal till att halla isér civilt forsvar och krisberedskap.

Sammantaget ar det inte sjalvklart vilket av argumenten som &r starkast. Ett skél
till att skilja pa civilt forsvar och den fredstida krisberedskapen i en fas nar for-
magan byggs upp for att hantera de sarskilda forhallanden som rader under hojd
beredskap och krig, ar att det tvingar olika aktorer att rikta sina insatser mot dessa
hot. Risken skulle annars kunna vara att planeringsarbetet fortsatt 4gnar sig at de
fredstida kriser som det finns en vana att arbeta med. Det innebar dock inte sjélv-
klart att sadan sarskillnad mellan civilt forsvar och krisberedskap ar att foredra nar
arbetet med civilt forsvar har fatt en mer naturlig roll i olika verksamheter.

Oavsett inriktning kan man rakna med att ateruppbyggnaden av det civila forsvaret
kommer att ta tid vilket inte minst erfarenheterna av uppbyggnaden av den freds-
tida krisberedskapen har visat. Aven om uppbyggnaden av krisberedskapen har
pagatt i ett och ett halvt decennium &r denna pa intet sétt fardigutvecklad.
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Bilaga — historik och internationell
utblick

I denna bilaga presenteras en 6vergripande historisk utblick kring civilt forsvar i
Sverige, ett urval dvergripande samhéllsutvecklingar som skett de senaste tva
decennierna samt en kort utblick mot tre lander som pa senare tid har genomfort
viss utveckling av konceptet civilt forsvar.

Civilt forsvar — en kort historik

| det féljande beskrivs utvecklingen av det civila forsvaret sedan andra varldskriget
for att battre forsta vad systemet innebar tidigare. Mycket av regelverk och orga-
nisation rorde den del av det civila forsvaret som gar under beteckningen civilfor-
svar, jfr definitionerna i kapitel 3, men andra delar av det som idag rédknas som det
civila forsvaret har existerat parallellt.

Distinktionen mellan begreppen vaxte enligt Veibadck m.fl.(2017) fram under
1980-talet da det civila forsvaret inkluderade civilforsvar, ekonomiskt forsvar,
psykologiskt férsvar och oévrigt totalférsvar. | det senare ingick halso- och sjuk-
vard, polisvasende och telekommunikationer. Civilforsvaret handlade om befolk-
ningsskydd medan det ekonomiska forsvaret i huvudsak innebar forsérjningshe-
redskap. | det foljande bibehalls distinktionen mellan begreppen i storsta mojliga
grad.

Inom omradet ekonomiskt forsvar upprattades rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap 1928 som sedan organisatoriskt féljdes av riksnamnden for civil
forsvarsheredskap 1947 som senare blev dverstyrelsen for ekonomiskt forsvar. 84
Dessa organisationer foljdes senare i tur och ordning i Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB), Krisberedskapsmyndigheten (KBM) och nu senast i MSB. Det
ekonomiska forsvaret syftade att sékerstélla tillgang pa, och produktionskapacitet
av, strategiska resurser bl. a. genom att bygga upp beredskapslager.18°

Psykologiskt forsvar utvecklades ursprungligen som ett svenskt asymmetriskt
forsvar mot psykologisk krigféring — propaganda — under det kalla kriget. For-
magan skulle i forsta hand anvandas i handelse av krig. Efter det andra varldskriget
var begreppet “psykologisk krigforing” ett modernt och for stormakterna mer
acceptabelt begrepp én propaganda och dértill associerad verksamhet. ’Psykolo-
giskt forsvar” var helt enkelt ett svenskt svar pa denna nya typ av krigforing.1%6

Mellan 1953 och 2008 utgjorde det psykologiska forsvaret en egen verksamhet
och senare dven en egen myndighet innan uppgifterna omhéndertogs av den nya

184 Kaiser (2001).
185 Veibick m.fl. (2017).
185 Se Tubin (2003).
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Myndigheten for Samhallsskydd och Beredskap 2009.'8" Fastan informations-
operationer, sa kallad hybridkrigféring och grazonskonflikter gett begreppet
”psykologiskt forsvar” en rendssans har det inte anvénts i uppgiftstallningen till
MSB.18 Men det psykologiska forsvarets karaktar och uppgifter har forandrats
genom aren.

Civilforsvaret borjade i sin tur utvecklades under 1930-talet och fokus kring fragan
okade i samband med andra varldskrigets utbrott. Sattet att fora krig pa hade
utvecklats i riktning mot ett "totalt” krig sa att kriget i allt stdrre del paverkade den
civila befolkningen. Inte minst innebar det moderna stridsflyget nya utmaningar.
Civilforsvaret utvecklades darfor till stor del ifran ett luftskyddsperspektiv.

Det totala kriget innebar en utveckling av ett totalforsvar som innefattade bade det
civila och militara forsvaret. Utgangspunkten var blixtkriget som motiverade att
avstandet mellan fredstida och krigstida organisation skulle minimeras.

