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Forord

Virt civila férsvar utgér samhillets samlade motstandskraft vid krig och krigsfara. Civilt
forsvar behovs i krig f6r att skydda befolkningen, uppritthilla samhillsfunktioner och
forsorjningsfléden, stirka forsvarsviljan samt sdkerstilla att militdra férmagor kan komma
1anvindning och fi avsedd forsvarseffekt. I Ukraina ser vi stindigt sméirtsamma exempel
pé hur hela samhillet maste involveras f6r att méta ett vipnat angrepp déd den ryska krig-
féringen omfattar terrorangrepp pa civila samhillsfunktioner och systematiska Gvergrepp
mot civila. Det dr samtidigt en piminnelse om att krig inte 4r, och aldrig har varit, en
renodlad militdr angeldgenhet.

FOI dr hela totalforsvarets forskningsinstitut med uppdraget att stirka Sveriges sikerhet
nu och i framtiden. FOI bedriver virldsledande forskning till stdd f6r savil militirt som
civilt férsvar. Historiskt har tyngdpunkten legat pa den militira delen av totalférsvaret men
FOI dr numera dven en nationell integritetskritisk kunskapsresurs fér det civila forsvaret.

Foreliggande antologi har tagits fram inom Forskningsprogram civilt f6rsvar, som
finansieras genom anslag fran regeringen. Bredden av teman som behandlas i rapporten ger
en indikation pa hur stort forskningsomradet civilt férsvar egentligen dr. Forskningen ska
bidra till att tillgodose kunskapsbehov inom 12 beredskapssektorer, som omfattar 46 bered-
skapsmyndigheter, 21 linsstyrelser och lika manga regioner, 290 kommuner, samt tusentals
foretag och civilsamhillesorganisationer, och i férlingningen alla vi som bor i Sverige. Det
ar ingen Gverdrift att siga att kunskapsbehoven dr enorma, savil i bredd som i djup.

FOLl:s forskningsverksamheter inom civilt férsvar vixer och vi dr redo for ytterligare
tillvixt f6r att kunna nyttja FOILs unika sammantagna kompetens for att bedriva sidan
integritetskritisk forskning som annars inte hade kommit till stind. Det handlar bland annat
om att skapa fler synergier mellan samhillsvetenskaplig och teknisk-naturvetenskaplig
forskning, exempelvis kring skydd mot vapenverkan, cyber- och rymdfragor, drénare och
autonoma system samt CBRN-hot.

I en oviss framtid édr kvalificerad kunskap det férsta steget mot 6kad sikerhet och trygghet.
Vileverien tid ddr det maste ga fort och bli ritt. I en sidan tid 4r forskningsbaserade besluts-
underlag och tillimpad forskning £6r 6kad totalférsvarsférmaga viktigare dn nagonsin.

Stockholm, februari 2026

Jens Mattsson
Generaldirektor
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1. Inledning - forskning for det
civila forsvarets behov

Daniel K Jonsson, Anders Norén

Krig vinns kanske inte i férsta hand med forskning. Men den som har kunskap, sitter
sig 1 position att nd framgang. Den som saknar kunskap, riskerar att férlora redan innan
krigsfara har uppstatt. Vir styrka ligger inte i kvantitet, utan i var férméga att arbeta smart,
snabbt och effektivt, tillsammans med vara allierade. Detta forutsitter att vi idag véljer ratt
l6sningar och koncept for totalférsvaret. Diligt underbygeda beslutsunderlag som bidrar
till felaktiga vigval och felinvesteringar riskerar inte bara att hota var framtida sikerhet
utan de blir d4ven oundvikligen kostsamma.

FOI:s Forskningsprogram civilt férsvar etablerades under 2024 genom en sirskild satsning
fran regeringen. Programmet ska bidra till att tillgodose de civila aktérernas samlade
kunskapsbehov, fran central till lokal niva. Det skiljer sig fran de flesta motsvarande forsk-
ningsprogram vid FOI dd den tematiska bredden omfattar i princip hela samhillet med
dess mangfald av aktorer. Genom satsningen skapas en basplatta som bygger broar mellan
olika ansvarsomraden. Med fokus pa langsiktighet, vetenskaplighet och anvindbarhet,
bidrar programmet till en kunskapsbaserad och sammanhallen utveckling av totalférsva-
ret. Verksamheten bedrivs inom féljande tematiska omraden:

Befolkningsskydd

Forskningen kring befolkningsskydd fokuserar pa konsekvenser av den vapentekniska
utvecklingen, hantering av masskadeutfall och hur andra linder utvecklar skyddet av sin
befolkning. Lirdomar frin Ukraina dr en central del av omradet. Det pagaende kriget
demonstrerar inte bara hur civilbefolkningen drabbas av krigets verkningar, utan hur den
ocksd betraktas som maltavla 1 sig, se kapitel 6. I denna rapport kan man ocksa lisa om
dronarsvirmteknikens hot och méjligheter i skyddet av civila, i kapitel 7.

Forsorjningsberedskap och ekonomiskt forsvar

Inom omrddet férsérjningsberedskap och ekonomiskt férsvar undersoks hur totalférsvarets
uthallighet och motstandskraft kan stirkas. En god f6rs6riningsberedskap och en stabil
samhaillsckonomi dr avgérande f6r bade det civila och det militira férsvarets férmaga.
Forskningen analyserar bade hoten och hanteringen av dem, med olika tidsperspektiv och
med hinsyn till policyutvecklingen inom EU och Nato. Lis om sjofartens respektive krigs-
torsikringarnas betydelse f6r f6rsérjningsberedskapen 1 kapitlen 4 respektive 5, liksom om
begreppet ridighet inom totalférsvaret i kapitel 13.

Psykologiskt forsvar och forsvarsvilja

Inom omradet psykologiskt férsvar och férsvarsvilja studeras totalférsvarets kognitiva dimen-
sion och befolkningens motstandskraft. Exempel pa bidrag i rapporten som behandlar detta
ir bland annat konstens roll i krig, kapitel 10, samt olika perspektiv pa forsvarsvilja i kapitel 11.



Samhallets funktionalitet under hojd beredskap och krig

Under 2025 etablerades omridet samhillets funktionalitet under h6jd beredskap och krig,
som bland annat ska utveckla skyddsstrategier genom att viga samman méjligheter till
tysiskt skydd, robusthet, redundans, verksamhetsomstillning och reparationsberedskap.
Samhillsfunktionalitet 4r ett brett omrade som kan omfatta allt frin olika branschers bered-
skapstérmaga, se kapitel 3, till omhidndertagandet av manga ddda, se kapitel 9.

Civilt forsvar som sammanhangande system

Inom omradet civilt férsvar som sammanhingande system undersoks hur det civila forsvaret
bér styras, struktureras och samordnas pa ett effektivt och andamalsenligt sitt. Hir studeras
hur beredskapsaktorer arbetar utifran nuvarande styrning samt gransytor och relationer
mellan stat, marknad och civilsamhille. Se exempelvis bidragen om beredskapsbyrékrati
och handlingskraft, kapitel 2, respektive planering for frivilliga insatser, baserat pa lirdomar
fran Ukraina, 1 kapitel 8.

Civilt stod till militart forsvar och civil-militar samverkan

Ett av malen for det civila forsvaret dr att inom ramen for Natos kollektiva forsvar och
uppgifter i 6vrigt, bidra till det militira forsvarets f6rmaga. Under 2026 sjosdtts omradet
civilt stéd till militart f6rsvar och civil-militdr samverkan. Forskningen ska bland annat
fokusera pé civil-militira beroenden och beredskapshinsyn i samhallsplaneringen. Flera
av bidragen i rapporten berdr pa olika sitt detta civil-militira omrade, exempelvis om
torsorjningsberedskap, kapitlen 4 och 5, befolkningsskydd, kapitlen 6 och 7, forsvarsvilja,
kapitel 11, samt om styrning, samordning, ridighet och privat-offentliga relationer inom
totalférsvaret, kapitlen 2, 12 och 13.

Bidragen i denna antologi ir av olika karaktir. Néagra redovisar genomford eller pagaende
forskning. Andra handlar mer om att lyfta nya idéer och koncept, som kan ligga till grund
tor framtida forskning och utveckling,

FOI forskar inte 1 férsta hand o civilt forsvar, utan for det civila férsvarets behow.
Forskningen ska bidra till att hantera problem som de férmageutvecklande aktorerna stir
infér, idag och imorgon. Det finns inget som tyder pa att det anstringda sikerhetsliget dr
snabbt 6vergiende. Dirfor behévs ocksa lingsiktig forskning som férekommer aktorernas
framtida kunskapsbehov.

Daniel K Jonsson, forskningsledare och docent, dr programansvarig f6r Forskningsprogram
civilt forsvar.

Anders Norén, verksamhetsomradeschef, Civilt forsvar.



2. Styrningen av det civila
forsvaret — mot handlingskraft
eller en ineffektiv byrakrati?

Ingrid Gustafsson Nordin, Janet Vdhdmaki

Det civila forsvaret utdkas i allt snabbare takt och fran politiskt hall
betonas tempo och handlingskraft: det ar viktigt att uppbyggnaden av
det civila forsvaret inte fastnar i en langsam byrakrati. Samtidigt visar
utredningar att styrningen av det civila forsvaret riskerar att skapa en
just ineffektiv byrakrati dar planerings- och rapporteringsbordan hos
beredskapsaktorerna vaxer. Hur ska man gora sa att styrningen av det
civila forsvaret skapar handlingskraft och inte fastnar i onodig byrakrati?

Sedan 2022 har Sverige hojt ambitionen i uppbyggnaden av det civila forsvaret. Inom den
sd kallade civila ramen i regeringens totalférsvarsproposition f6r 2025—2030 tilldelades det
civila forsvaret 15 miljarder kronor for att 6ka forméiga och beredskap,’ ett belopp vilket
sedan kades till 20 miljarder i budgetpropositionen fo6r 2026.2 T det nuvarande politiska
narrativet betonas att det 4r brattom — Sveriges beredskap behdver stirkas, och det nu. I ett
pressmeddelande i januari 2025 berittar ministern for civilt férsvar, Carl Oskar Bohlin, att
regeringen har gett 53 myndigheter i uppdrag att “’sikerstilla att de har f6rméga att agera
proaktivt och handlingskraftigt 1 hanteringen av savil fredstida krissituationer som vid krig
och krigsfara”.? Det som ska byggas upp med dessa nya resurser ér ett handlingskraftigt,
proaktivt och effektivt civilt f6rsvar ddr tjdnstemin agerar och dir beslut ska fattas snabbt
och inte fastna i segdragna, administrativa system.

Samtidigt vixer kritiken mot styrningen av det civila férsvaret. Kritiken handlar om att
styrningen ér ineffektiv och otydlig, samt att den driver fram en 6kad administration och
riskerar att resultera i ett slags pappersberedskap. I en debattartikel skriver Sveriges kommuner
och regioners ordférande, Anders Henriksson, att de stora ekonomiska satsningarna pa civilt
forsvar riskerar att fastna i onodig byrakrati.* Likasi menar bide Riksrevisionen (RiR) och
Myndigheten for totalférsvarsanalys (MTTEA) 1 sina utredningar att beredskapssektorerna
hittills har dgnat onodigt mycket tid 4t rapportering, uppgiftsinhimtning och planering.®

Utifran styrningsforskningen ar den framvixande byrakratin och det faktum att beredskaps-
arbetet, dtminstone hittills, tycks stanna vid administration inte ovintad. Genom Max Webers
klassiska studier vet viatt byrakratier tenderar att bli sjdlvorstirkande och att administrativa
system girna expanderar.® Studier har ocksa visat att vid osikerhet, till exempel i form av
otydlig ansvarsférdelning och styrning, brukar tjainstemadn i organisationer fa en Gvertro
pa rationell planering och planféljande. Kompetenser och férmagor som efterfragas och
byggs upp ar planering och ytterligare administration, och inte eget omdéme eller mod,

Prop. 2024/25:34.

Prop. Fi 2025/26:1.

Regeringen, "Regeringen har gett 53 beredskapsmyndigheter i uppdrag att starka sin beredskap”.
Henriksson, "Kommunerna och regionerna kan inte trolla med knana for att l6sa beredskapen”.

MTFA, Beredskapssektorernas utveckling. Huvudrapport; RiR, Den statliga styrningen av det civila férsvarets uppbyggnad.

[< T, B U VR S

Weber, The Theory of Social and Economic Organization.



vilket krivs for att viga agera.” Risken blir d4 att organisationerna missar, eller aldrig lyckas
komma till, att bygga upp de férmdgor som krivs f6r handlingskraftigt agerande.

Det civila forsvaret bestdr av en mingd aktérer och en stor del av dem dr offentliga sisom
statliga myndigheter, kommuner och regioner. De utgér alltsa delar av den offentliga forvalt-
ningen. Ett av de viktigaste virdena i en demokratisk rittsstat dr en stabil férvaltning som
ir regelstyrd och formaliserad och dir det finns en tydlig ansvarsférdelning. Da fungerar
forvaltningen som skydd mot bade korruption och politisering, Byrakrati, alltsd planer och
andra pé férhand etablerade strukturer, dr dirfér nédvindig som en motvikt till alltf6r
snabba politiska svingningar.

All byrakrati dr alltsa inte av ondo. Det som star pa spel hir dr att hitta en styrning som
skapar balans mellan ett rittssikert och ett handlingskraftigt civilt frsvar. Det beh6vs en
forvaltning som féljer regler och planer nir det gar men som ocksa har férmaga att agera om
detinte finns svar pa hur handling ska ske i en given situation. Fragan blir da: Hur skapas en
Styrning av det civila forsvaret som bide dr rittssiker och handlingskraftig? Vad beh6vs £6r att forvalt-
ningen inte endast ska dgna sig at att formulera planer utan ocksa bygga relevanta férma-
gor? Och vilken typ av férmégor skulle férvaltningens tjinstemdn behéva ha for att kunna
agera handlingskraftigt i snabbt férdnderliga situationer, héjd beredskap och ytterst krig?

I den hir texten gbr vi en koppling mellan styrningen av civilt férsvar och styrningen
av den offentliga forvaltningen. Vi tolkar styrning brett: styrning kan vara formell genom
till exempel regleringsbrev, instruktioner eller budgetar. Styrning kan ocksa vara informell
genom att aktorer tolkar signaler, pa olika sitt gor sig styrbara eller att normer och kulturer
formar verksamheter som inte kan styras med formella styrverktyg.

Styrning och byrakrati hinger ihop. Byrakratin bygger pa vissa styrprinciper, till exempel
hierarkier och regler. Men styrning kan ocksd resultera i byrakratiska strukturer. I det féljande
presenterar vi tidigare forskning om styrning och byrakratisering av offentliga organisa-
tioner, samt hur tjinstemin vanligtvis gér nir de upplever att styrningen och byrakratin
ir kontraproduktiv. Direfter kopplar vi dessa resonemang till den kritik som har riktats
mot styrningen av det civila férsvaret. Vi analyserar framfor allt hur tva rapporter, fran
Myndigheten for totalforsvarsanalys® respektive Riksrevisionen® diskuterar styrning och
behov av férmagor i det civila férsvaret. I den sista delen presenteras fragestllningar for

fortsatt forskning p4 temat styrning av det civila forsvaret.”

Om byrakratiseringens drivkrafter

Enligt den tyske sociologen Weber, ofta kallad byrdkratins fader, 4r en idealisk férvaltning
en byrdkrati med en hierarkisk organisation byggd pé vildefinierade regler och med en
tydlig arbetsférdelning. Tjdnsteminnen ér rekryterade pa grundval av sin kompetens och
sina meriter och det finns en tydlig och forutsigbar befordringsgang dar arbetet karaktiri-
seras av saklighet och objektivitet. Tjainstemdnnens frimsta uppgift dr saledes att f6lja regler.
Ett viktigt syfte med en byrikratisk organisation ar att verksamheten ska kunna fungera
oavsett vilket politiskt styre som riader. Den permanenta strukturen gor helt enkelt orga-
nisationen stabil och férutsidgbat. Grundad som den var i planering, rationalitet och regler
ansdgs den byrikratiska organisationen ocksd vara mycket effektiv." I idealtypen ar alltsd
byrakrati och effektivitet inte motsatser utan effektivitet kommer som ett resultat av en
byrékratisk ordning,

7 Alexius och Vahamaki, Obsessive Measurement Disorder or Pragmatic Bureaucracy?
8 MTFA, Beredskapssektorernas utveckling. Huvudrapport.
9 RiR, Den statliga styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad.

10  Detta kapitel har tidigare publicerats som ett FOI Memo: Gustafsson Nordin och Vahamaki, Styrningen av det civila forsvaret
- mot handlingskraft eller en ineffektiv byrakrati? (mindre justeringar har gjorts i jamférelse med ursprungspublikationen).

n Weber, The Theory of Social and Economic Organization.



Trots att Webers byrikratimodell har utvecklats och kritiserats under arens lopp, dr mycket
av var samtida férvaltning fortfarande uppbygged pé dessa ideal. Och trots att byrakratin dr
tankt att bidra till effektivitet har orsaker till dess ineffektivitet eller sjilvforstirkande roll
diskuterats livligt i litteratur om styrning och férvaltning, Fragor som har stillts dr var-
tor viss byrakrati tycks leda till mer byrakrati snarare dn effektivitet och varfér byrakratin
konstant tycks oka.

Mer eller mindre styrning?

Opver tid har olika férvaltningspolitiska reformer pendlat mellan att 6ka respektive minska
styrningen av foérvaltningen. Byrakratin kan 6ka pa grund av savil for lite, som f6r mycket
politisk kontroll. Samspelet mellan dessa kan bidra till 6kad byrakrati."? Att byrakratin
kan 6ka pa grund av for lite politisk kontroll utgar frin en idé om att byrikratin expan-
derar om den inte halls i strama tyglar. D4 statlig férvaltning inte har tydliga incitament
att minska sina administrativa kostnader har manga styrtrender efterliknat trender fran
privata niringslivet som ansdgs vara mer effektivt organiserat. Sedan 1980-talet har det
genom olika reformer infdrts marknadsliknande incitament i styrningen av férvaltningen,
sasom konkurrens mellan olika utférare av offentliga tjdnster eller styrtekniker som resultat-
styrning och ekonomistyrning. De senare har som syfte att sikerstilla att verksamheterna
ska planeras utifran mal som man vill uppnd. Dessa mal ska sedan kontinuerligt fljas upp
med indikatorer, ekonomiska matt och utvirderingar. Uppféljningarna och mitningarna
ska visa huruvida malen blivit uppfyllda och denna information ska sedan féda ininy och
mer effektiv planering av verksamheten.

En vanlig slutsats i granskningar, uppfoljningar och utvirderingar dr att verksamheten
som granskas inte varit tillrdckligt effektiv och rekommendationerna landar da i slutsatser
om att det behdvs mer detaljerad styrning genom 6kad granskning, métning och uppfdlj-
ning for att veta var 1 verksamheten det brister. Syftet med den 6kade granskningen och
uppfoljningen dr att forbittra effektiviteten. I detta synsitt finns en grundliggande idé
om att det faktiskt dr fullt ut méjligt att inhdmta information om de flesta aspekter inom
olika typer av verksamheter och att mer precisa mitningar, uppféljningar och utvirdering
ska kunna ge svaret pa om verksamheten faktiskt dr effektiv eller ej. Nar utvirderingarna
och rapporterna kriver mer precisa férklaringar initieras ofta nya granskningar och studier
och nya granskningsorgan kan tillsittas for att granska de férra. Over tid slar pendeln
fran ett lige med for lite politisk kontroll till ett lige dér det utvecklas £6r mycket politisk
kontroll, vilket i sin tur bidrar till en 6kad byrakrati som i sin tur resulterar i reformer f6r
att minska byrakratin.

Mbonstret med att den politiska kontrollen litt blir sjilvforstirkande har lett till dis-
kussionet om att vi lever i ett administrationssamhille™ eller ett granskningssamhalle™
dir granskning leder till mer granskning som leder till mer granskning. Forskning om
offentliga organisationer har ocksa visat att anstillda anvinder en stor del av sin tid f6r
att gora sig granskningsbara.” I vissa fall finns tendenser till ett slags hyper-version av
detta, dir granskning goérs pa granskning och man borjar mata mitten och kvalitetssikra
kvalitetssikringen.’® Nir man bérjar mita métten och granska granskningen kommer till
slut styrningen langt ifran den praktiska kidrnverksamheten.

Forklaringar till den 6kade byrakratin finns ocksd i det faktum att tjinsteman i férvaltningen
idag dr satta att gbra manga och olika saker. Férvaltningen och dess tjdnstemin har krav pa

12 Hall, Varfér 6kar den offentliga byrakratin i Sverige?

13 Forsell och Ivarsson Westerberg, Administrationssamhdllet.
14 Power, The Audit Society.

15 Ek Osterberg, De granskade.

16  Tamm Hallstrom, Gustafsson Nordin och Gustavsson, "Fran rationalisering till hyper-rationalisering”.
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sig att vara styrbara i férhdllande till de folkvalda enligt var representativa demokrati, och
lyhorda for vira rittsordningar.” I forvaltningen finns ocksa stora krav pd att involvera
skilda typer av aktSrer och samordna olika processer i syfte att fatta vil underbyggda beslut.
Uppbyggandet av vilfdrdsstater 1 olika linder har ocksa lett till 6kad byrakrati — det beh6vs
personal som administrerar vilfirdssystemen och nya reformer, som kontrollerar utbetal-
ningar och som omsitter politiska beslut till genomf&rbara program. Foérvaltningen kri-
ver dirfoér en mangfald av professioner for att skota olika uppgifter, vilket gbr att antalet
experter i férvaltningen har 6kat kraftigt de senaste decennierna. I takt med att styrningen
av férvaltningen blir alltmer komplex och omfattande har dessa experter 6ver tid utvecklats
till att bli generalister snarare dn specialiserade handliggare. De dr experter pa att hantera
organisationer — jurister, controllers och managers — ndgot som i litteraturen har kallats
organisationsprofessionella eller managementbyrikrater.”® Kritik i litteraturen har forts
fram om att de professionaliserade stédfunktionerna inom informationsteknik, personal-
fragor, ekonomi och kommunikation har vixt sig starkare' och att byrikratin 6kar for att
olika organisationsprofessionella grupper expanderar och skapar nya uppgifter att hantera.2’

Vad gar det da att gbra nir byrakratin vixer eller upplevs som kontraproduktiv? Nagra
vanliga 16sningar dr att infora reformer som forenklar regelverket eller att férséka minska
antalet administratrer. Det r oklart hur vil dessa reformer de facto har lyckats minska
pé den administrativa bérdan. Inom bistindsomréidet finns forskning som visar pa hur
tjanstemin i hart byrdkratiserade milj6er faktiskt Iyckas navigera och hitta en slags jamvikt
mellan a ena sidan ett hyperbyrakratiskt tillstaind med strikt regelféljande dir en stor del av
arbetsuppgifterna handlar om att mata in data i systemen och a andra sidan undvikandet
av ett hyperpragmatiskt tillstind ddr beslut i stillet fattas ad hoc-missigt och dir riskerna
ar korruption och nepotism. Forskningen har visat att de flesta tjdnstemin ér oroliga £6r
att hamna i ndgot av dessa tva extremer och att de ddrfér utévar pragmatisk byrdkrati —
det vill siga de foljer regler rationellt nir det ir méjligt och pragmatiskt nir det behévs.?!
Tjansteminnen viljer saledes att ta ett storre ansvar for sjilva kirnuppgiften och lyckas hitta
en pragmatisk medelvig, trots ett hart byrdkratiserat system. For att agera som pragmatiska
byrikrater krivs f6rmagor som exempelvis mod, gott omddme att navigera och prioritera
bland arbetsuppgifter och regler, samt en god kommunikationsférméga.

Styrningen av det civila forsvaret

Sedan Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022 har det svenska totalférsvaret, bade
den militdra och den civila delen, vuxit kraftigt. Regeringen har beslutat om inférandet av
tolv beredskapssektorer, vars uppgift dr att samordna aktdrerna inom sektorerna, och pa de
flesta myndigheter, kommuner och regioner finns nu beredskapshandliggare som arbetar
med att planera och administrera beredskapsfragor.

I och med den stora satsningen och nya organiseringen av totalférsvaret har omradet ocksé
blivit ett eget granskningsomrade. Regering och riksdag har linge fatt kunskapsunderlag
frin Riksrevisionen, Ekonomistyrningsverket, FOI och Myndigheten £6r samhillsskydd och
beredskap (MSB, numera Myndigheten for civilt férsvar, MCF). Sedan den 1 januari 2023
finns Myndigheten for totalférsvarsanalys, MTFA, som har i uppdrag att félja upp, analy-
sera och utvirdera verksamheten inom totalfGrsvaret samt att bista regeringen med kvalifi-
cerat kunskapsunderlag. Sammantaget har ett flertal granskningsrapporter och utredningar

17 Statskontoret, Regler och riter - Hur myndigheter kan arbeta for en god forvaltningskultur.

18  Hall, Managementbyrdkrati.

19 Agevall, Jonnergard och Krantz, Frihet under ansvar eller ansvar under tillsyn?; Bornemark, Det omdtbaras rendssans;
Alvesson, Dumhetsparadoxen.

20  Evetts, "New Professionalism and New Public Management”.

21 Alexius och Vahamaki, Obsessive Measurement Disorder or Pragmatic Bureaucracy?



gjorts rérande totalférsvaret sedan 2015 och enligt Riksrevisionen har det under perioden
2015-2024 genomforts eller fortfarande pagir omkring 40 utredningar inom krisbered-
skap och civilt forsvar.?2 Under samma tidspetiod har regeringen utfirdat 6ver 600 reget-
ingsuppdrag inom omridet civilt forsvar.?® Utover dessa sirskilda uppdrag och utredningar
tar myndigheterna 1 sina ordinarie verksamheter fram mycket undetlag till regeringen och
Myndigheten for civilt férsvar. P rlig basis ska myndigheterna till exempel redovisa vilka
férmagehodjande atgirder de har vidtagit, vilka resultaten av dessa har blivit, och vad som
planeras for att stirka formagan. Vidare ska de ge en bedémning av vilken fé6rmaga myn-
digheten har. Vissa uppdrag gar in i varandra och méanga offentliga akt6rer har flertalet
parallella delvis 6verlappande rapporteringsuppdrag.®

Denna typ av dterrapportering, uppféljning, bedémning och redovisning av atgirder
ar exempel pa styrning dir konsekvensen blir att organisationerna borjar rusta sig for att
gora sig styt- och granskningsbara. Det civila férsvaret dr med andra ord ett omrade som
expanderar snabbt och som ocksa utvirderas, utreds och miits allt mer. Men vad resulterar
styrningen i?

En sammanfattande bild av de utvirderingar som har gjorts av styrningen av det civila
foérsvaret visar att myndigheter, kommuner, regioner och linsstyrelser hittills byggt upp
mycket administration. Manga beredskapsaktorer har fokuserat sitt arbete pd att forsta styt-
signaler och att rapportera till varandra, samt till att gora 6versiktliga planer om f6rméageupp-
byggnad. Samtliga utredningar pekar dock pa att aktérerna inte hittills har byggt upp tillrack-
liga faktiska f6rmagor for att de facto kunna hantera en kommande kris, h6jd beredskap eller
ytterst krig.> Riksrevisionen som har granskat styrningen och organiseringen av det civila
toérsvaret konstaterar kort och gotti sin rapport att "férmagan i totalfrsvaret dr alldeles 61
14g”.2® Rikstevisionens granskning kritiserade beredskapsaktorerna for att inte i tillricklig
hég grad ha dgnat sig 4t férmdgeuppbyggnad. Det konstaterades ocksa att det 4r otydligt
vem som ska ha ansvar f6r vad och vad respektive berérd organisation skulle ha f6r upp-
gift i hojd beredskap. Rikstrevisionen ser dock en klar fotbittring frin 2022 och framét.”

Riksrevisionen pekar i sin kritik framfér allt pa regeringens styrning och menar att
styrningen har varit pd en £6r 6vergripande niva med abstrakta politiska mal vilket inne-
burit svirigheter f6r myndigheterna att veta vad de ska astadkomma. Riksrevisionen menar
att de politiska milen for det civila férsvaret inte ger ndgon narmare inriktning f6r arbetet
och att planeringsanvisningarna inte har gett tillricklig tydlighet rérande vad myndig-
heterna ska férvintas uppna. Vidare menar Riksrevisionen att det saknas operationaliserade
nedbrutna maél som aktérer inom sektorn ska redovisa mot och att de stora kraven pa ater-
rapportering har inneburit att resurser lagts pd att férs6ka forstd malen i stillet f6r att bygga
térméga. Regeringen kritiseras ocksa for att inte i tillrdcklig utstrickning ha anvint sig av
myndighetsdialogen for att fortydliga vad som férvintas av myndigheterna. Med andra
ord kritiseras regeringen for att ha styrt for lite. Kritik riktas ddrmed mot att styrning och
uppféljning inte har genomforts pa ett effektivt sitt for att det sammantagna arbetet ska
leda till férvintade resultat.

Sammantaget menar Riksrevisionen att det saknas tydliga anvisningar om vad det civila
forsvarets mal innebir fér myndigheternas egna verksamheter. Riksrevisionen menar ocksa
att dven myndigheterna 6nskar mer och tydligare styrning, I linje med myndigheternas 6ns-
kemal rekommenderar Riksrevisionen regeringen att dtgirda otydligheter i styrningen av

22 RIR, Den statliga styrningen av det civila forsvarets uppbyggnad.

23 Ibid.

24 Ibid.

25  MTFA, Beredskapssektorernas utveckling. Huvudrapport; Forsvarsmakten och MSB, Krigets krav - En samlad bedémning
av férmdgan inom totalférsvaret; RiR, Den statliga styrningen av det civila férsvarets uppbyggnad; SOU 2024:65.

26  RiR, Den statliga styrningen av det civila férsvarets uppbyggnad, 5.

27 Ibid.
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vad som ska dstadkommas och att vara mer precisa kring vad de vill, att atgirda otydligheter
i ansvarsférdelningen och att sikerstilla lingsiktig finansiering till omradet.

MTFA get i sin granskning?® en bild av vad betedskapsmyndigheterna hittills har dgnat sig
atinom ramen for beredskapsarbetet. Enligt MTFA upplever myndigheterna den samlade
mingden rapporteringar och uppgiftsinhimtningar inom sektorn som mycket arbets- och
tidskrivande. Sektorerna har bland annat lagt mycket tid pa att ta fram ett sa kallat grund-
dokument, en tiodrig plan, drsarbetsplan, utbildnings- och évningsstrategi samt risk- och
sarbarhetsbedémningar. Sektorsmyndigheterna menar i rapporten att styrningen har varit
otydlig och att man hittills dirfér dgnat mycket tid 4t att tolka och definiera innebérden
av sektorsansvaret?” samt att samverka med varandra. Mycket tid har gitt till att identifiera
och planera gemensamma atgirder och underlag samt att rapportera till varandra, och till
MSB, regeringen och Férsvarsmakten. Enligt MTFA:s analys dr det ddrfor framfor allt
sjilva rapporteringen och planeringen i sig som har tagit tid och att det dr pa grund av detta
som myndigheterna inte hunnit med det praktiska, férmédgeskapande arbetet. MTFA ger
1sin rapport inga konkreta I6sningar och rekommendationer men de menar att det inte dr
brist pa finansiering fér arbetet som dr problemet. Att lyckas navigera i det som beskrivs
som en otydlig styrning med mycket krav pd aterrapportering tycks vara en uppgift som
tjdnstemannen och organisationerna behover hantera sjilva.