Civilférsvarsutredningen 1943 (SOU 1944:5) grundlade organisationsprincipen
att halla isér det civila och militara forsvaret'® och en civilforsvarsorganisation
grundades i och med civilforsvarslagen 1944'% genom sammanslagning av
luftskyddet och ett antal andra verksamheter. Bland de civilférsvarsatgarder som
omnamns i 1944 ars lagstiftning ingick utrymning och inkvartering, bortflyttnings-
forbud och bortflyttningstillstand, hemskydd, verkskydd, skyddsrum, undanforsel
och forstoring samt allmanna pabud

Civilforsvarets centrala ledning utévades av en central myndighet, civilférsvars-
styrelsen.’®* Civilforsvarsstyrelsens mandat begransades dock delvis av att
myndigheter inte kunde understéllas andra myndigheter (Kaiser, 2001). L&nssty-
relsen fungerade som en regional mellaninstans. Pa kommunal niva fanns kommu-
nala civilférsvarsndmnder som skulle se till att det fanns materiella och ekono-
miska betingelser for det allmanna civilforsvaret.

Genom forsvarsbeslutet 1948 fastslogs slutligen att det civila forsvaret skulle vara
en statlig verksamhet och en permanent del av Totalforsvaret (Kaiser, 2001).1951

187 Det psykologiska forsvaret borjade med den statliga offentliga utredningen om det psykologiska
forsvaret, ”den Mossbergska utredningen”, publicerades 1953. Aret dirpa startade
Beredskapsnamnden for psykologiska forsvar som 1985 tillsammans med Totalférsvarets
upplysningsnamnd blev Styrelsen for psykologiskt forsvar, SPF. Se Tubin (2003),
https://www.msh.se/Upload/Produkter_tjanster/Publikationer/SPF/Forfaras%20ej.pdf.

188 https://www.msb.se/psykologisktforsvar.

18 Civilistprincipen enligt Kaisers terminologi (Kaiser, 2001).

190 | agen inneh6ll bl.a. foreskrifter om planlaggning och ledning av civilférsvarsverksamheten,
anordnande av skyddsrum, utrymning och inkvartering samt verkskydd. Lagen reglerade dven
civilforsvarsplikten. (Kélla: Nationalencyklopedin). Lagen andrades 1960 for att sedan upphévas.
1995.

191 Civilforsvarsstyrelsen existerade sedan till 1986 dé det slogs samman med Statens brandndmnd
och bildade Statens raddningsverk (Kéalla: Nationalencyklopedin).
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tillkom civilomradet och civilbefalhavarinrattningen som utgjorde en hogre reg-
ional niva som matchade forsvarets regionala indelning. Civilbeféalhavaren mot-
svarade militarbefalhavaren och var en av landshévdingarna i de 1an som bildade
ett civilomrade, vilka i stort 6verensstamde med militaromradena. I civilbefalha-
varens uppgifter ingick ett brett ansvar inom civilt forsvar inklusive befolknings-
skydd och raddningstjanst, halso- och sjukvard, psykologiskt forsvar, ordning och
sékerhet, forsorjning och transporter och végar (se t.ex. SFS 1988:1121).

Inférandet av civilbefalhavare och civilomraden utgick fran tva behov, dels ett be-
hov av planering inom storre omraden an lanen, dels behovet av civil-militar sam-
ordning. Civilbefalhavarens ansvar var att verka for planlaggning och i krig sam-
ordna de civila forsvarsatgarderna och understddja det militara forsvaret. Civilbe-
falhavarinstitutionen fran 1951 avvecklades ar 2000.

Det civila forsvaret utreddes vidare under 1950-talet och resulterade for civilfor-
svarets del i civilforsvarslagen fran 1960 (1960:74) dar civilforsvarets uppgift
preciserades som verksamhet som avser skydda liv och egendom vid anfall mot
riket och som inte avilar krigsmakten eller annan likartad verksamhet. Detta fokus
pa civilforsvaret som en organisation for krig bestod enligt Kaiser (2001) till 1980-
talet da en ambition att den dven skulle kunna hantera fredstida kriser ledde till en
omorganisation. Fokus i lagstiftningen I13g enligt Kaiser pa skadeavhjalpning sna-
rare an skadeforebyggande. Salunda lag t.ex. inrattande av allminna skyddsrum
och kommunal beredskapsplanering utanfor det som organisatoriskt rdknades som
civilférsvar.

Civilforsvaret som organisation avgransades fran ordinarie samhéallsverksamhet.
Fokus blev pa akuta raddningsinsatser och skadeavhjalpande atgarder med syfte
att radda liv och egendom medan ansvaret for att verksamheter skulle fortga eller
aterupptas skulle ligga pa andra samhallsorgan.'®> Tanken pa en ansvarsprincip
véxte fram under 1950-talet'®® och den avgransning som gjordes av civilforsvaret
var en naturlig féljd av denna princip.