Bide problematiken och I6sningarna som presenteras av Riksrevisionen och MTFA kan
kopplas till monstret som riskerar att driva en 6kad byrikrati.*® Riksrevisionen menar att
styrningen inte dr tillricklig och att mer styrning och tydligare ansvarsférdelning bland
annat i form av nedbrutna mél och mer riktad uppféljning behévs for att 6ka effektiviteten
idet civila férsvaret. MTFA menar dock att den styrning som redan finns innebdr en stor
administrativ bérda. Relaterar vi denna utveckling till tidigare forskning om byrédkratisering
i organisationer sa finns fog for att férvinta sig att rekommendationerna om att skapa nya
strukturer fér mél och resultatstyrning riskerar att skapa ytterligare byrakratisering i form
av nya system och nya rapporteringsstrukturer hos beredskapsaktorerna. Visserligen kan
systemen hjdlpa aktorerna att atminstone pé sikt bygga faktiska férmagor men vanligtvis
behdver fokus under uppbyggnadsfasen av nya system liggas pa just systemen.’’ Dessa
system — exempelvis administrativa system fér planering, rapportering och uppféljning —
behover ocksd ofta nya typer av experter eller organisationsprofessionella,® sisom civila
forsvarsadministratérer, beredskapshandliggare eller planeringsansvariga. Detta dr roller
och anstillningar som véxer fram hos beredskapsaktorerna i varierande utstrickning, Risken
blir att de f6rmagor som framfér allt byges upp dd dr férmagor for att hantera nya system
och inte férmagor som behévs f6r handlingskraftigt agerande.

28  MTFA, Beredskapssektorernas utveckling. Huvudrapport.
29  MTFA, Beredskapssektorernas utveckling. Bilaga, 51.

30  Hall, Varfér 6krar den offentliga byrakratin i Sverige?

31 Vahamaki, Matrixing aid.

32 Hall, Managementbyrdkrati.



Att styra mot ett handlingskraftigt och rattssakert civilt
forsvar

Det civila forsvaret i Sverige dr inne i en expansiv fas — nya organisationer och fler uppgifter
tillkommer 1 snabb takt. I den hér texten har vi relaterat styrningen av det civila forsvaret
till forskningen om byrdkratisering av offentliga organisationer. Den politiska viljan dr att
satsningarna pa det civila forsvaret inte ska fastna i ineffektiv byrakrati, samtidigt som det
har kommit kritik mot att styrningen av det civila férsvaret visar tendenser till att fastna i
just administration och planering, snarare dn den efterfragade handlingskraften.

Givet att bade styrningen och expansionen av det civila forsvaret dr i en mycket formativ
fas dr det for tidigt att dra ndgra slutsatser av styrningens resultat. Vad vi har gjort i denna
text dr att analysera kritiken och 16sningarna som har kommit i tva granskningsrapporter
fran Riksrevisionen respektive MTFA och relatera dem till tidigare forskning. Att hitta en
limplig niva for utvirdering, rapportering och mitning tycks svart. Regeringen behéver
information om hur beredskapsarbetet och férmdgeuppbyggnaden gar. Samtidigt riskerar
en alltfor stor efterfragan pa sidan information, i form av aterrapportering pd regerings-
uppdrag, férmigebeddmning och olika typer av mitningar, att bromsa just den uppbyggnad
som man 6nskar.

Det torde vara en prioriterad forskningsuppgift att empiriskt studera styrningens effekter
pa det civila forsvarets férmaga och beredskap. Annu si linge finns inte sidana studier
att luta sig mot gillande styrningens effekter pa det civila férsvaret. Det bor didrfér goras
jamférande studier £6r att fa fram variation — mellan olika delar av den offentliga forvalt-
ningen sisom statliga myndigheter, regioner, och kommuner och mellan olika beredskaps-
sektorer. Den stora fragan kvarstdr alltsa att empiriskt besvara: hur skapas styrning som
bidrar till ett savil rittssikert som handlingskraftigt civilt férsvar? Hur skulle styrning fér
en pragmatisk byrikrati inom det civila férsvaret se ut? Vi foreslar fortsatta empiriska stu-
dier som undersoker balansen mellan 4 ena sidan ett rittssikert och demokratiskt, regel-
styrt och transparent civilt férsvar och 4 andra sidan ett civilt férsvar som i héjd beredskap
kan visa handlingskraft, dir den politiska styrningen varken ér f6r stark eller f6r svag. Det
behévs studier pd hur beredskapsarbetet fungerar i praktiken. For att skapa kunskap om
hur den pragmatiskt byrikratiska kompetensen hos tjansteman i férvaltningen kan utveck-
las bor det dven goras fler studier pa hur tjiinsteman faktiskt agerar i situationer de upplever
som 6verbyrakratiserade inom ramen f6r beredskapsuppbyggnad.

Vi féreslar dven empiriska studier pa byrakratiseringen som den nuvarande styrningen
riskerar att skapa. Viharidenna text pekat pd ndgra risker och tendenser baserat pa tidigare
forskning inom andra politikomriden och andra delar av samhallet men nu beh6vs empiriska
studier pa hur det faktiskt férhéller sig inom det civila férsvaret. Det behévs ocksa stu-
dier pa vad det dr f6r experter och professioner som tas in i den snabbt vixande sektorn —
vilka roller de har, vilket ansvar de far och vilken kunskap de férvintas bidra med till upp-
byggnaden av det civila férsvaret.

Ingrid Gustafsson Nordin ir disputerad 1 offentlig férvaltning och forskar om styrning, ansvar
och reglering i och mellan organisationer.

Janet Vahamaki dr disputerad i féretagsekonomi och forskar om styrning och forvaltning,
bland annat om kontrollsamhaillets implikationer samt om hur tjinstemén navigerar vid
malkonflikter.
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3. Branscher i beredskap - en
framtida modell over branschers
forutsattningar for beredskap

Ester VeibdcR, Ingemar Pettersson

Naringslivet utgor en central del av totalforsvaret genom att uppratthalla
och tillhandahalla viktiga samhallsfunktioner. Det ar darfor avgérande att
styrmedel och avtal avseende foretagens roll i totalforsvarsplaneringen
ocksa utvecklas. Det saknas i dagsldget ett verktyg for att systematiskt
analysera och jamfora branscher utifran ett beredskapsperspektiv. Just nu
pagar forskning for att utveckla en modell som tydliggor olika branschers
forutsattningar att starka forsorjningsberedskapen. Syftet med modellen
ar att stddja myndigheter att utveckla andamalsenliga styrmedel for
naringslivet i sin beredskapssektor.

Regeringen framhéller att niringslivet behover involveras mer i totalforsvarsplaneringen.!
Flera initiativ har tagits, till exempel genom statliga utredningar och en nationell
samordnare for att stirka privat-offentlig samverkan.? Ansvaret for att inkludera nirings-
liveti totalférsvarsplaneringen vilar pa flera utpekade offentliga aktérer: de sektorsansvariga
myndigheterna och de geografiskt omradesansvariga aktérerna sisom ldnsstyrelser och
kommuner.? Sedan strukturreformen for det civila forsvarets organisering tridde i kraft
4r 2022 sker utvecklingsarbetet frimst inom de tolv beredskapssektorerna,* till exempel
genom att myndigheterna arbetar med forsorjningsanalyser, inférande av det sa kallade
CER-direktivet® och utveckling av samverkansorgan.

Det finns alltsd ett politiskt engagemang for att uppritta ett system for samverkans-
former mellan niringslivet och det offentliga, till exempel genom lagstiftning eller avtal.®
Men vad ir egentligen niringslivet for slags aktor? Att svepande tala om niringslivet
som en enhetlig massa ar forstds forenklat. Alla branscher fungerar inte likadant och de
har olika forutsittningar for att bygga beredskap och hantera stérningar. Det kan kréivas
anpassade och varierande l6sningar i olika beredskapssektorer. Beredskapsarbetet kan behéva
bedtivas pd det sitt som bist passar den specifika branschen.” Projektet som diskuteras i
detta avsnitt betraktar alltsa branscher som grupper av féretag med likartade verksam-
heter. Beredskapssektorerna kan var och en sdgas utgoras av flera olika branscher. Exakt
hur branschbegreppet ska f6rstas och avgrinsas dr nagot som vi kommer att aterkomma till.

1 Prop. 2024/25:34, 124ff.

2 Dir. 2024:65. Se dven SOU 2024:64; SOU 2024:19; SOU 2019:51.

3 Sektorsansvarig myndighet ska "verka for att samverkan med naringslivet sker i den utstrackning det behovs.”
Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, 24 §.

4 Sveriges tolv beredskapssektorer inkluderar Halsa, vard och omsorg (Socialstyrelsen), Livsmedelsforsérjning och dricksvatten
(Livsmedelsverket), Ordning och sikerhet (Polismyndigheten), Raddningstjanst och skydd av civilbefolkningen (Myndigheten
for civilt forsvar), Transporter (Trafikverket), Ekonomisk sakerhet (Forsakringskassan), Elektroniska kommunikationer och post
(Post- och telestyrelsen), Energiforsérjning (Energimyndigheten), Finansiella tjanster (Finansinspektionen), Forsorjning av
grunddata (Skatteverket), Industri, byggande och handel (Tillvaxtverket) samt Utrikeshandel (Kommerskollegium).

5 MSB, "EU och arbetet med att starka motstandskraften i samhallsviktig verksamhet”.

6 SOU 2025:68, 20.

7 Ibid., 87ff,, 106; Prop. 2024/25:34, 58.
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Det ar inte sjilvklart hur sektorsansvariga myndigheter ska navigera och ga fram med forslag
som stirker forsorjningsberedskapen. Lings vigen behdver de géra avvigningar avseende
exempelvis marknadslogik, konkurrens- och beroendeférhallanden. Detta giller inte minst
Myndigheten f6r civilt forsvar, tidigare Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap,
MSB, som pd en 6vergripande niva stodjer beredskapsmyndigheterna med vigledningar
och stédmaterial for att respektive myndighet ska komma framat i arbetet inom sin sektor.
Men arbetet med beredskap gar langt bortom svenska myndigheters radighet. Utéver mark-
nadsmissiga forutsittningar och svensk lagstiftning, styrs somliga branschers verksamhet
och utveckling snarare av EU-lagstiftning, globala branschstandarder eller internationella
Overenskommelset.

Arbetet med att stirka Sveriges forsérjningsberedskap dr i gang, men att £4 styrmedel pa
plats dr svart, bland annat mot bakgrund av niringslivets komplexitet och heterogenitet. Som
exempel kan ndimnas den privat-offentliga samverkan som har upprittats inom livsmedels-
respektive dricksvattenférsorjningen. Livsmedelssektorn bestir uppskattningsvis av 85 000
foretag, vilket uppges utgora en svarighet for samverkan.® Detta it bara ett exempel bland
ménga som belyser att samarbete mellan féretag och myndigheter inte foljer ett enhetligt
moénster. Utmaningar och férutsittningar skiljer sig dt mellan beredskapssektorerna, ocksa
genom att beredskapsmyndigheterna har olika finansierings- och styrningsformer.’

Niringslivets heterogenitet leder fram till ett antal problemstéllningar som svensk bered-
skapspolitik méste forhalla sig till: Vilka férutsattningar f6r en god beredskap finns inom
olika branscher? Hur inverkar till exempel branschens sammansittning och affarsmaojlig-
heter pa beredskapen? Gar det att beskriva sadana férutsittningar genom en uppsittning
faktorer som kdnnetecknar en branschs férutsittningar f6r beredskap? Det finns en med-
vetenhet om att branscher skiljer sig at sinsemellan vad giller niringslivets struktur och
resurser. Men vad far det f6r konsekvenser f6r hur beredskapen utvecklas? Dessa med flera
fragor studeras just nu i ett pagiende projektinom Forskningsprogram civilt férsvar. I detta
kapitel presenteras nagra tankar fran det pagdende arbetet, samt de principiella avvigningar
som hittills har identifierats. Det finns alltsd dnnu ingen firdig modell att ta del av.

Mal med modellen

Det 6vergripande syftet med att ta fram en modell 6ver branscher dr att undersoka vilka férut-
sittningar som kan ha betydelse f6r en stirkt f6rsérjningsberedskap. Huvudsaklig malgrupp
tér modellen dr beredskapsmyndigheter som arbetar med att utveckla privat-offentlig sam-
verkan inom sina ansvarsomraden. Genom att peka ut branschspecifika férutsittningar och
deras forhallande till beredskap ska modellen ge ett tankestdd f6r beredskapssektorernas
myndigheter i utformandet av strategier och styrmekanismer gentemot naringslivet.

Modellen kan ocksa anvindas for att belysa likheter och skillnader mellan olika branscher
och dirigenom méjliggdra utvecklingen av férfinade styrmekanismer.

Vi ser utvecklingen av modellen som ett viktigt komplement och stdd till den pagdende
utvecklingen inom beredskapssektorerna. En ambition f6r projektet dr att modellen ska
kunna uppmuntra till diskussion avseende forutsittningarnai specifika branscher, exempelvis
i motet mellan det offentliga och representanter f6r olika branscher. Vi tror att det under-
littar om modellen kan askddliggora branschernas egenskaper visuellt. Modellen bor alltsa
fa en grafik som effektivt och intuitivt férmedlar en sammanvigd bild av de beskrivna
forutsittningarna.

8 Riksdagen, Rapporter fran riksdagen 2024/25:RFR3, 121.
9 Ibid., 118.



Sammanfattningsvis ska modellen:

1. Skapa forstielse for vilka faktorer som har betydelse for olika branschers forutsittningar
att stirka landets forsorjningsberedskap.

2. Utgora ett tankestdd vid analysen och i utformningen av olika styrmedel, mjuka som
hirda, f6r en specifik bransch, i syfte att stirka forsorjningsberedskapen.

Modellens uppbyggnad

En férsta och avgdrande fraga t6r projektet dr vilka egenskaper hos en bransch som faktiskt
avgor forutsittningen att verka £6r beredskap, och pa vilket sitt som de kan skilja sig fran
enskilda foretags beredskap. Inledningsvis studeras litteratur for att identifiera faktorer
som kan vara relevanta ur beredskapssynpunkt. Det handlar om féretagsekonomiska
modeller f6r branschanalys och utvirdering av konkurrens och attraktivitet for investerare,
samt utvarderingar av intriffade hindelser. Litteraturstudien utgér bade en beskrivning
av kunskapsldget och underlag rérande vilka faktorer som kan vara viktiga vid kriser eller
krig. For att bearbeta och utveckla identifierade faktorer kommer vi att arbeta explorativt
tillsammans med experter frin nagra olika branscher, experter pa handel och niringslivs-
fragor samt forsérjningsberedskapsexperter.

De faktorer som identifieras i projektet kommer dven att sorteras 1 kategorier. Det kan
till exempel handla om en indelning i strukturella faktorer, kulturella faktorer och specifika
térmdgefaktorer, vilka beskrivs nedan. Vilka de slutgiltiga kategorierna blir avgors senare
i projektet.

De rent strukturella faktorerna handlar till exempel om antal och storlek pé féretagen
som verkar inom en viss bransch, hur svirt eller enkelt det 4r att ersitta aktuell vara eller
tjdnst med en annan, eller hur beroende branschen dr av globala f6rsérjningskedjor som
potentiellt kan storas vid allvarliga hdndelser. Inledningsvis gor vi ett antagande om att
huvudparten av faktorerna som dterges i modellen kommer att vara av denna typ, och att
de baseras pi vedertagna nyckeltal och data som regelbundet samlas in av till exempel
Statistikmyndigheten SCB eller Skatteverket.

Dock finns det avgorande faktorer bortom de ekonomiska strukturerna. Som exempel kan
nidmnas en studie av féretags omstillningar under coronapandemin i vilken forskare lyfter
fram vikten av "mjukare” egenskaper. I avsaknad av genomarbetade beredskapsplaner blev
faktorer sdsom en allmidn samhillsanda, narhet och tillit till kunder eller behovsidgare samt
formaga att organisera nationell simordning viktiga framgingsfaktorer.” Den hir typen av
faktorer beskriver vi som kulturella faktorer. I vilken médn och hur stort utrymme sidana
faktorer kommer att i i den slutgiltiga modellen dterstar att underséka. Men det stir redan
klart att kulturella faktorer tidigare haft stor inverkan pa hanteringen av samhallsstorningar.