Under 1960-talet gick fokus i arbetet med civilt forsvar fran karnvapenhot till att
framst forhalla sig till konventionella vapen med inslag av kemisk och biologisk
krigforing.1®* 1960-talet kdnnetecknades organisatoriskt av bade decentralisering
och centralisering. A ena sidan stirktes kommunernas sjalvstandighet & andra
sidan efterstravades samordning pa central niva. Pa central niva inrattades 1962

192 \eiback m.fl. (2017).
193 Kaiser (2001).
194 Veiback m.fl. (2017).
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Forsvarsradet, totalforsvarets chefsnamnd®®® och 6verstyrelsen for ekonomiskt for-
svarl% for att stodja denna centrala samordning.

I och med lagen om kommunal beredskap 1964 avskildes kommunens beredskaps-
ansvar organisatoriskt fran det statligt organiserade civilférsvaret. Kommunerna
alades ett huvudansvar under civil forsvarsberedskap samt att under fred planera
for krig. De uppgifter inom den civila delen av totalférsvaret som kommunen hade
ansvar dven under fredstid skulle l16sas av respektive namnd medan uppgifter som
foll utanfor skulle hanteras av sarskilt tillsatt beredskapsndmnd. Kommunerna var
enligt civilforsvarslagen fran 1960 tvungna att inratta en civilférsvarsnamnd med
Overgripande ansvar och ledningsfunktion.

I borjan av 1970-talet slutade man att se atomvapenattacker som det scenario som
skulle planeras for och i stéllet ansags forsvar mot konventionella vapen vara det
som var mest relevant!®’. Det andrade synen pa hur skyddet av befolkningen skulle
se ut. Den gick fran fokus pa utrymning under 1960-talet till fokus pa skyddsrum
(Kaiser, 2001).

Under 1970-talet formulerades manga av de principer som lag till grund fér 1980-
talets fordndring bland annat:

o Civilforsvaret borjade i allt storre grad ses som en verksamhet snarare &n
en organisation (Kaiser, 2001) d4ven om ténkeséttet slog igenom forst pa
1980-talet.

e R&ddningstjansten i krig blev en del av den allménna réddningstjansten
som var en del av det kommunala brandforsvaret.

Under 1980-talet blev det &nnu tydligare att civilforsvaret i stort var en kommunal
verksamhet. | totalforsvarsbeslutet 1982 betonades att (SOU 1983:68):

e kommunerna skulle ta 6ver ansvaret fér ledningen av civilforsvarsverk-
samheten pa lokal niva i krig, och det planlaggningsansvar i fred som
h&nger samman harmed.

o Lokala skyddsplaner skulle upprattas i samtliga kommuner.
e En hemskyddsorganisation skulle byggas upp under 1980-talet.

Trots det betonades i samma beslut att huvudansvaret for civilforsvaret fortfarande
lag pa staten men att staten uppdrar till kommunerna att genomfora det mot
ekonomisk erséttning.

195 Totalforsvarets chefsnamnd bestod av ett stort antal myndighetschefer och hade bland annat som
uppgift att verka for att totalforsvarets krav beaktades i samhallsplanering och generellt se till att
samordning av atgarder och 6vningar sker (SFS 1985:477).

19 Gverstyrelsen var central myndighet for forsérjningsfragor.

197 Sverige besl6t att inte ha atomvapen 1968 da icke-spridningsavtalet ratificerades.
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Under 1980-talet radde en ekonomisk kris for forsvaret med en minskning av
antalet forband. Under artiondet var hotbilden som lyftes avgransade strategiska
overfall mot samhallsviktiga funktioner och 6verraskande operationer langt inne i
landet vilket stallde krav pa territoriellt forsvar, flexibel ledningsférmaga och sam-
verkan mellan civil och militar ledning.

1986 reformerades organiseringen av den civila delen av totalférsvaret (Prop
1984/85:160, 1984/85:161, Prop. 1986/87:95). Fram till 1986 indelades den civila
delen av totalforsvaret i Civilforsvar, Psykologiskt forsvar, Ekonomiskt forsvar
samt dvrigt totalforsvar. Verksamheten kom darefter pa central niva att i stallet
delas in i ett 20-tal funktioner'®® med var sin funktionsansvarig myndighet.

Samtidig ersattes dverstyrelsen for ekonomiskt forsvar, som ndmnts ovan, av dver-
styrelsen for civil beredskap som gavs samordningsansvar for beredskapsforbere-
delser som forsorjning och beredskapslagring inom hela det civila forsvaret. OCB
fick ocksa ett sarskilt ansvar for funktionen civil ledning och samordning.

Statens raddningsverk ersatte a sin sida Civilforsvarsstyrelsen och Statens brand-
ndmnd och blev central myndighet fér befolkningsskydd och raddningstjénst i fred
och krig.

Under 1990-talet breddades totalforsvarets uppgifter genom att bade inkludera
dess resurser for internationella fredsframjande och humanitéra insatser som for
att forebygga och hantera fredstida kriser.