Den tredje kategorin av faktorer handlar om specifika férmagefaktorer, vilka kan knytas
till beredskapsplanering. Dessa faktorer dr inte lika generella som de strukturella faktorerna.
Det kan réra sig om vilken motstindskraft enskilda féretag inom en viss bransch har, vilket
till exempel kan bero pa historiska skal eller hur regleringen av vissa branscher ser ut. Vid
Svenska institutet f6r standarder (SIS) pagar ett utvecklingsarbete f6r att skapa en standard
for foretagens beredskapsplanering. Denna kommer foretag att kunna anvinda sig av som
stod i sitt arbete med beredskapshojande atgirder.” Med hjilp av certifieringen kan foretagen
ocksd visa att de bedriver ett systematiskt arbete fr att stdrka foretagets beredskap. I vilken
utstrackning som enskilda foretag har férberett sig pa detta eller pa andra sitt, kan ocksd
utgdra en forutsittning for beredskapen pa branschniva.

10  Wedebrand, Reichel och Stenérus Dover, Omstdllningar under pandemin - Erfarenheter och ldrdomar infér framtida
kriser, 30ff.

17 SIS, "Standard for naringslivets beredskap”.

19



20

Principiella avvagningar och inriktningar for modellen

Modellens faktorer och hur de relaterar till varandra kommer att utvecklas under arbetets
gang. En principiell friga 4r om faktorerna ska vara genomgaende kvantifierbara eller om
dven kvalitativt beskrivna faktorer ska tillimpas. Alternativt gir det att tinka sig att modellen
innehiller en kombination av kvantitativa och kvalitativa faktorer. Potentiellt finns det har
overforbara erfarenheter frin arbetet med att utveckla indikatorer for det civila forsvaret.
Inom det arbetet har forskarna laborerat med en uppsittning indikatorer som édterspeglar
den 6vergtipande formagan och utvecklingen i det civila forsvaret.” Vidare kan erfarenheter
himtas frin en annan metod som har tagits fram £6r att beskriva och beddma rymdaktorer.
Denna modell inkluderar en bedémningsmall bestdende av kvalitativa beskrivningar av
formaga som kan 6versittas till nivier (1-7) i en bedémningstabell.”

Huruvida faktorerna ska aterspegla specifika totalférsvarsaspekter eller resiliens i ett
bredare perspektiv dr ocksd en intressant frigestillning som projektet kommer att arbeta
vidare med.

Vad betyder det da att det finns férutsittningar fér en god beredskapr Vissa faktorer
som vid en forsta asyn kan tinkas vara positiva £6r en specifik bransch skulle i en annan
bransch kunna innebira storre osikerheter. Ett exempel dr hur utbytbara underleverantorer
ir. Pa branschnivd kan det vara positivt att det finns en mingd underleverantérer att vilja
mellan. Men om det foreligger ett starkt beroende av specifika kunskaper eller teknik hos
underleveranttrerna kan det vara negativt ur ett beredskapsperspektiv om dessa ofta byts ut.

En ytterligare avvigning dr hur bransch-begreppet ska tolkas inom projektet. Vad som
utgdr en bransch i modellens mening behéver ringas in “uppifran”, alltsd med beredskaps-
sektorsperspektivet, eftersom vi ser framfér oss att det dr beredskapsmyndigheter som
ska anvianda modellen. Det behover ocksa beskrivas “nerifrin” med stod av Skatteverkets
SNI-kodet™ och direfter hitta ett grinssnitt mellan niringsgrenarna och beredskaps-
sektorerna. Modellen bér kanske gilla for en begrinsad mingd branscher. Hir kommer
vi bland annat att inhdmta erfarenheter frin Myndigheten f6r civilt f6rsvars arbete med
bedémning av utlindska direktinvesteringar, i vilket liknande fragor har aktualiserats.

De principiella avvigningarna kommer att utvecklas i dialog med akt6rer inom férsérjnings-
beredskapen for att sikerstilla modellens anvindbarhet och nytta.

Pagaende arbete i totalforsvaret av relevans for modellen

MSB:s strategi for forsorjningsberedskap som gavs ut 2021 innchaéller malsittningar kopplade
till férs6rjningsberedskapens utveckling. Flera av malen har uppnitts medan andra dterstar.
Strategin diskuterar bland annat behovet av att ramverk och principer for finansiering av
forsorjningsberedskapen ska vara klargjorda. Med ramverk avses till exempel metoder for
planering for leverans av varor och tjinster, kontinuitetshantering, personalférsorjning och
relevanta standarder pa omridet.” Bland de mer framatblickande mélen ingir att identifiera
vilka fSretag som dr viktiga fOr totalférsvaret och sikerstilla att de planldggs efter aktuella
riktlinjer.’® Det kan konstateras att en hel del arbete fortgir i linje med denna strategi.

12 Gustafsson och Johansson, Indikatorer for utveckling av civilt férsvar - Utgdngspunkter och urvalskriterier.

13 Detta har for dvrigt inspirerat till att initiera foreliggande projekt. Hallgren och Westman, Metod for beskrivning och
bedémning av rymdaktérer, bilaga 1.

14 SNI star for "svensk naringsgrensindelning” och anvands for att beskriva den verksamhet som bedrivs i ett foretag eller
en organisation.

15  MSB, Strategi for forsorjningsberedskap, 14.

16 Ibid., 15.



Aveni friga om foretagens beredskap finns pagiende arbeten att ta stdd av. Svenska institutet
for standarder utvecklar, som tidigare nimnt, en branschstandard f6r naringslivets beredskap
som syftar till att stddja féretag 1 beredskapsfragor. Den kommer frimst att vara inriktad
pé foretag med samhaillskritiska uppdrag, exempelvis sidana som MSB pekar ut 1 sin lista
over 59 samhillsfunktioner" som ir viktiga for samhillets grundliggande behov, virden
och sikerhet."®

MSB och Socialstyrelsen presenterade under 2024 en modell {61 férs6rjningsanalys som
nu anvinds av sektorsansvariga myndigheter inom utpekade beredskapssektorer.” MSB
utvecklar dven en vigledning for att identifiera kritiska produkter och produktgrupper
enligt modellen £6r forsérjningsanalys. Dessa analyser ger, utdver uppgifter om vilka varor
och tjanster som ir betydelsefulla f6r Sveriges f6rsorjningsberedskap, dven kunskaper om
hur olika branscher bidrar till f6rmdgan.

Det pagar ocksa ett utvecklingsarbete inom flera beredskapssektorer for att stirka
motstandskraften i samhallsviktiga tjdnster, dér privata leverantorer ofta star fér en stor del
av tjansterna. De sd kallade CER- och NIS2-direktiven som bada bidrar till motstandskraft
héller p4 att inforlivas i svensk lagstiftning.?’ Aven den tidigare nimnda granskningen av
utlindska direktinvesteringar i svenska féretag av betydelse for rikets sdkerhet har relevans
f6r uppbyggnaden av beredskapen.

Utredningen om niringslivets férsérjningsberedskap har presenterat férslag pa nya sam-
verkansformer med niringslivet.”' I slutbetinkandet féreslds bland annat att en ny samlad
lagstiftning om foérsorjningsberedskap utreds, att ett system med f6rsorjningsberedskaps-
avtal (f-avtal, se dven kapitel 121 féreliggande rapport) mellan beredskapsmyndigheter och
féretag inom olika branscher introduceras, samt att en ny byggnads- och reparationsbered-
skap utvecklas.?? Alla dessa forslag kommer att behdva genomforas med goda kunskaper
om de specifika forutsittningar som giller inom respektive bransch.

De olika pagiende arbetena nirmar sig frigan om niringslivets deltagande i totalférsvaret
fran skilda hall. En utmaning i tillimpningen av vigledningar, standarder och modeller dr
dock att de dr utformade pé en generell och 6vergripande nivé f6r att kunna tillimpas inom
hela beredskapssystemet. Den modell £6r branschers férutsittningar f6r beredskap som
kommer att utvecklas inom CF-programmet kan stédja atbetet att tillimpa de styrmedel
som finns, fér att passa olika branscher. Modellen kan ocksé anvindas som stéd i framtag-
ningen av nya handledningar f6r att de frin bérjan ska kunna anpassas efter skiftande behov.

Ester Veiback dr forskningsledare inom civilt férsvar och krisberedskap. Hon dr civilingenjor
inom sociotekniska system och intresserar sig for tvirvetenskaplig forskning och vildvuxna
problem.

Ingemar Pettersson ir forskare inom befolkningsskydd och férsérjningsberedskap. Han dr
fil. dr. i teknikhistoria och docent i ekonomisk historia.

17 MSB, Lista med viktiga samhdllsfunktioner — Utgangspunkt for att stirka samhdllets beredskap.

18 SIS, "Standard for naringslivets beredskap”.

19 MSB och Socialstyrelsen, Nationell forsérjningsanalys - modell och genomférande: Myndighetsgemensam redovisning
av regeringsuppdrag (F62024/00053).

20 SOU 2024:64.

21 SOU 2025:68.

22 Ibid., 17ff.
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4. Den bla forsorjningsberedskapen

Jenny Ingemarsdotter

Den som beharskar havet omkring Sverige, beharskar Sverige. Denna marin-
strategiska slutsats drogs redan under det forsta varldskriget, men ar alltjamt
aktuell. Idag ar vi mer an nagonsin beroende av havet for var férsorjning via

sjoburen handel. Detta betyder att formagan att beharska flodena i praktiken

ocksa handlar om att beharska havet. var forsorjningsberedskap rymmer
darmed en tydlig sjodimension dar en viktig fraga ar hur handel och sjofart
kan uppratthallas i orostider. Hur kan denna "bla forsorjningsberedskap”
utvecklas och starkas? Hur kan det militara respektive civila forsvaret i

sjodomanen tydligare lankas samman?

Trots att Sverige till stora delar 4r omgivet av hav har planeringen f6r landets f6rsorjnings-
beredskap linge haft ett indtblickande landfokus. Med scenarier som total avspirrning
kretsade utvecklingen under det kalla kriget kring beredskapslager, jordbruk och inhemsk
produktion. Aven idag illustreras forsérjningsberedskap ofta med dkrar, lastbilar och butiker,
men vi har ocksd vant oss vid bilder pa stora containerfartyg som far visa pd risken for
storningar i de globala leveranskedjorna.’

1 FOI-rapporten Eft skepp kommaer lastat! Eller? undersoktes hur sjdfarten, och dirmed var
ekonomi och varuférsorining, paverkas vid krigsfara och krig.2 Inledningsvis konstaterades
att sikerhetsldget i Ostersjé')regionen har férsimrats vilket dr en orovickande utveckling for
hela regionen. Sjofarten i Ostersjén forsorjer mer dn 100 miljoner minniskor och linderna
i omridet ir beroende av obruten handel 6ver haven.® Den goda nyheten ir att Sverige inte
star ensam i behovet av att hantera hoten mot handel och f6rsérjning. EU driver en aktiv
maritimstrategisk politik med mailet att uppritthilla EU:s sjoherravilde* och Nato har vid
sidan av den militdrt inriktade planeringen ocksa system for att genom samverkan leda
och stodja handelssjofarten i ktis och krig.® Samtidigt finns fortfarande en stark koppling
mellan fartygens nationstillhérighet och en stats radighet éver dem. Detta beror pa det
internationella flaggningssystemet som innebir att staten endast har faktisk radighet 6ver
de fartyg som ir flaggade hos det egna landet (om radighet, se dven kapitel 13).

1 De inledande orden ("Den som behdrskar havet...") sades av marinstrategen Daniel Landquist ar 1914, citerat av Wedin,
"Var ska flottan vara?”, 49. Om den nutida betydelsen av sj6fart, se Granholm, En bld trdd och Edling, "Det handlar om
att beharska flodena”, 34.
2 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?
3 om Ostersjéns betydelse, se Sjofartsverket, "Krisberedskap”. Om det forsimrade laget i Ostersjon, se Prop.
2024/25:34 , 45.
4 Europeiska kommissionen, En forbdttrad EU-strategi for sjéfartsskydd for nya maritima hot, 13.

5 Det sa kallade Naval Co-operation and Guidance for Shipping (NCAGS).
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Handelsflottan och dess forutsattningar

Nir vi talar om den svenska handelsflottan avses endast svenskflaggade, det vill sdga
svenskregistrerade, fartyg. Problemet idag, ur ett beredskapsperspektiv, ér att den svenska
handelsflottan ar alltfor liten i f6rhallande till de behov som sannolikt skulle uppsta 1 krig.
Det finns idag inte mer dn ett hundratal svenskflaggade storre handelstartyg, vilket beror
pa trenden med utflaggning som har pigitt sedan 1970-talet.®

Aven om utflaggning, eller si kallad bekvimlighetsflaggning, historiskt har varit kostnads-
besparande for rederierna, kimpar manga linder idag med problemet att firre inhemska
handelsfartyg leder till en simre beredskap 1 hindelse av krig eller annan global stérning.
Flera linder har dérfor initierat eller stirkt program och stod for att trygga tillgdngen pa
handelsfartyg och skapa egna strategiska handelsflottor.” Motsvarigheten till sjoss att ”se
om sitt eget hus” ir enkelt uttryckt att se om sin egen handelsflotta. Aven Sverige har tagit
vissa steg for att den svenska handelsflottan ska kunna vixa.® Men enbart inflaggning ricker
inte for att stirka radigheten 6ver handelsflottan, sdrskilt inte i en krigssituation.

For att sikerstilla sjotransporter vid krigsfara och krig behéver ett antal pusselbitar finnas
pé plats redan i fredstid. Nagra av de viktigaste dr personalforsorjning, sjdfartsskydd, ett
system for krigsforsikringar, sikra hamnar och tillgdng till isbrytare. Dessutom behover
ritt sammansittning finnas av olika slags fartygstyper, som till exempel tankfartyg, bulk-
fartyg, containerfartyg, 6vriga lastfartyg och passagerarfartyg. Detta dr viktigt inte bara f6r
att olika laster kriver olika slags fartyg utan ocksa for att hamnarna dr specialiserade pa
olika typer av fartyg. Fartygen méste ocksa kunna bemannas. Utmaningen hir dr bristen
pé personal inom sjofartsbranschen, vilket dr ett globalt problem. Som konstaterats finns
idag behov av att locka elever till sjéfartsutbildningar och gora det attraktivt f6r kompetent
personal att stanna kvar till sjoss.”

Vissa dtgirder fOr att stirka beredskapen pa sjéfartsomradet kan riknas till den klassiska
totalforsvarsplaneringen. Regeringen har till exempel gett Trafikverket i uppdrag att utreda
civilplikt inom beredskapssektorn transporter, inklusive behov av sjomin och sjobefal.”
Foérutom civilplikten, som giller personal, kan férberedelser f6r uttagning av fartyg gbras
vilket bygeer pd forfogandelagstiftningen.” Nyttan av sidan uttagning bygger forstis pa
att det faktiskt finns svenskflaggade fartyg att férfoga 6ver. Ett annat exempel ar krigs-
forsikringar. For att undvika att sjdtransporterna stannar av pa grund av en kollapsad
forsdkringsmarknad kan staten vid krig och krigsfara ga in och forsikra férsorjningsviktiga
transporter (om krigsforsikringar, se kapitel 5)." En grundbult i detta sammanhang ir
torstas ocksa sjofartsskyddet som bland annat handlar om att med marinstridskrafter méta
de hot som 1 krig kan riktas mot svenska eller allierades sjétransporter.

Totalférsvarets utvecklingsarbete med avseende pa sjofarten ber6r alltsa savil Forsvars-
makten som centrala civila myndigheter och dessutom civilomriden, linsstyrelser och
kommuner. De utmaningar som finns i detta arbete ér oftast inte helt nya. For att kunna
diskutera framtidens férsorjningsberedskap i sjddominen kan det darfér vara virdefullt att
veta vilka av datidens knadckfragor som ir relevanta att ta med sig in i dagens beredskaps-
planering.