1995 tradde en ny lag om civilt férsvar ikraft som reglerade kommunernas och
landstingens uppgifter inom det civila forsvaret och hur dessa skulle genomforas.
Lagen omfattade dven bestdmmelser om hemskydd, verksskydd och befolknings-
skydd,

I och med forsvarsbeslutet 1995/96 flyttades civilforsvarsuppgifterna i princip helt
till kommuner och lansstyrelsen (aven om civilbefalhavaren fanns kvar till ar
2000) samtidigt som oOvrigt civilt forsvar organiserades enligt ansvarsprincipen.
De statliga beredskapslagren avvecklades. Samtidigt infoérdes en gemensam
lagstiftning och planeringsprocess for kriser i fred och krig.%°

Styrande for krisberedskapen (och darmed ocksa for det civila forsvaret) blev
enligt Odlund (2011): 1) Den breddade hotbilden: Krisberedskapen skulle omfatta

198 Civil ledning och samordning, Civilforsvar, Halso- och sjukvard m.m., Psykologiskt forvar,
ordning och sakerhet m.m., Domstolsvasende m.m., Kriminalvérd, Transporter,
Livsmedelsforsorjning m.m., Energiforsérjning, Ovrig varuférsorjning, Utrikeshandel,
Prisreglering, Arbetskraft, Socialforsakring m.m., Ovriga forsakringar, betalningsvisende m.m.,
Skatte- och uppbdrdsvésende, Landskapsinformation, Postbefordran, Telekommunikationer,
Skolvasende, Kyrklig verksamhet (Prop. 1985/86:160).

199 Bdlund (2011).
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hela hotskalan fran fredstida kriser till krig.2%® 2) Ansvarsprincipen: Det fredstida
verksamhetsansvaret som normalt aligger en aktor ligger fast d&ven under kriser
och i krig.?* 3) Underifranperspektiv pa hot och risker: krishanteringsformagan
byggs upp fran lokal niva via regional niva till nationell niva.

2000-talet har karaktériserats av ett flertal lagstiftningsmassiga och organisato-
riska forandringar som speglat ett kraftigt okat fokus pa fredstida krisberedskap
samtidigt som risken for krig i ndromradet har bedémts ha varit Iag vilket paverkat
bade Forsvarsmakten och civilt forsvar. Planeringen for hojd beredskap och krig
har i princip legat ner fram tills de senaste arens aterstart av planeringen for ett
civilt forsvar. Detta ar den organisatoriska och innehallsmassiga utgangspunkten
som denna rapport tar sitt avstamp i och som beskrivs mer i kapitel 4 och 5.

Ett forandrat samhalle férandrar
forutsattningarna for civilt forsvar

De senaste decennierna har samhallet genomgatt en utveckling som pa olika satt
paverkar forutsattningarna for det civila forsvaret. Dels har flera tidigare trender
forstarks samtidigt som utvecklingen inom t.ex. forsvarsomradet har tagit en helt
ny riktning.

Trenden i riktning mot 6kad globalisering, specialisering och koncentration av
naringslivet har fortsatt och forstarkts ytterligare. Detta innebar att manga produk-
ter dverhuvudtaget inte produceras i Sverige och de som produceras ar beroende
av importerade insatsvaror. Detta far konsekvenser for Sverige att klara sin
forsorjning under t.ex. en situation med avsparrning. Agandet har ocksa internat-
ionaliserats samtidigt som infrastrukturen i allt stérre grad har gatt fran offentlig
till privat 4go. Flera foretag har ocksa outsourcat olika funktioner har lett till okat
beroende mellan foretag.

Produktionen av ett stort antal produkter gynnas av skalférdelar vilket leder till att
produktionen sker i allt farre men stdrre anldggningar. Koncentrationen innebar att
sarbarheten for ett bortfall av en anlaggning blir storre. Stravan att effektivisera
produktion leder ocksa till mindre redundans i systemen och en begransning av
lagerhdllningen. | stéllet stravas mot alltmer just-in-time produktion. Alla dessa
faktorer okar samhallets sérbarhet for bortfall av olika tekniska delsystem eller
storningar av logistiska floden.

De tekniska delsystemen blir alltmer digitaliserade och automatiserade men vél sa
viktigt ur ett sarbarhetsperspektiv ar att de kopplas till 6ppna centrala natverk dar

200 K aiser (2001) noterade ocksa att den breddade hotbilden delvis suddade ut granserna mellan civilt och
militért.
201 Som noterats tidigare ar det inte en ny princip.
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det finns 6kade forutsattningar for it-angrepp. Genom intrang i, eller 6verbelast-
ningsattacker pa dessa centrala system kan ett stort antal delsystem paverkas med
potentiellt stora samhéllseffekter nar olika verksamheter paverkas (t.ex. eldistri-
bution, geografiska tjanster, betalsystem etc.). Detta kan i sin tur paverka majlig-
heterna till handel, transporter, sjukvard och annan samhéllsviktig verksamhet.

Idag sker mycket stor del av informationséverforingen digitalt och via sociala me-
dier. Det gor att det idag finns avsevart fler kallor till information (och desinform-
ation) &n tidigare vilket kan gora att lagesbilden hos olika aktorer och inte minst
individer & mer heterogen. Det finns idag inte pa samma sétt en eller nagra kallor
som man kan forlita sig pa att storre delen av befolkning féljer. Hastigheten med
vilken information och desinformation kan spridas har 6kat och det kan ocksa vara
svarare att tydligt identifiera vem som ar kalla.

Dessa faktorer skapar tillsammans nya utmaningar for det psykologiska forsvaret
och stéller nya krav pa informationsflddet till medborgarna. Da dessa inte mater
samma information kan deras bild av verkligheten variera, gruppen blir mer
heterogen.

Den hotbild som finns idag ser annorlunda ut &n under det kalla kriget. Gransen
mellan krig och fred sags vara utsuddad vilket bland annat kan géra att det &r sva-
rare att veta nar de regler som ligger till grund for civilt forsvar ska kunna igang-
sdttas.?2 Argumenten for att hotbilderna har andrats bygger bland annat pa karak-
taren av konflikten i Ukraina och de cyberattacker som har kopplats till frimmande
makt. Det 6kade informationsflodet i den digitala eran har dkat forutsattningarna
for desinformation, se ovan. Om denna otydlighet i gransdragning verkligen &r en
reell férandring eller om denna gransdragning mellan krig och fred &ven tidigare
var otydlig (det s& kallade skymningslaget) ar inte sjalvklar.

Den urbanisering som skett under de senaste seklen har fortsatt aven efter 1990.
Med fler personer som bor i staderna ar det fler manniskor som kan bli utsatta for
attacker mot folktata mal. En annan foljd av detta ar att det ar farre manniskor som
arbetar i areella naringar vilket kan gora produktionen mer sarbar. Avstandet
mellan livsmedelskonsumenter och producenter har okat.

Parallellt med urbaniseringen har den internationella migrationen ¢kat dar andelen
av invanarna som ar fodda utanfor Sverige har okat. Detta har lett till en mindre
homogent samhalle med mer varierande erfarenheter.

De organisatoriska forandringar som har skett inom férsvaret har flera olika effek-
ter. Idag har endast en begransad andel av befolkningen praktisk erfarenhet av mi-
litart och civilt vilket kan paverka forstaelsen och acceptansen for de hotbilder som
malas upp infor planeringen av det civila forsvaret.

202 3e t ex argumentering i Totalforsvarsstiftelsen (2016).
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Forsvarsmakten har krympt avsevart sedan det kalla krigets dagar. Det galler saval
krigsorganisation som fredsorganisation Detta har minst fyra effekter for det civila
forsvaret:

e En mindre organisation kan i mindre grad bista det civila samhéllet inklu-
sive det civila forsvaret.

e Tvartom &r det sa att det Forsvarsmakten genom sin krympande organi-
sation kan forvantas vara alltmer beroende av det civila forsvaret.

e Det finns mindre personal i dagens personal som behéver stod.2%

e Den krympta Forsvarsmakten forvantas kunna motsta ett anfall under kor-
tare tid en storre forsvarsmakt.

Civilt forsvar i nagra grannlander

| detta avsnitt presenteras nagra korta exempel kring hur civilt forsvar hanteras i
ett urval grannlander. Syftet ar inte att ge nagon heltackande bild utan snarare fun-
gera som ytterligare inspiration kring en diskussion vad civilt forsvar kan vara
idag. Avsnittet borjar med en sammanfattning av den strategi for civilt forsvar som
presenterades i augusti.

Tysklands strategi for civilt forsvar

Inrikesministeriet i Tyskland presenterade i augusti ett koncept for civilt forsvar204
som ger en bild av vad som laggs in i begreppet och som beskriver ansvarsforhal-
landen for olika aktorer. Tyskland har i sin roll som férbundsstat en beslutsstruktur
som skiljer sig at fran den svenska genom att vissa omraden ar ett gemensamt for-
bundsansvar medan andra delar ar delegerade till delstaterna.

Det senaste resursdvergripande konceptet kring civilt forsvar togs fram 1995 och
var da praglat av avspanningen efter det kalla kriget. Stora delar av de férbunds-
gemensamma strukturerna for civilt forsvar brots da ner och ersattes av ett medut-
nyttjande av de katastrofskyddsresurser som fanns hos landerna. Fokus flyttades,
liksom i Sverige, fran civilt forsvar till krisberedskap. Inrikesministeriet noterar
dock nu att omvarldsforhallandena har forandrats under de senaste 10 aren, vilket
gor att det krévs en uppdatering av de konceptionella grunderna och genomféran-
det av planering.

203 e t ex Norén (2016).
204 Bundesministerium des Innern. (2016).
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Det civila forsvaret i Tyskland har enligt inrikesministeriet uppgiften att planera,
forbereda och genomfdra alla civila atgarder som kréavs for att skapa och uppratt-
hélla forsvarsformagan inklusive forsorjning och skydd av befolkningen. Har
ingar:

e Att upprétthalla stats- och regeringsfunktionerna,

e Att skydda befolkningen fran hotande faror under krigsférhallanden,?%

e Att ombesorja nddvandiga varor och tjanster till befolkning, stats- och
regeringsorgan, civilférsvar och rdddningstjanst samt de vapnade strids-
krafterna,

e Att stodja stridskrafternas forsvarsformaga och operationsfrihet.
De hot som konceptet relaterar till och som omnamns sérskilt i rapporten &r:

¢ Insats av konventionella vapen

e Insatser av CBRN amnen

e Insats av massforstorelsevapen

e Cyberanfall

e Bortfall och stérning av den kritiska infrastrukturen

Hybridkrigforing omnamns ocksa som ett omrade som ocksa ar vard sarskild upp-
marksamhet. | detta sammanhang relaterar man till den strategi for att bekdmpa
hybridhot som NATO:s utrikesministrar presenterade i december 2015. NATO-
radet beslutade i sin tur om en dartill horande genomférandeplan i februari 2016.