6 Enligt Trafikanalys bestod den svenskregistrerade handelsflottan (minst 100 brutto, en enhetslés volymenhet som
baseras pa fartygets storlek) av 310 fartyg den 31 december 2023. Av dessa uppgick antalet fartyg pa minst 500 brutto
till 113. Det &r framst fartyg pa 6ver 500 brutto som &r utsatta for internationell konkurrens. Trafikanalys, Fartyg 2023 -
svenska och utldndska fartyg i svensk regi.

7 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 30-6.
8 Ibid., 41.
9 Ibid., 24.

10 Regeringen, "Uppdrag till Trafikverket att utreda civilplikt inom beredskapssektorn Transporter”.
11 Forfogandelagen (1978:262) och forordningen (1992:391) om uttagning av egendom fér totalforsvarets behov.
12 Lag (1999:890) om forsakringsverksamhet under krig eller krigsfara.



Handelsflottan i totalforsvaret - En tillbakablick

Under det kalla kriget utgick planeringen fran att handelsflottan hade tva huvudsakliga
uppgifter inom totalférsvaret. De utgjordes av att dels uppritthilla import- och export-
térbindelser med utlandet, dels ombesétija varutransporter inom landet — lings kusten, pa
insjar och kanaler.” Planliggningen av krigstida sjétransporter utfrdes i central instans
av Sjofartsverket och i regional instans av ldnsstyrelserna. I denna planldgening ingick att
uppskatta transportbehoven i krig, inventera tillgingliga resurser och planera skyddade krigs-
farleder. Kommunernas beredskapsplanliggning omfattade bland annat férberedelser f6r
verksamheten i krig i hamnar liksom vissa forberedelser f6r att tillgodose fartygens behov
av drivmedel. Linsstyrelserna utférde ocksa planligening betriffande det lokalbundna
tonnaget och de skulle ocksa vara beredda pi att avge kontinuerlig ligesrapportering om
fartyg i linets hamnar under krig, Atgirder som foranleddes av det militira liget, till exempel
fartygens trygga framférande, avilade Forsvarsmakten.

Under 1980-talet genomférde Transportradet analyser av sjétransportbehov i kris och
krig. Redan da gjordes observationen att det svenskflaggade tonnaget inte kommer att
ricka till i en krigssituation. I en analys fokuserad pa inrikes sjétransporter mellan svenska
hamnar konstaterades dven att situationen var bekymmersam med anledning av att kust- och
inrikesflottan bedémdes vara dlderstigen och i behov av modernisering.™ Transportridets
studier genomférdes vid denna tid som en del av det civila forsvarets lingsiktsplanering.
Regeringen gav di Overstyrelsen for civil beredskap, OCB, i uppdrag att belysa konsekven-
serna av uteblivna sjétransporter i ett krigslige. Parallellt fick Férsvarsmakten i uppdrag att
belysa férmigan att mota de hot som i krig kan riktas mot sjotransporterna.”

Syftet med denna typ av studier var att ge ett underlag fr planeringen av bland annat
drivmedelsransoneringar, krigsplanliggning av rederier och avvigningar mellan civila
och militira sjétransportbehov. Om kriget kom skulle representanter fér Sjofartsverkets
sjotrafikomriden vara samgrupperade med de militdra marinkommandona. Sjéfartsverket
skulle prioritera den civila anvindningen av tillgingliga fartyg, och som OCB konstaterade
1995 skulle harda prioriteringar bli nédvindiga, mot bakgrund av utflaggningen av svenska
handelsfartyg.'® P4 den militira sidan hade uppgiften att skydda sjoforbindelserna i princip
férsvunnit vilket kan spéras tillbaka till 1972 ars férsvarsbeslut. Dé gjordes bedémningen
att marinens eskort- och konvojtjanster kunde avvecklas.” Detta skedde trots erfaren-
heterna av de bada virldskrigen da skyddet av handelsflottan blev en viktig del av den
svenska forsorjningsberedskapen.

Aven om sjétransporter i krig var en friga som studerades och planlades pa olika nivier
i totalférsvaret under det kalla kriget uppstod alltsa samtidigt en rad strukturella problem
och skevheter som dagens totalfrsvar pd manga sitt har drvt.

13 OEF, Vdr férsériningsberedskap, 24.

14 Transportradet, Sjétransportbehov i Rris och krig, 4.
15 Ibid,, 5.

16 OCB, Civilt férsvar.

17 Wedin, "Var ska flottan vara?”, 53.
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Laget idag

Efter en period av relativt sikerhetspolitiskt lugn efter det kalla krigets slut har vi de senaste

aren sett en férandrad syn pd haven. Frdn att ha setts som en fredad allmidnning med gemen-
samma handelsvigar ses nu sjodominen alltmer som en konfliktarena.”® Sentida krig och

konflikter har ater aktualiserat behovet av krigstérsakringar och sjofartsskydd. Vihar ocksa

sett hur en pandemi och rena olyckor, som till exempel incidenten i Suez-kanalen 2021,
kan péverka den globala sj6farten. Samtidigt kvarstar i grunden just-in-time-systemet som

bygger pa minimal lagerhallning. Systemet ér storningskinsligt och sarbart vilket betyder
att en fungerande handelsflotta som Sverige har radighet 6ver blir 4n viktigare. I den ovan

nimnda rapporten E#t skepp kommer lastat! Eller? diskuterades hur beredskapen kan stirkas

i sjodominen. Tre av fragestillningarna sammanfattas nedan:

B Bchovet av radighet 6ver handelsflottan: Férutom fler svenskflaggade fartyg skulle
den ldngsiktiga uppbyggnaden av en inhemsk strategisk handelsflotta kréiva satsningar
pé sjofartsutbildningar. Civilplikt kan hir ocksa vara ett viktigt verktyg. En ligre nivé
av sjotransportradighet skulle innebédra hdgre krav pa andra omraden, till exempel
beredskapslagring,

B Bchovet av att skydda handelsflottan: I marinens uppgifter ingir bade att méta ett
vipnat angrepp i Sveriges niromrade och att skydda sjoforbindelserna.’ Uppgiften
att skydda de sjéburna férbindelserna dr nygammal da det dr en klassisk uppgift for
orlogsflottan som dock inte har varit prioriterad pa linge. Arbetet med att utveckla
en sidan férmaga kommer att kriva ett férdjupat samarbete mellan marinen och
relevanta civila myndigheter, liksom mellan Sverige och allierade samarbetspartners.

B Bchovet av en bld forsérjningsberedskap: Syftet med att addera en sjédimension
till forsorjningsberedskapen skulle vara att d4stadkomma en mer sammanhingande
beredskapspolitik. Sjétransporter och handel berér manga polittkomraden — férutom
forsvars- och sikerhetspolitiken bland annat dven niringspolitik, transporter samt klimat-
och miljofragor. Dirtér kan det finnas behov av att ta ett helhetsgrepp pa strategiska
forsojnings- och forsvarsbehov i sjpdominen, ocksa i relation till Nato och EU2°

Till behovet av en bld férsérjningsberedskap kan ocksé liggas till att det inte endast 4r krig
som kan medf&ra storningar 1 transportsystemen. I mitten av september 2025 drabbades

Viisternorrland av kraftiga skyfall som ledde till vigras och avskurna jirnvigar. I medierna

rapporterades om ett Norrland som i princip var avskuret frin sodra Sverige.?! Ett logistik-
foretag i Umea rapporterade om problemen med att stilla om frdn jarnvig till vig, och att

det var svart att nd upp till den vanliga kapaciteten. Med 45 lastbilar i veckan uppnaddes

20-25 procent av foretagets vanliga transporter, vilka normalt gar via jirnvig. Exemplet

ar intressant da det vicker olika beredskapsrelaterade fragestillningar.

Den ena fragan handlar om kustfartyg. I det tidigare totalférsvaret skulle handelsflottan
bidra till I6sandet av transportproblemen inom landet genom att utféra sjétransporter
lings vara kuster”.?? Givet Sveriges geografi med stora insjoar och linga kuster ir denna
méjlighet fortfarande relevant, inte minst i krig dd kritiska vigar och jarnvigar kan
forstoras av fler anledningar dn regn.

18 Kaushal, Navies and Economic Warfare, 3.

19 Forsvarsberedningen, Stdrkt férsvarsférmaga: Sverige som allierad, 135.

20  Det finns har en koppling till EU-begreppet "bla ekonomi” som syftar pa havsrelaterade sektorer som till exempel fiske,
energi, sjotransporter, varvsindustri och kustturism, se Europeiska kommissionen, "Sustainable blue economy”. Sverige
har en nu féraldrad maritim strategi fran 2015 med fokus pa konkurrenskraft och hallbarhet, dar sjéférsvar inte ingar, se
Havs- och vattenmyndigheten, "Maritima strategin”. Sveriges nationella sakerhetsstrategi fran 2024 har visserligen ett
havsmotiv som omslag, men saknar i 6vrigt maritima perspektiv, se Regeringen, Nationell sdkerhetsstrategi.

21 Sveriges television, "Avskurna jarnvagar”.

22 OFF, "Handelsflottans roll i folkférsérjningen under kris och krig”, 5.



Den andra frigan handlar mer generellt om 6verflyttning av gods mellan olika transportslag.
I nédsituationer kan flexibilitet och tillfilliga, kreativa I6sningar vara avgérande. Men vad
giller utrikeshandeln dr det samtidigt viktigt att vara medveten om sjéfartens dominans i
forhillande till de andra transportslagen, det vill siga vig, jarnvig, och flyg.?® Jirnvigen
kan visserligen svilja mycket i forhdllande till lastbilar men inget av dessa transportslag star
i proportion till sj6fartens kapacitet, da cirka 90 procent av Sveriges utrikeshandel gir via
sjofarten.?* Dessa forhallanden understryker behovet bade av en sammanhingande trans-
portplanering och av att handelsflottan ses som en del av Sveriges forsérjningsberedskap.

Vad hander under ytan?

Ett uttryck som bld férsorjningsberedskap maste ockséd inbegripa vad som hinder i
haven, under ytan. En ny hotbild som diskuteras alltmer handlar om sabotage mot kritisk
infrastruktur pa havsbotten. I EU:s uppdaterade maritima sikerhetsstrategi frin 2023,
En forbittrad EU-strategi for sjifartsskydd for nya maritima hot, betonas nédvindigheten av gemen-
samma dtgirder mot sddan krigféring pa havsbotten (seabed warfare) som inbegriper
sabotage mot infrastruktur som till exempel sjokablar och rérledningar.?® Bland atgirds-
forslagen kan nimnas satsningar pa férdjupade samarbeten, sirskilt mellan Nato och EU,
och en gemensam maritim ldgesbild.

Slutligen 4tetstir perspektivet p4 haven och sjdarna som niringskalla.?® Tillgdngen till fisk
och méjligheterna till fiske var nagot som diskuterades aktivt i det tidigare totalférsvaret.
Forutsittningarna for att bedriva fiske under krig betraktades dock som osikra, bland
annat beroende pd potentiellt minskad tillgdng till fiskefartyg, fiskevatten och drivmedel.
Anda sags fisket samtidigt som en viktig reserv i ett forsorjningsperspektiv.?’ Cheferna for
orlogsbaserna gjorde sd kallade krigsfiskeplaner vilka specificerade var fiske kunde ske,
vilka lossningsplatser som fanns, med mera, medan Jordbruksnimnden berdknade fiske-
flottans behov av drivmedel.?®

Idag ser férutsittningarna annorlunda ut. Stérre delen av den fisk som fangas i Ostersjon
processas till fiskmjol i syfte att anvindas till djurfoder. Denna typ av storskaligt fiske till
havs har 6ver tid medfért att fiskbestindet i centrala Ostersjén har minskat med mellan 80
och 90 procent sedan mitten av 1960-talet. Aven det kustnira fisket har paverkats negativt
i och med simte fingster samt att stotleken pa den sttomming som fingas har minskat.?’
Utvecklingen utgor ett tydligt exempel pa de strategiska och beredskapsmissiga konsekven-
serna av en ohillbar exploatering av naturresurser.>

23 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 22.

24 Siffran 90 procent syftar pa volym. Se Havs- och vattenmyndigheten, Havsplaner fér Bottniska viken, Ostersjén och
Vdsterhavet, 212.

25  Europeiska kommissionen, En férbdttrad EU-strategi for sjofartsskydd fér nya maritima hot, 3.

26 For forskning om detta, se centrumbildningen Bld mat - Centrum for framtidens sjomat.

27 OFF, Livsmedelsférsérjningen i krig, 16. Se dven t.ex. OEF, "Fisket - en vardefull beredskapstillgdng”, 13-15.

28 OFF, Livsmedelsférsérjningen i krig, 11.

29  Torskbestandet anses vara kollapsat sedan 2019 och laget for sill/stromming anses anstrangt. Stockholms universitets
Ostersjocentrum, "Forskare om kvotforslaget: Fisket borde stiingas helt”. Om de nya fiskekvoterna, se Regeringen,

"Sverige sager nej till fiskekvoterna for Ostersjon”. Se aven European Parliamentary Research Service, Baltic Sea fishing
area: Current challenges.

30  Fiske ingdr i den viktiga samhallsfunktionen primdrproduktion enligt MSB:s definition, se MSB, Lista med viktiga sam-
hdllsfunktioner — Utgangspunkt fér att stidrka samhdllets beredskap, 15. Se aven Nordiska ministerradet, "Norden gar
samman pa FN:s havskonferens for att framja hallbara akvatiska livsmedelssystem”; samt Havs- och vattenmyndigheten,

"Bla tillvaxt och miljdinnovationer”.
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Slutsatser

Sveriges havsberoende férsorjningsberedskap berér manga omraden, fran transporter,
niringspolitik och klimat- och miliopolitik till krigsforsikringar och sjofartsskydd. Atgirder
tor att stdrka denna beredskap skulle kunna bendmnas den bla f6rsérjningsberedskapen.
I denna text har flera omriden diskuterats, bland annat behovet av en 6kad radighet 6ver
den svenska handelsflottan, ett utvecklat sjéfartsskydd och en mer sammanhingande mari-
tim beredskapspolitik. Hur ska da detta dstadkommas? Nigra férslag som identifierades i
rappotten Eft skepp kommer lastat! Eller? var foljande:!

B Handelsflottan: Fortsitt att stirka incitamenten for fler svenskflaggade fartyg.
Identifiera kontinuerligt fartyg som kan férfogas vid krig eller krigsfara, ocksa for
civila behow. Satsa pi sjofartsutbildningar och civilplikt inom beredskapssektorn
transporter.

B Sjofartsskyddet: Utveckla samarbetet mellan marinen och relevanta civila myndig-
heter. Bidra aktivt till Nato-samarbetet samt dven EU:s arbete med sjéfartsskydd i
enlighet med strategin f6r sjofartsskydd f6r nya maritima hot.

B Den bli f6rsorjningsberedskapen: Utveckla en mer sammanhingande och strategisk
forsoriningsberedskap i sjodominen som omfattar handel, sjofart, forsikringar,
sjofartsskydd och héllbar havsférvaltning. En svensk maritim sidkerhetsstrategi bor
relatera till motsvarande strategiskt utvecklingsarbete inom Nato och EU, men ocksa
beakta Sveriges specifika férutsittningar vad giller geografi, handel och sikerhet.

Med aktiva dtgirder och ett sammanhingande strategiskt tinkande f6r sjdominen kan
den svenska si kallade sjoblindheten, som omtalats i tidigare beredskapsdebatter, snart vara
ett minne blott.* Detta vore vilkommet framf6r allt utifrin ett totalférsvarsperspektiv.
Ty som den gamla marinstrategiska sanningen paminner oss om — den som behirskar
flédena omkring Sverige, behirskar Sverige.

Jenny Ingemarsdotter ir forskningsledare inom civilt férsvar med fokus pa forsorjnings-
beredskap. Hon ér fil. dr. i idé- och lirdomshistoria och ledamot i Kungliga Krigsveten-
skapsakademien.