En annan del av det civila forsvaret som lyfts fram sérskilt &r frivilligorganisation-
erna som anses ha en central roll i civilférsvar och katastrofskydd. | rapporten no-
teras att det inte ska uteslutas att den demografiska utvecklingen kan innebdra att
en tillbakagang for dessa organisationers formaga Som en foljd av detta anser mi-
nisteriet att det finns skél att skapa grunder for att avlasta frivilligorganisationerna
genom att starka egenansvaret och formagan att skydda sig sjalv i befolkningen
som helhet.

De gemensamma principerna for det civila forsvaret utgar fran strategiska skydds-
mal och dar gap-analys kommer att ligga till grund for vidareutvecklingen. Plane-
ring och forberedelse for civilt forsvar ska i Tyskland, precis som i Sverige, i
storsta mojliga grad bygga pa planering och forberedelser for fredsmassig krishan-
tering.

205 p3 tyska Verteidigungsfall.
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I rapporten behandlas senare de fyra omradena uppratthallande av stats- och rege-
ringsfunktioner, civilskydd?%, forsérjning och stod till stridskrafterna.

For att de statliga organen ska vara funktionsdugliga betonas ndmns fem strate-
giska skyddsmal namligen i) att sékerstalla den organisatoriska handlingsfor-
magan, ii) den personella handlingsférmagan, iii) att garantera férmagan till kom-
munikation, iv) att sékerstélla den tekniska funktionen, v) garantera personalens
sékerhet.

Vad galler civilskyddet bygger detta pa befolkningens férmaga att skydda sig sjélv
och hjélpa varandra tills kvalificerad, oftast statligt organiserad hjalp intrader. Det
federala systemet stoder sig i sin tur pa frivillig organisationers forméaga och pa
forbundslandernas potential. I inrikesministeriets rapport lyfts foljande férmagor
som ska sta till forfogande:

e Egenskydd

e Varning

e Bebyggelseskydd?’

e Brandskydd

e Evakuering och fordelning
e Omsorg

e Halso- och sjukvard

e CBRN-skydd

e Teknisk hjalp (bargning och réddning, nédférsorjning, nddreparation, led-
ningsstod)

e Objektskydd (livs- och forsvarsviktiga anlaggningar)
e Kulturskydd

Nar det galler forsorjningsdelen lyfts tre grundomraden upp som centrala livsbe-
tingelser:

e Dricksvatten
e Ndring

e Medicinsk forsérjning

206 p3 tyska “Civilschutz”.
207 Fokus ar pé starkare material etc. medan fardigstallande av offentliga skyddsrum overallt inte ses
som realiserbart.
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For dricksvatten konkretiseras kraven pa forsorjning i kvantiteter t.ex 15 liter per
person och dag, 75 liter per sjukhusplats, 150 liter per intensivvardsbadd samt slut-
ligen 40 liter per boskapsenhet och dag. Motsvarande gors inte for ndring men en
rekommendation &r att egenskyddet ska innebéra att egenforsorjning i tio dagar
ska vara mojlig, en faktor som blev flitigt refererad i samband med att strategin
presenterades.

I tillagg noteras i strategin foljande omraden som sarskilt intressanta:
e  Post- och telekommunikation
e Datalagring och bearbetning
e Kontanthantering
e Avfallshantering
e Avloppshantering
Som ytterligare sarskilda tvaromraden av betydelse omnamns:
e Energi
e Mobilitet
e Framstallande av varor fran naringslivet
e Arbetskraft

Slutligen anges for samhallets stod till stridskrafterna noteras foljande 7 omraden
nédmligen:

e Kommunikation

e Information/varning
e  Sjukvard

e Energiforsorjning

e Livsmedel

e Transport

e Post

Vad géller det vidare arbete dr det en process dér standiga avvagningar mellan
formaga och malsattningar. Processen baserar sig pa kontinuerliga riskanalyser
beledsagade av realistiska scenarier,
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Norge

Civilt forsvar en central del i totalforsvarstanken som dock har prioriterats mindre
efter det kalla kriget. 2015 presenterade Jusititie- och beredskapsdepartementet

tillsammans forsvarsdepartementet en aktuell beskrivning av totalforsvaret idag.
208

Under perioden 1990-2012 genomgick det norska beredskapssystemet, liksom i
Sverige, stora forandringar. Bland annat forskéts fokus fran krigssituationer till
fokus pa risker och sarbarheter i allmanhet i samhallet. Dessutom avvecklades pla-
ner och ett stort antal forsorjningslager. Fokus pa det civila samhallets stod till
forsvaret minskade ocksa, statliga verksamheter delprivatiserades och forsvars-
maktens storlek reducerades (DSB, 2016, s 29). Systemet har &ndrats under peri-
oden och det har tydliggjorts att resurser som finns tillgangliga for krig dven ska
kunna anvéndas for fredstida liknande situationer. Till skillnad fran tidigare finns
ett krav att beredskapslagstiftningen ska ha trétt i kraft for att det dmsesidiga sto-
den mellan Forsvarsmakten och det civila samhéllet ska anses vara inom totalfor-
svarsramen.