31 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?

32 Granholm, "KOMS & Svensk Sjofarts seminarium den 15 oktober i Stockholm”, 432; Hagman, "Betydelsen av global han-
delssjofart”, 11.
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5. Krigsforsakringar - en
forutsattning for Sveriges
varuforsorjning
Aron Bjork

Sverige ar beroende av handel med omvarlden, saval i krig som i fred.
Nastan all handel med utlandet ar i sin tur beroende av sjofart. For att
uppratthalla vara forbindelser till sjoss kravs bland annat tillgang till
hamnar, fartyg och besattningar. Lika viktigt for att fa till sjotransporter
ar att det finns tillgang till forsakringar for fartyg och last, nagot som kan
vara en utmaning i krig.

I detta kapitel diskuteras hur systemet f6r krigstida forsidkringar ser ut, vad staten kan gora
om den privata forsikringsmarknaden inte lingre fungerar och hur Sverige historiskt har
hanterat frigan.' Sverige ir beroende av utrikeshandel for sin forsotjning dir merparten
av flddena uppritthills genom sjofarten.? Beroendet har ocksd dkat dver tid i takt med
att Sverige blivit djupare integrerat i globala och regionala leveranttrskedjor. Geografiskt
kan Sverige ocksi i stor utstrickning betraktas som en 6 i utkanten av Europa.® Det finns
lite olika sdtt att mita beroendet pd, men mitt i volym transporteras cirka 90 procent av
utrikeshandeln via sjofart.* Sjofarten ir s pass dominerande for forsotjningen att dess last
svirligen kan ersdttas med andra transportslag om den skulle upphéra. Visserligen utgar
dagens totalforsvarsplanering inte pd samma sitt som forr fran ett scenario med helt avbrutna
handelsférbindelser (vilket stillde krav pa omfattande lagerhallning), men samtidigt innebér
dessa omstindigheter hogre krav pa att utrikeshandeln och sjéfarten fortsitter att fungera.®

Historiskt har Sverige flera ganger upplevt kraftig paverkan pa utrikeshandeln pa grund
av konsekvenser av krig och otillricklig férsikring. I bérjan av forsta virldskriget blev
sjofarten starkt begrinsad eftersom svenska redare hade svart att fa sina fartyg forsdkrade.
Detta var en konsekvens av de stora riskerna f6r verksamheten samtidigt som Sveriges
koppling till utlindska forsikringsmarknader forsvirades.® Under det andra virldskriget
sinktes 209 svenska fartyg och 1262 svenska sjomin omkom till f6ljd av torpedering och
minor, samtidigt som svenska handelsfartyg beslagtogs och konfiskerades av Tyskland.”
Det dr svart att avgora vad som kan bli effekterna 1 en framtida konflikt men att sjéfarten
skulle vara opaverkad tycks osannolikt. Méjligheten att férsikra bland annat last, fartyg
och besittning blir didrfér helt central f6r méjligheterna att sikerstilla transporter dven
under mycket anstringda ligen.

1 Kapitlet baseras i huvudsak pa rapporten Ett skepp kommer lastat! Eller? For vidare information och en fullstandig referens-
forteckning se Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?

2 Detta ar en av anledningarna till varfor regeringen den 26 juni 2025 beslutade att infora en ny beredskapssektor specifikt

for utrikeshandel. Regeringskansliet, “Nya beredskapssektorer ska starka Sveriges civila férsvar”.

Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 7, 20.

Havs- och vattenmyndigheten, Havsplaner fér Bottniska viken, Ostersjén och Vésterhavet, 212.

Prop. 2024/25:34, 122.

SOU 2013:28, 130.

N o ou oW

Inraknat i dessa siffror ar enbart handelsfartyg. Mellan 1939 och 1947 forliste dven 32 fiskefartyg med 89 omkomna som foljd.
Beslagen och konfiskeringarna berorde 25 fartyg. SOU 1952:50, Del 2, 1014.
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Krigsforsakring fran privata forsakringsbolag

Att krig resulterar 1 svira konsekvenser och skador vet vi pa férhand. Var och nir dessa
kan uppsta dr diremot mycket svarare att foérutse. Krig priglas siledes av betydande
osikerheter och risker.

Marknaden dr van vid att hantera olika typer av risker. Det kan réra sig om investeringar
med oklara avkastningar i framtiden, affirsrelationer med osikra motparter eller marknads-
utvecklingar med svartolkade drivkrafter. Med risk féljer ofta ett krav pa en premie. Premien
utgor en slags kompensation for osikerheten med investeringen.® Vad som inte i samma
utstrickning kan kompenseras fr dr exempelvis stora forluster av fértroende f6r marknaden,
vilket rubbar stabiliteten som siadan. Ett klassiskt exempel 4r sa kallade bankrusningar.
Dessa uppstar nir fortroendet £6r likviditeten 1 systemet eller en enskild akt6r blir si om-
fattande att alla kunder forsoker ta ut sina pengar samtidigt. Aven om banken inte har nigra
likviditetsproblem till att bérja med leder uttagningarna till en sjalvuppfyllande och oméjlig
situation.® For sddana tillfillen har staten en garanti i form av insittningsgarantin for att
bibehilla bankkundernas fortroende och motverka finansiell oro i ekonomin som helhet.'

En marknad som 4r synnerligen van vid att analysera och hantera risker ar forsikringsmark-
naden. Detutgor dess sjilva kirnverksamhet. Genom att f6rstd relevanta risker kan forsakrings-
bolaget stilla konkurrenskraftiga premier till sina kunder. Foérsidkringsverksamheten dr viktig
eftersom den hjilper andra aktSrer att hantera sina risker och didrmed underlittar olika
typer av ekonomiskt risktagande." Trots sin expertis it forsikringsmarknaden inte skonad
frin utmanande till oméjliga situationer, dir det mest tydliga fallet ir krig och konflikter.”
Krigets verkningar dr svara att forsikra sig emot eftersom det rider osdkerheter i bade
konsekvensernas omfattning och natur samt rérande nir och var de intriffar.”

Det finns ett antal nutida konflikter som redare och lastdgare behovt férhilla sig till, bland
annat huthirebellernas attacker mot fartyg pa Roda havet och sjokriget i Svarta havet under
Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina." Samtidigt 4t de virden som transporteras till sjoss
ofta omfattande: virdet pa en storre oljetanker kan uppga till nirmare 3 miljarder kronor
nir bade fartyget och lasten inriknas.”” Aven de stérre containerfartygen utgor betydande
virden. Kombinationen av oroliga farvatten och att kostnaden vid en potentiell férlust dr
pataglig, medf6r en efterfragan pa forsikringar.

Skydd mot krigsrisker ticks inte automatiskt av ordinatie sj6forsikringar (som kan avse
fartyget eller lasten). Som regel krévs ett tilligg 1 form av en kommersiell krigsforsikring
som tar vid och ticker férluster som orsakas av olika typer av konsekvenser av krig. Exempel
pé vad som kan omfattas ir verkningar av torpedering, minspringning, beslag, sabotage,
sjoroveri och konfiskering' T huvudsak utfirdas krigsforsikringar av privata aktorer.
Premierna, alltsa kostnaderna f6r krigsforsikringar, dr inte statiska utan anpassas for att
motsvara radande lige. Risklandskapet pd virldshaven varierar vad avser geografi och 6ver
tid. En farled som igér var fredad kan idag utsittas f6r beskjutning, vilket imorgon leder
till andra premier.

8 Ofta utdver vad investeraren hade kunnat fa for avkastning med en sa kallad "riskfri” ranta. Damodaran, "Equity Risk
Premiums: Determinants, Estimation and Implications - The 2020 Edition”, 5-8.

9 Kaufman, "Bank Runs: Causes, Benefits, and Costs”, 561-63.

10 Riksgalden, "Sa fungerar insattningsgarantin”.

1 Svensk Forsakring, "Hur fungerar forsakringar? - En guide fran Svensk Forsakring”.

12 Klimatforandringar och extremvader kan ocksa utgora exempel, sarskilt avseende villaforsakringar. Ainsworth and Milligan,
"Climate change is upending homeowners insurance nationwide”.

13 SOU 2013:28, 90.

14 Granholm, Sjokriget i Svarta havet. Analys av forlopp, utfall och konsekvenser.

15 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 25.

16 The Swedish Club, "War Insurance”.



Fatliga vatten dsyftar vanligast, om inte annat avtalats, de hogriskomraden som utpekas av den
s kallade Joint War Committee i London.” Denna kommitté bestir av representanter frin
Lloyd’s, virldens storsta férsikringsmarknad, och International Underwriting Association
(IUA), internationell medlemsorganisation for forsikringsgivare.® Sammantridena sker
oftast kvartalsvis. Kommittén bestimmer inte hur h6ga premierna bér vara utan enbart vad
som utgdr hogriskomriden.” Om ett fartyg seglar in pa ett hdgriskomride maste redaren
kontakta sin forsikringsgivare for att férhandla om aktuella premier.

Forsakringsbolagen kan i sin tur forsikra sina dtaganden for att minska sitt risktagande.
Detta kallas aterforsikring. Aterforsikringsmarknaden ir ett sitt att hantera stora risker
som ett sjilvstindigt bolag har svirt att bira ensamt.?’ Forluster vid krig och konflikter
kan utgora sidana risker. Aterférsékringsmarknaden ar dirfor ocksa av betydande vikt f6r
sjofarten under krig och krigsfara.

Krigsforsakring fran staten via Krigsforsakringsnamnden

Trots att den privata forsdkringsmarknaden tillhandahéller krigstérsikringar, finns dndé
risk for otillricklig forsikring. Detta kan beskrivas som en risk for sa kallade marknads-
misslyckanden, det vill siga att den privata marknaden inte sjilv ger upphov till samhalls-
ekonomiskt effektiva 16sningar”.?"' Vad giller utrikeshandel via sjofart blir resultatet av
marknadsmisslyckanden pa forsdkringsmarknaden att viktiga férsorjningsfléden inte kan
uppritthallas. I rapporten Ezt skepp kommer lastat! Eller? beskrivs tva kategorier av marknads-

misslyckanden som kan uppsté i en krigssituation:

Antingen blir premierna si pass hoga att det blir svirt eller oméiligt f6r kunderna att betala, eller
sa forsvinner moéjligheten att férsidkra 6verhuvudtaget dd inget forsikringsbolag vill erbjuda den
tjdnsten. De samhillsekonomiska, férsvarsmissiga, sikerhetsmassiga och férsdrjningsmassiga

foljderna av prischocker pa forsikringar eller att transporter uteblir kan bli omfattande.??

Eftersom konsekvenserna av uteblivna férsikringsméjligheter oavsett orsak kan bli mycket
allvarliga méste en sidan situation kunna bemotas. Dirfor finns det méjlighet f6r staten
att stalla krigsforsikringar.

Statlig krigsférsikring férmedlades redan under forsta virldskriget genom en sdrskilt
tillsatt forsikringskommission. Ar 1938 inrittades Statens krigsforsikringsnimnd vilket
formaliserade institutionen. Under de bada virldskrigen uppfyllde verksamheten sitt syfte
genom att underlitta utrikeshandel och genererade dessutom en vinst som tillf6ll statskassan.
Nimnden blev permanent ar 1960 i samband med en uppdatering av lagstiftningen. Ar
2000 gavs myndigheten det nuvarande namnet Krigsforsikringsnimnden (KFN).?

Krigsforsikringsndmnden fér stilla direktforsikring och aterforsikringar pa transport-
omridet mot krigsrisker.?* Formuleringarna i lagtexten ger myndigheten ett brett mandat
att forsidkra en stor mingd av olika krigsrisker. Ddremot begrinsas utfirdandet av krigs-
torsakringar till sidana tillfdllen dd “det dr av visentlig betydelse f6r forsvarsanstringningarna,

17 Lloyd’s Market Association, "Joint War Committee”.

18 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 26.
19 Lloyd’s Market Association, "Joint War Committee”.

20  Svensk Forsakring, Hur forsdkring fungerar, 9-10.

21 Ekonomifakta, "Marknadsmisslyckande”.

22 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 26.

23 Svensk forsakring, Omvirldstrender 2023: Férsdkring i en orolig tid, 98; OEF, Det ekonomiska forsvaret, 12. Mer information
om Krigsforsakringsndmnden ges i Lag (1999:890) om férsakringsverksamhet under krig eller krigsfara m.m., 4 kap.;
Forordning (2007:842) med instruktion for Krigsforsakringsnamnden, 1-13 §§.

24 Lag(1999:890), 4 kap. 1-2 §§.
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folkforsoriningen eller niringslivet.”?® Av formuleringen framgir att staten inte har ett egen-
intresse av att utfirda férsikringar. Det som dr av intresse dr dess méjliggorande effekt
for att uppritthélla forsvarsanstringningarna, sikerhetsstélla adekvat folkf6rsorjning och
néringslivets funktion. Pa sd sitt ar statliga krigsférsikringar en del av det civila férsvaret.

Krigstérsakringsnimnden dr en nimndmyndighet med hogst sju ledamoter vilka utses av
regeringen.”® Myndigheten ska ha en ordférande och en vice ordforande. Nuvarande ledaméter
kommer bade fran forsikringsvisendet och myndigheter.?” Krigsforsikringsnimnden fir
administrativt stod frin Finansinspektionen.?®

Hur arbetet 1 Krigsforsikringsndmnden ér strukturerat och vilken roll som myndig-
heten har i férhéllande till den privata marknaden har relativt nyligen gjorts om. Fram tills
2021 hade nimnden en beredskapsplanering som involverade forsikringsbolagens egen
samarbetsorganisation, den sa kallade Svenska transportférsikringspoolen (STP). Enskilda
forsikringsbolag tecknade beredskapsavtal med STP som skulle samla all direktférmedling
av krigsforsikringar 4 dess medlemmars vignar. Mot STP hade Krigsforsikringsnimnden
ett forsikringsavtal vilket kunde bidra med att avlasta risktagandet.?’ Detta system 4t sedan
2022 inte lingre tillimpbart. Anledningen ar att STP som férsikringspool upphorde pa
grund av nya regelverk och konkurrensskal.*®

I och med att strukturen med avtal fran Krigstérsikringsndmnden till en samordnande
aktor (STP) inte lingre finns méste myndigheten idag sluta avtal med de enskilda forsikrings-
foretagen, vilket potentiellt 4r en mycket omfattande uppgift. Krigsforsikringsnimnden
kommer darfor istillet att fokusera pa aterforsikringsmarknaden och ddrmed lata privata
aktorer stilla direktforsikran i sd stor utstrickning som méjligt. Detta innebir att staten gar
in och hanterar riskerna bakom férsikringsbolagen. Tanken dr att genom att lata forsdk-
ringstagare och -givare fortsitta sina ordinarie affirsrelationer i sd stor utstrickning som
mojligt, kommer krigsforsikringssystemet kunna aktiveras sémlost i hindelse av krig.*? Givet
att forsikringarna ska tecknas for att frimja forsvarsanstringningarna och férsorjningen
ir det inte nodvindigtvis enbart svenska aktorer som omfattas.® Sverige ir idag beroende
av utlindska redare och utlindskt flaggade fartyg for sin forsorjning®* Det ér vidare inte
enbart transporter till Sverige som omfattas da niringslivet dven vid krig dr beroende av
export av varor och tjinster.*®

Likt avsikten med insittningsgarantin si kommer det faktum att staten ar involverad fot-
hoppningsvis skapa tillricklig stabilitet och fortroende sa att premierna inte blir orimligt héga
eller att marknaden upphor. Inom ramen f6r nuvarande budget har Krigsférsikringsndmnden
méjlighet att formedla forsikring for hogst 200 miljarder kronor.®® I rapporten Eit skepp
kommier lastat! Eller? beskrivs det tilltdnkta systemet pa forsikringsmarknaden i fyra olika steg,

25  Ibid., 4 kap.5§.

26  Efter forslag fran namnden. Ledamoterna har ocksa erséttare. Forordning (2007:842), 3-4 §§ och 6 §.

27  Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 27.