En begreppsmassig diskussion férs om anvandningen av begreppet krig dar total-
forsvarsrapporten i hogre grad valjer att anvanda sig av begreppet vapnad konflikt
dven om man noterar att regelverket baseras pa begreppet krig.

Den typ av kriser som civilt forsvar handlar om beskriver de norska departementen
i sin rapport (s 18-19) under rubriken sakerhetspolitiska kriser for vilka oférutség-
barhet ségs vara ett sarskilt karaktarsdrag. Det noteras att det inte kan uteslutas att
Norge i framtiden kan utséttas for politisk press med hot om militart maktbruk och
i forlangningen ett vapnat angrepp. Aven cyberhot och terrorattacker kan utmana
statens sakerhet. Kriser kan ligga i grazonen mellan konflikt och fred och ha en
militar och internationell dimension. Krisen kan skapa en vasentlig fruktan i sam-
héllet och hota myndigheternas forutsattningar att ta tillvarata landets intressen. |
rapporten bedémer ministerierna att en sadan situation kan tvinga fram att vissa
funktioner flyttas till den centrala nivan dven om den lokala nivan fortfarande blir
viktig for I6pande krishantering.

Nagra aspekter kring organisering av civilt forsvar som lyfts fram ar behovet av
civil-militara 6vningar och objektssakring. | rapporten &gnas ett stort utrymme at
forsorjningssékerhet dér det noteras att beredskapslagstiftningen kan spela en roll
under en langvarig sakerhetspolitisk kris for att sakra stod till forsvaret. | rapporten
presenteras fyra huvudprinciper for logistiken:

e Logistikplaneringen ska se landet som en helhet,

e Detaljplanering ska minimeras,

208 Forsvarsdepartementet og Justis- og beredskapsdepartementet (2015).
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e Systemet for stod till forsvaret ska i storsta mojliga man bygga pa foreta-
gens och branschernas existerande organisering,

e Leveransavtal for Forsvaret for krig ska i storsta mojliga man bygga sam-
ordnas med fredstida leveranser.

Det finns i Norge ett stort antal beredskapslagar. De viktigaste &r enligt rapporten
om totalforsvar:

e Beredskapsloven

e Nearingsheredskaploven

e Rekvisisjonsloven

e Vernepliktsloven

e Lov om beredskapslagring av petroleumprodukt
e Drivstoffanleggloven

e  Skipsrekvisisjonsloven

e Helseberedskapsloven

e Sivilbeskyttelseloven

| totalférsvarsrapporten ndmns specialisering, centralisering och beroende av IT
som viktiga faktorer som har okat dver tiden vilket paverkar sarbarheten. Samtidigt
finns det forvantningar att samhallet ska fungera i det ndrmaste normalt &ven under
en kris. 20°

Inom civilférsvarsomradet (d.v.s. inte civilt forsvar i bredare bemérkelse) manife-
steras dven utvecklingsbehov i en konceptutredning som presenterades av Direk-
toratet for samfunnssikkerhet och beredskap (DSB) 2016.2*° Uppdateringen moti-
veras av nya utmaningar som uppkommit under de senaste aren bade som foljd av
vaderhandelser men dven sadana som beror av den sikerhetspolitiska utvecklingen
t.ex. i form av migration.

I utredningen noteras att resurserna for forstarkning, samverkan och internationell
bistand er relevanta och efterfragade men att skyddsatgarderna uppfattas som inte
moderniserade.

Omfattningen av 6vningsverksamheten ar enligt DSB alltfér begrénsad, enhetliga
planer for utbildning och kompetensutveckling saknas, befalsresurser saknas, re-
kryteringsmodellen &r ineffektiv och materialen &r till stor del foraldrad. Budget-
situationen anses inte heller bérkraftig. Den generella hot- och riskbilden préglas

209 Forsvarsdepartementet og Justis- og beredskapsdepartementet (2015).
210 DSB (2016).
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av stora forandringar och 6kade forvantningar. Klimatférandringar, 6kad migrat-
ion, teknologi och digitalisering, terror, hdlsoutmaningar och en 6kad sékerhets-
politisk spanning kommer, enligt DSB, att paverka och utmana civilférsvarets
samhéllsuppdrag. Som en viktig punkt ser en revitalisering av totalférsvarsper-
spektivet.