28  Forordning (2007:842),5 .

29  Krigsforsakringsnamnden (KFN), intervju 7 november 2024. | Loxdals artikel bendmns STP som "Sveriges”
Transportforsakringspool, Loxdal, “Etikett: Sveriges Transportforsakringspool”; se dven Loxdal, “Krigsforsakringsnamnden
vill ha mer pengar for att utforma avtal”; OEF, Det ekonomiska forsvaret, 12-13.

30  Krigsforsakringsnamnden, intervju 2024-11-04; Loxdal, “Etikett: Sveriges Transportforsakringspool. Krigsforsakringsnamnden
star utan avtal med forsakringsbolagen”.

31 Loxdal, “Etikett: Sveriges Transportforsakringspool”.

32 KFN, intervju 2024-11-04.

33  Johansson, "KFN: Vi ska finnas nar det ar riktigt illa™.

34  Det framkommer nar utrikeshandelns 6kning jamfors med den svenska handelsflottans minskning, se Ingemarsdotter,
Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 20, 22-23.

35  Johansson, "KFN: Vi ska finnas nar det ar riktigt illa™.

w

6 Prop.2024/25:1, 31-32.



Ju hogre siffra desto simre dr omvirldsliget och desto storre dr riskerna for sjéfarten:

1. ordinarie forsikringar (status quo)

2. kommersiell krigsférsikring

3. kommersiell krigstérsikring med KEN som en dterforsikrare
4. KFN som enda forsikringsgivare.®’

I samma rapport ges vidare en djupare forklaring f6r Krigsforsikringsnimndens agerande
och roll i systemet under de ovan nimnda punkterna, nimligen:

Under punkt 1 och 2 bedriver KFN sin ordinarie omvirldsanalys men aktiveras inte i 6vrigt, efter-
som den privata marknaden klarar av att hantera de risker som 6nskas forsikras. Under punkt 3
ir KFN med som en (av potentiellt flera) aktdrer pa dterforsikringsmarknaden och som garanti-
stillare. Under punkt 4 har den privata férsikringsmarknaden upphért och KFN dr den enda
kvarvarande forsikringsgivaren. KEN ser framfor sig att de kan fortsitta sin verksamhet dven
om den nuvarande finansiella ramen inte héller, ifall folkf6rsérjningen sa kriver. Detta skulle i

s4 fall beh6va bemyndigas av riksdagen.®®

Nimndens nuvarande dimensionering och praktiska férutsittningar vicker vissa fragor om i
vilken utstrickning Krigsférsikringsnimnden kan axla rollen under punkt 4, det vill siga som
enskild forsdkringsgivare pa marknaden. Det krévs betydligt storre arbetsinsatser att borja
tormedla direktforsdkringar kontra att agera aterforsikrare. Svensk Forsakring lyfter detta i
en kommentar dr 2023 kring Krigsforsikringsnimndens utformning, nimligen att ’med en
nimnd och begrinsade resurser gor att det idag saknas operativa férutsittningar i form av
personal, system och infrastruktur for att staten ska kunna bedriva férsikringsverksamhet
om inte detta kan utforas av befintliga forsikringsforetag enligt uppdrag”.® Samtidigt borde
detiett sadant scenario finnas kompetens att tillgd for att starka Krigsforsikringsndmnden
1 och med att myndigheten i sa fall 4r den enda aktéren som aktivt férmedlar férsikringar
(atminstone rérande utrikestransporter).

Avslutande diskussion

Krig och konflikter leder till 6kade risker f6r férsorjningen. For att handel via sjofart ska
kunna uppritthillas blir det ddrfor viktigt att pa olika sdtt kunna hantera osikerheter.
Privata aktorer dr visserligen vana vid att hantera osikerheter men problem kan uppsta
nir dessa blir s omfattande att stabiliteten rubbas pa marknaden som sidan. Férsikringar
ar ett instrument for att hantera risker men 4ven marknaden for dessa kan f3 stabilitets-
problem under krig,

Sverige dr som land beroende av utrikeshandeln f6r sin f6rsorjning varav en betydande
del gar pa kol Det finns ddrmed ett starkt intresse av att se till att sjbtransporterna inte
stors eller uteblir pa grund av otillricklig férsikring. Den nuvarande strukturen med
Krigsforsikringsndmnden och dess tilltdnka arbete under krigsfara och krig ger staten mojlig-
heter att bedriva forsikringsverksamhet i hindelse av krig. Statens roll blir dirmed, inte helt
olikt tider av finansiell oro, att skapa stabilitet pa marknaden genom att ingjuta fértroende
och avlasta svira risker. Dirmed skapas forutsittningar for privata aktorer att fortsitta
sina affdrsrelationer och uppritthélla den f6r Sveriges f6rsorjning viktiga utrikeshandeln.

37 Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp kommer lastat! Eller?, 28.
38 Ibid.

39 Svensk forsakring, Omvdrldstrender 2023: Forsdkring i en orolig tid, 99.
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Statliga krigsférsikringar vicker frigor av relevans ocksa fér det vidare totalférsvaret och
framtida forskning: nimligen, hur staten kan agera garant och var staten bor agera garant
under krig. Inneborden av dessa fragor har dessutom 6kat i betydelse mot bakgrund av att
fler delar av de totalférsvarsviktiga verksamheterna idag dgs och utférs av privata aktorer
in vad som var fallet under det kalla kriget. Uppritthallandet av privata marknader blir
dirfor en central friga.

Sverige ir ocksé djupare integrerat i internationella marknader idag dn tidigare vilket
skapar nya aspekter att beakta. En sidan aspekt av vikt f6r de statliga krigsforsikringarna
ir fortroende hos forsorjningsviktiga aktorer, bade nationella och internationella, f6r den
svenska statens mojligheter att uppfylla sina utstillda garantier.

Aron Bjork dr bitrddande analytiker och verksam inom omradena ekonomisk sikerhet,
ckonomiskt forsvar och férsvarsindustrifragor.
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6. Befolkningsskyddets
forutsattningar i krigets Ukraina
~ fran luftkrig till skyddsrum

Peter Bennesved, Andreas Hornedal, MajBritt Hansson,
Oskar Paradis, Martin Nilsson, André Appelblad, Jerker
Torpsten, Marianne Thunéll

| ett pagaende forskningsprojekt undersoker FOI erfarenheter fran Ukraina
avseende befolkningsskyddets formaga att skydda civilbefolkningen.
| detta kapitel presenteras nagra prelimindra analyser fran projektet, med
sarskilt fokus pa hur luftkriget och anfallen mot Ukrainas stader har sett
ut och vad som gors for att motverka skadorna.

Anda sedan den fullskaliga invasionen i borjan 2022 har det blivit tydligt att Ryssland
attackerar civila objekt och infrastruktur av olika skil, och att detta fortsitter att skapa
problem fér Ukrainas befolkningsskydd. Krigets utveckling understryker det faktum att
befolkningsskydd dr en komplex foreteelse med manga olika variabler och att ett hundra-
procentigt skydd dr mer eller mindre omdjligt att 4stadkomma. Ukraina har fortsatt att
utveckla sin férmdga att skydda sin befolkning fran anfall frin luften men gamla sanningar
gar igen. Den brittiska politikern Stanley Baldwins uttalande fran 1932 har visat sig vara
fortsatt relevant: ”’The bomber will always get through”.

Utgdngspunkten i detta kapitel dr att en stats forméga att skydda sin civilbefolkning fran
luftanfall maste priglas av en helhetssyn och systemforstaelse. Férmdgan behéver utga fran
aktuella hotbilder, verkanseffekter och information kring vilka aktiva och passiva skydd
som finns tillgingliga. Aktivt férsvar dr sadant férsvar som militiren ansvarar for, som
luftvirn, telekrigforing, luftvarnsrobotar och jaktplan. Passivt skydd ér fortifikatoriska och
civila funktioner sasom skyddsrum och andra former av skyddade utrymmen men innefattar
dven andra befolkningsskyddsatgirder saisom férvarning, riddningstjanst och evakuering.
Rent formellt och organisatoriskt halls militdrt aktivt forsvar och civilt passivt skydd dtskilda
men i praktiken dr de kommunicerande kitl. Genom att beskriva dessa delar utifran ett
ukrainskt perspektiv — luftkrigets karaktir i Ukraina, de ryska vapnens effekter i stadsbe-
byggelse och Ukrainas befolkningsskyddsatgirder — vill vi uppmarksamma hur beroende-
toérhillandena mellan aktivt och passivt skydd kan se ut och dirmed bredda diskussionen
om vilka utmaningar det svenska befolkningsskyddet kan behéva ta hojd £6r 1 framtiden.

Luftkrig och anfall fran luften, 2022-2025

Under de inledande manaderna av den ryska invasionen i Ukraina 2022 misslyckades Ryssland
med att utnyttja sitt Gverraskningsmoment och att etablera luftherravilde. Till stor del dr
nuvarande situation en konsekvens av detta. Ukrainas sa kallade medelrickviddiga luftvirn
tvingade ner ryskt attackflyg och helikoptrar till en flyghdjd som gjorde dem sdrbara fér
handhallna luftvirnsrobotar och andra typer av litta luftvirnssystem. Kombinationen av
ukrainska luftvirnssystem hindrade dirmed Ryssland att anvinda billiga mdngdvapen som
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ostyrda bomber och attackraketer.! Ganska snart Gvergick Ryssland i stillet till att anvinda
kryssningsrobotar och ballistiska robotar for att nd de inre delarna av Ukraina. Mélen
blev ocksa 1 hogre grad civil infrastruktur av olika slag. Under krigets forsta tre manader
avfyrades mer dn 2000 kryssningsrobotar och 240 ballistiska robotar mot Ukraina. Under
perioden mars—april 2022 skot ukrainskt luftvirn ner mellan 20 och 30 procent av dessa.?

Sommaren 2022 6kade attackerna mot civila mal patagligt. I juni 2022 bérjade Ryssland
anfalla brinsledepaer, raffinaderier och jirnvigsknutar. Efter omgruppering och omorga-
nisering bekdmpade Ukraina cirka 50—60 procent av robotarna. Pi grund av materielbrist
lade Ryssland om sin strategi under den hir perioden. De borjade till exempel anvinda luft-
varnsrobotar mot markmal. Dessa har simre precision och har jimforelsevis sma stridsdelar,
och anvindes ddrfor frimst mot stora befolkningscentra. Med stéd av Iran borjade Ryssland
sedan ocks anvinda dronartypen Shahed-136, med rysk benimning Geran-2.2 Denna typ
av dronare ar férhillandevis billig och kan massproduceras. En stor andel bekdmpades med
luftvirn och telekrigf6ring, men manga orsakade dnda stor skada. Under 2023-2024 anvin-
des Geran-2 systematiskt mot kritisk elkraftforsorjning.* Trots sin relativt ringa stotlek och
verkan rickte dessa fOr att stora och sla ut transformatorstationer och liknande infrastruk-
tur. Parallellt bérjade Ryssland ocksa anvinda enkla glidbomber, av betydligt simre kvali-
tet 4n motsvarigheter i vist, men méjliga att massproducera. Med dessa blev det méjligt att
uppna hég verkan mot frontnira stider.®> Den enkla konstruktionen medger stora produk-
tionsvolymer, upp till 70 000 under 2025.° Nyare varianter av glidbomben med en motor
medger fillavstand pa upp till 200 km fran malet, vilket medger for fillande flygplan att
de kan hilla sig pd bekvimt avstand fran ukrainskt luftvirn. Dessa glidbomber férvintas
inte tillverkas i lika stort antal som varianten utan framdrivning.

Sedan 2025 har merparten av rysk krigforing i luften bestétt av en stadig strém attackdr6-
nare och glidbomber, ofta i kombination med ett mindre antal robotar, dir attackdrénarna
gar mot mal pa djupet och glidbomberna anvinds vid fronten eller mot frontnira stider.
Attackflyg med glidbomber kan na nagra mil bakom frontlinjen da ukrainskt luftvirn maste
gruppera utom rickhall for ryskt artilleri for att inte bli bekdmpade.®

Ukrainas aktiva forsvar

Redan nir den fullskaliga invasionen inleddes 2022 hade Ukraina ett mycket omfattande
luftvirn, tack vare arvet frin Sovjetunionen. Luftvirn har dven tillforts fran vist, men trots
detta Sverstiger férbrukningen tillflédet. Hela Ukraina skyddas inte heller med luftvirn,
da det ir ett stort land med manga sannolika mdl, och skyddet maste koncentreras och
prioriteras till vissa viktiga platser. Aven dir luftvirn finns, skjuter det inte ner allt. Det 4r
mycket svart och mycket dyrt att astadkomma skydd mot alla olika typer av vapen.

Flera olika typer av luftvirn klarar av att bekdmpa drénare, beroende pa vilken héjd de
161 sig och vilken storlek det handlar om. Men stridsekonomin forblir ett problem eftersom
en del av drénarna ir skenmdl utan stridsdelar och de flesta luftvirnsrobotar ér betydligt
dyrare 4n de dronare de skjuter ner. Kryssningsrobotar kan bekdmpas av flera luftvirns-
system, medan ballistiska robotar bara kan bekdmpas av ett fatal kvalificerade system.
Telekrig har ocksé blivit en mycket viktig komponent i férsvaret mot attackdronare. Det

1 Ostyrda raketer som skjuts fran raketkapslar pa flygplan eller helikoptrar.

2 Det har avsnittet hamtar statistik och annan fakta huvudsakligen fran Bronk et al., The Russian Air War and Ukrainian
Requirements for Air Defence.

Bronk et al., The Russian Air War and Ukrainian Requirements for Air Defence, 32.

Odell et al., Russian Attacks on the Ukrainian Power System.

Watling och Reynolds, Tactical Developments During the Third Year of the Russo-Ukrainian War.
Peck, “Breaking Russia’s Triple Chokehold”.

Rosenkrantz, “Russia increases glide bomb production and deployments”.
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For statistik gallande Rysslands luftanfall mot Ukraina, se ACLED, "Ukraine Conflict Monitor”.



kan stora ut navigeringen hos ett stort antal dronare som anlinder samtidigt i en vig och
fa dem att sld ner pa platser dir de gér mindre skada. Under mdnga anfall har fler dronare
bekdmpats med telekrig in med luftvirn. I de fall de mer vilférsvarade delarna av Ukraina
angrips, lyckas luftférsvaret ofta skjuta ner eller stora ut 90 procent eller mer av de ryska
robotarna och drénarna.’

TuftfSrsvaret ingar dven ukrainska offensiva dtgirder, som exempelvis att sla mot flygbaser,
logistik och produktion inne i Ryssland med framf6r allt egna drénare. Detta tvingar
Ryssland till grupperingar lingte bort fran Ukraina vilket medfér lingre férvarningstider
och minskat antal robotar som kan na ukrainska stider. Pa det viset har ukrainska offen-
siva dtgarder en pataglig effekt pa befolkningsskyddets effektivitet. Det dr dven ett sitt att
bryta en oférdelaktig utveckling, dir Ukrainas defensiva luftférsvar sakta men sikert nots
ned av rysk luftoffensiv. De defensiva vapnen tenderar ocksa att kosta betydligt mer dn
de offensiva vapen de skjuter ner. Da omvirlden tvekar att ge Ukraina f6rmdga att anfalla
ryska strategiska madl, till exempel flygbaser f6r ryskt lingrickviddigt flyg, har Ukraina
tvingats utveckla egna férmagor for langrickviddig bekdmpning. Denna utveckling har
skett fraimst i form av drénare och kryssningsrobotar, men dven genom specialoperationer,
som till exempel operation Spider Web (se dven vidare i kapitel 7).