Ansvars- likhets, narhets- och samverkansprincipen géller i Norge for civilforsva-
rets verksamheter. 21! Tjansteplikt géller for man och kvinnor mellan 18 och 55 ar.
Varje ar genomfar 600 personer grundutbildning inom civilforsvaret. Civilforsva-
rets regionala struktur bestar av 20 civilforsvarsomraden med en civilférsvarschef
i vart och en av dem. Det norska civilforsvaret har en bemanning om 8000 personer
i fred och ytterligare 8000 i krig.

Finland?!?

I Finland anvénds begreppet "6vergripande sidkerhet” vilket r ett maltillstand dar
de hot som riktas mot den nationella suveraniteten och befolkningens levnadsmoj-
ligheter och mot andra vitala funktioner i samhallet kan hanteras. 23 Statsradet
(2012) har definierat foljande som vitala funktioner: ledning av staten, internation-
ell verksamhet, Finlands forsvarsformaga, den inre sakerheten, ekonomins och in-
frastrukturens funktionsférmaga, befolkningens utkomstskydd och handlingsfor-
maga samt mental kristalighet.

Den lagstiftning som ar mest relevant for civilt forsvar ar Beredskapslagen fran
2012 dar befogenheter som géller under undantagsforhallanden beskrivs. Undan-
tagsforhallanden ska tillimpas under allvarliga krissituationer sdsom:

e Ett mot Finland riktat vapnat angrepp eller annat sa allvarligt angrepp att
det kan jamstallas med ett vapnat angrepp och forhallandena omedelbart
efter angreppet,

e Ett mot Finland riktat avsevart hot om vépnat angrep eller om annat sa
allvarligt angrepp att det kan jamstéllas med ett vapnat angrepp, om befo-
genheter enligt denna lag maste tas i bruk omedelbart for att avvarja verk-
ningarna av hotet,

e Sddana synnerligen allvarliga handelser eller hot mot befolkningens ut-
komst eller mot grunderna for landets ndringsliv som innebér en vésentlig
risk for samhallets vitala funktioner,

211 DSB. 2012.

212 Tjll stor del baserat pad Odlund (2014), Jonsson m fl. (2016), Férsorjningsheredskapscentralen
(2015) .

213 Gdlund (2014) .
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e En synnerligen allvarlig storolycka och forhallandena omedelbart efter
olyckan samt,

e En pandemi som till sina verkningar kan jamforas med en synnerligen
allvarlig storolycka.

Beredskapslagen preciserar myndigheternas befogenheter under undantagsforhal-
landen och &r mycket omfattande och detaljerad vilket mojliggor att redan under
normala forhallanden veta vilka myndighetsbefogenheter som kan komma ifraga.

I lagen beskrivs vad som galler sektorsvis dar foljande omraden beskrivs i egna
kapitel:

e Tryggande av finansmarknaden och forsakringsverksamheten.

e Sékerstallande av produktionen och distributionen av nyttigheter samt
energiforsorjningen.

¢ Reglering av byggande och byggprodukter.
e Reglering av bostadsbestandets anvandning.
e Andringar i anslutning till social trygghet.

e Tryggande av elektroniska data- och kommunikationssystems funktions-
duglighet och tillgangen till posttjanster.

e Tryggande av transporter och reglering av flytande brénslen.
e Tryggande av social- och hélsovarden.

I lagen beskrivs ocksa skyldigheter att stodja den militara forsvarsberedskapen,
skyldigheter kopplade till befolkningsskydd och evakuering.

Forhallanden under krigstida forhallanden kan ocksa paverkas av lagen om for-
svarstillstand som pa ett relativt omfattande satt kan inverka kraftigt pa individers,
foreningars och sammanslutningars friheter genom allmanna sakerhetsatgérder
som stdder rikets forsvar samt tryggande av verksamhetsbetingelserna for det mi-
litdra och ekonomiska forsvaret.

Finland har ett relativt val utbyggt system for forsdrjningsberedskapen med en ut-
byggd organisation som bestar av Férsorjningsberedskapscentralen, Forsorjnings-
beredskapsradet samt av sektorer och pooler. Organisationen utvecklar identifie-
ringen och analysen av den helhet som bestar av nationella och globala system,
organisationsnatverk och leveranskedjor som ar viktiga Finland. Forsérjningsbe-
redskapsorganisationen utvecklar avtalspraxis som syftar till att sékerstélla konti-
nuiteten i verksamheten. Finland har ocksa fortsatt omfattande lager?'4 av olika

214 Statens sakerhetsupplagring som géller energiprodukter, spannmal, lakemedel och kritiska
industrirdvaror sdsom legeringsmetaller och kemikalier.
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resurser som livsmedel och energi. Bland annat finns fortfarande beredskapslager
for spannmal och kraven pa lager av olja ar mer omfattande an de krav som IEA
och EU staller pa landet.?*

Organisationen av forsorjningsberedskapen styrs av lagen om forsorjningsbered-
skap och de mal fér densamma som beslutas av regeringen (senaste beslut ar fran
2013).

215 Odlund, 2014; Jonsson m.fl., 2016.
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