Anda sedan 2022 har Kiev statt i centrum for savil ryska attacker som ukrainskt frsvar.
Dess luftvirn bestar av flera lager av system, dir telekrig och enklare luftvirn med kort
rickvidd reducerar antalet robotar och drénare som behover skjutas ner med mer kvalifi-
cerade system. Det saknas information om vilka system som ér grupperade f6r befolknings-
skydd, men det dr kint att sa kallade Patriot-system har grupperats kring Kiev och att de
flesta ballistiska robotar som har bekdmpats verkar ha varit riktade mot Kiev. Det finns
inga tecken pa gruppering av luftvirn i stor skala kring andra stdder da de ryska attackerna
dir ofta orsakar stora skador. Trots att luftvirnet kring Kiev inte ar heltdckande gor det att
boende i staden kan leva nistan som vanligt och det ger ytligt sett en upplevd trygghet.”

Sammanfattningsvis har bade luftkriget och Rysslands luftanfall mot ukrainska stider for-
dndrats 6ver tid 1 och med att bida sidor har anpassat sig och fitt tillgdng till nya férmagor.
Situationen ser dessutom olika ut pé skilda platser i Ukraina. Hotet 4r mycket vérre nirmare
fronten, samtidigt som Ukrainas férsvar dr mer koncentrerat dir. Kiev intar en sirstillning
pa grund av den langrickviddiga ryska bekdmpningen och Ukrainas motsvarande forsvar
koncentreras dit. Bida sidor har fatt mycket hjilp fran andra linder, vilket har haft en direkt
och tydlig paverkan pa kriget. Ukraina har med tiden blivit alltmer aktivt och natt fram-
gangar med eget offensivt luftférsvar. Syftet dr att forstéra ryska vapen innan de avfyras,
eller innu hellre, att forhindra tillverkningen.™

Att motverka ryska attacker med enbart defensiva medel dr troligtvis inte hallbart 1
lingden pa grund av dels kostnader, dels begrinsad kapacitet att ersitta avancerade vapen.
Trots att Ukrainas luftférsvar har varit relativt framgingsrikt, och trots att en stor del av
de inkommande vapnen bekdmpas, nar manga sina mal och orsakar stora skador pa civil
infrastruktur och med civila dédsoffer som foljd. I kommande avsnitt beskrivs hur dessa
skador kommer till och vilka effekter denna vapenverkan har pa olika slags byggnads-
konstruktioner och stadsmiljder.

9 Siffrorna dr osdkra och varierar fran manad till manad. Det flesta bedomningar som cirkulerar i visterlandsk media har
sitt ursprung i Ukrainas egna uttalanden. Se t.ex. BBC “Analysis: Ukraine Air Defence Stretched but Coping with Increased
Attacks - BBC Monitoring”; Hambling, “Russia’s New Jet-Powered Shahed Revealed”.

10 Gozzi och BBC Verify, “How Ukraine carried out daring ‘Spider Web’ attack on Russian bombers”.

11 Personliga skildringar fran t.ex. Wilderang, Solroseffekten, 217; se &ven AP News, “Life in Kyiv May Seem Normal on the
Surface, but a Closer Look Reveals the Burdens of War”.

12 Palmer, Air Superiority in the Twenty-First Century: Lessons from Iran and Ukraine; Ward, Seven Contemporary Insights on
the State of the Ukraine War.
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Langrackviddiga ryska vapensystem och dess verkan

En rad olika faktorer avgdr om langrickviddiga vapen kommer att na fram till sitt avsedda
mal. Planering, framdrivning, styrning och, som ovan beskrivet, duellen mot olika typer av
motmedel paverkar utfallet. Fér de vapen som dnd4 tar sig igenom Ukrainas aktiva férsvar dr
detipraktiken tvé faktorer som avgor vilken skada de kommer att géra. Det beror av vilken
typ av stridsdel som finns i vapnet, och hur platsen eller byggnaden dir det triffar ser ut.

I fraga om stridsdelar r6r det sig huvudsakligen om huruvida de har splitterverkan eller
tryckverkan, eller bade och. En del begrinsningar sitts ocksa av hur stridsdelen triffar
milet och i vilken hastighet. Det dr exempelvis svart att fa stor yttdckande splitterverkan
med ballistiska robotar om de inte gbr inbromsande mandvrar i slutet av sin bana. P4 mot-
svarande sitt dr det svart att penetrera djupt ner i mark eller genom betong med en lang-
samtgdende dronare som Geran-2.

I friga om nedslagsplats finns det ytterligare faktorer i stadsmiljén och byggnadskon-
struktioner som paverkar. I det fall vapnet triffar en byggnad beror skadeverkan pd hur
byggnaden dr utformad och med vilken infallsvinkel som vapnet triffar. Grovt férenklat
gar det att sdga att ett vapen med stor splitterverkan gor storst skada pd méinniskor 1 Sppna
milj6er, medan vapen med penetrationsférmaga och tryck som huvudsaklig verkansform
g6r mest skada nir de triffar och detonerar inuti byggnader.

Stridsdelar i robotar 4r vildigt lika varandra i det avseendet att stridsdelen ofta bestar
av sprangimne som dr omslutet av ett metallhdlje. Den stérsta skillnaden mellan vapen-
systemen dr dess vikt. Vikt f6r en robotstridsdel dr typiskt i storleksordningen 200—800 kg
varav 30—-50 procent utgors av sprangamne. I princip har alla de stridsdelar som anvinds
i de langrickviddiga vapensystemen ocksa splitterverkan i nigon man, &ven om den pri-
mira verkansformen kan vara tryck. Fér dronare som Geran-2 ir stridsdelsvikten i storleks-
ordningen 30-90 kg, varav cirka hilften utgdrs av springimne. Skillnaden i vikt mellan
de olika systemen ér avgbrande for vilken typ av effekt som kan uppnas nir de triffar
sina mal. Utifran ett befolkningsskyddsperspektiv dr det viktigt att komma ihag att stora
kvantiteter av en viss vapentyp leder till att skadorna férdelas Gver ett stérre omrade, vilket
tvingar riddningstjinsten att agera pa flera stillen samtidigt. Ryssland anvinder ofta ett
stort antal attackdronare vid samma anfall, vilket gor att de férhéllandevis billiga Geran-2
orsakar avsevirt mycket storre skada pa det ukrainska samhallet dn vad de stora och dyra
kryssningsrobotarna gor.”

Vilka system som anvinds var beror pa tillginglighet i mingd, tillgdnglig maldata, rickvidd
och tinkt effekt. Som beskrevs ovan har Ukrainas defensiva och offensiva militdra férméga
stor paverkan pa vilka vapen som kan anvindas. De rent geografiska férhéillandena dr forstas
ocksa viktiga. Till exempel ligger Kiev sa lingt bort fran fronten att Ryssland i dagsliget inte
kan beskjuta staden med ndgot annat dn attackdrénare, kryssningsrobotar och ballistiska
robotar. Frontnira stdder dr forvisso inte pa nagot sitt férskonade frin sidana vapen, men
de utsitts dven for artilleri- och flygbombsanfall. Fér civila ser dock situationen annorlunda
ut pa dessa platser eftersom stora delar av befolkningen redan dr evakuerad.

I praktiken ska man dock komma ihag att under de senaste tva dren har Ryssland i regel
anvint en kombination av attackdrénare, kryssningsrobotar, och ballistiska robotar under
sina anfall. I sjilva verket dr det i de kombinerade anfallen som den storsta skadeeffekten
uppstar. De stora mangderna Geran-2-dronare mittar forsvaret sd att fler dyrare och storre

kryssningsrobotar och ballistiska robotar nir sina mal."

13 Jensen och Atalan, Drone Saturation: Russia’s Shahed Campaign.
14 Hollenbeck et al., "Calculating the Cost-Effectiveness of Russia’s Drone Strikes”; Jensen och Atalan, Drone Saturation:
Russia’s Shahed Campaign.



Verkanseffekter inuti och utanfor byggnader — exempel
fran Ukraina

Attackdrénare, kryssningsrobotar och ballistiska robotar dr i grunden precisionsvapen,
ursprungligen tinkta att anvindas f6r hogvirdiga militira mal, som flygbaser, lednings-
centraler och hardgjorda skydd som bunkrar etc. Nir dessa vapensystem anvinds mot stads-
miljéer innebir det ofta att byggnader skadas allvatligt, och ibland helt eller delvis kollapsar.
Det kan ocksé antas att om robotarna klarar att ta sig igenom luftférsvaret kommer de att
triffa sina mal, vilket inte nédvindigtvis var fallet tidigare under 1900-talet nir triffsiker-
heten var vildigt ldg. Det innebir att varje robot som tar sig igenom ett férsvar idag har
hégre sannolikhet att dstadkomma stora skador dn vad éldre frifallande bomber hade. Civila
byggnader ir i regel inte konstruerade £6r att motsta vapenverkan av det hir slaget, och
deras motstindsformaga ar lag till obefintlig beroende pd hur byggnaden ser ut. Det dr vid
sidana anfall som det kan uppsta situationer med vildigt manga skadade och doda civila.™

Somliga byggnader dr bittre pa att absorbera olika typer av verkansformer medan andra
¢6r det simre. Den motstandsférmdga som finns mot tryck- och splitterverkan i civila
byggnader dr beroende av birande element, byggnadsmaterial och byggnadens strukturella
utformning. Till detta kommer ocksa verkanseftekten vilken kan variera vildigt mycket
beroende pa mingden springmedel och triffpunkt pa byggnaden. De stérsta skadorna pa
civila byggnader uppstar i regel nir verkansdelarna frin vapnet tar sigigenom tak eller viggar
och detonerar inuti byggnaden. Nir detta hinder blir verkanseffekten avsevirt hdgre pa
grund av tryckuppbyggnaden i det inneslutna utrymmet. Det faktiska skadeutfallet beror
sedan mycket pd byggnadens struktur. Till exempel kommer skadeutfallet att skilja sig
drastiskt beroende pa om detonationen sker i ett prefabricerat eller platsgjutet betonghus.
Dessa dr tva vanliga typer av byggnader i bide Sverige och Ukraina.

Prefabricerade betonghus bestir av byggnadselement som stills direkt pa och fists i
den birande konstruktionen. Denna konstruktion ér kinslig mot att de barande viggarna
deformeras utat vilket sker vid invindig detonation. Om en stridsdel detonerar inne i
byggnaden kan den da ge upphov till fortskridande ras av bjilklag, ungefir pa samma sitt
som ett korthus som faller ihop. For en platsgjuten konstruktion gjuts byggnaden i ett stycke,
vilket gor att bjilklagen édr direkt ssmmankopplade med den birande konstruktionen. Detta
medfor att bjilklagen kan ta upp en storre last innan kollaps jamfort med en prefabricerad
konstruktion.

Detta forhéllande kan illustreras genom tvd exempel tidigt 1 kriget 2022. Den 29 mars
2022 attackerades en nio vaningar hég prefabricerad betongbygenad i Mykolaiv. Byggnaden
var cirka 75 meter ling, 20 meter bredd och 30 meter hég. En kryssningsrobot av typen
Kalibr triffade p4 fjirde vaningen och detonerade inuti byggnaden. Den inneslutna detona-
tionen ledde till ett fortskridande ras fér samtliga nio vaningar pa en sektion pd 6ver 20
meters bredd. 37 personer dog och 36 personer skadades i attacken.

I en annan attack den 23 april 2022 attackerades ett 16 viningar hogt bostadshus i plats-
gjuten betong i Odessa. En kryssningsrobot av typen Kh-101 triffade pd tredje eller fjarde
vaningen och detonerade inuti. Detonationen ledde till lokala brott av bjilklag och viggar
pa nirliggande vaningar men inget fortskridande ras. Atta personer dog och 18 personer
skadades i attacken.

Mellan de tva fallen var det stor skillnad i antal déda och skador pa byggnaderna, trots
att skillnaden i tryckverkan endast var 25 procent f6r de olika stridsdelarna. Den avgérande
faktorn for utfallet dr var i byggnaden som detonationen sker liksom byggnadens struktur.

Nigra av de nimnda vapensystemen har méjlighet att bara substridsdelar, vilka bestar
av tio- eller hundratals mindre splittergivande stridsdelar som sprids 6ver en storre yta.

15 Detta avsnitt baseras pa tva arbeten: Appelgren och Malm, Analys av attacken mot bostadshus i Odesa med kryssningsrobot
den 23 april 2022 samt uppgifter om byggnadens konstruktion. Referensnummer G220084 och G220096; Appelgren och Malm,
Attack med kryssningsrobot mot administrativ byggnad i Mykolaiv den 29:e mars 2022. Referensnummer G220097.
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Substridsdelar anvinds f6r bekdmpning av manniskor eller kinsliga mekaniska system
som exempelvis flygplan da splitterverkan blir stérre jaimfort med en enskild, sa kallad
unitit, stridsdel.’® Utomhus 4t det splitter som utgor den absolut storsta risken for skador
pa manniskor. Tryckverkan fran laddningen kan ge dédliga skador pa avstind upp till nagra
tiotals meter medan dess splitter kan ge dodliga skador pd hundratals meter. Ett exempel
pé detta dr ndr Ryssland den 4 april 2025 attackerade ett bostadsomréde i staden Kryvyj
Rih. En robot aviyrad av det sd kallade Iskander-M systemet detonerade vid en lekplats.
Den unitira stridsdel som anvindes var troligtvis konstruerad for att detonera ungefir tio
meter 6ver marken och sprida splitter inom en radie av cirka 100 meter. Detta resulterade
iatt 18 personer dog och 50 skadades i attacken.”

Fran ett verkansperspektiv finns det alltsd tvé typer av verkansformer som befolknings-
skyddet behéver beakta, baserat pa vad som sker i Ukraina, nimligen tryck och splitter. I
Ukraina finns en byggnadstradition som inte dr helt olik den svenska, dd svenska urbana
miljéer innehéller bade prefabricerade och platsgjutna betongbyggnader. Skadorna i Ukraina
ir saledes jimférbara med hur det skulle kunna se ut i Sverige.

Oavsett om ett krig pagar eller inte sa dr det svart att gora befintliga urbana miljéer mer
robusta. Det gir till exempel inte att gjuta ihop ett redan prefabricerat betonghus. Robusta
stadsmiljoer miste utarbetas kontinuerligt och lingsiktigt — frimst under fredstid — som en
del av sambhillsplaneringen. Pa 1980-talet kallades detta f6r Beredskapshdnsyn i bebyggelse,
BiB, men sedan kalla krigets slut finns inte lingte nigon sidan diskussion i Sverige.”® Ett
annat sitt att bygga robusta stadsmiljGer dr att forstdrka byggnader med skyddsrum eller
ndgon annan form av skyddat utrymme, vilket férekommer i ganska stor utstrickning i
Ukraina. Aven i detta fall bér man dock ta hinsyn till kostnaderna och svirigheterna som
finns i att forsoka forstirka en redan existerande byggnad, kontra att férstirka byggnaden
nir den byggs.

Ett annat problem att hantera dr midngden vapen i luften. Det 4r svért att beddma hur
utvecklingen kring exempelvis attackdrénaren Geran-2 kommer att ske. Som konstaterats
ovan har de en betydligt mindre stridsdel 4n de stérre robotarna, men skadorna blir mer
distribuerade i den urbana miljén. Att hantera en stor midngd nedslagsplatser dir skadorna
pé varje plats dr jimforelsevis sma, dr annorlunda dn att hantera en, eller ett par skadeplat-
ser dir en storre robot har slagit ned. Utifran ett befolkningsskyddsperspektiv 6ppnar det
for nya utmaningar, sirskilt nir det giller frigan om skyddade utrymmen skulle kunna
komplettera skyddsrummen, samt i vilken man rdddningstjinsten har méjlighet att agera
pd manga platser samtidigt.

Ukrainas passiva forsvar

Utéver det skydd som den vanliga bebyggelsen erbjuder, skyddar sig den ukrainska befolk-
ningen med kompletterande passivt skydd, eller som i fallet med frontnira omriden, genom
att helt enkelt evakuera. Fér de som dr kvar i utsatta omrdden dr en grundférutsittning fér
det passiva skyddet att kommunikation mellan militira och civila aktorer ockséd finns pé
plats och ger férvarning. Férvarningssystem ar det forsta steget i ett effektivt passivt skydd.
Utan ett férvarningssystem kommer civilbefolkningen inte att s6ka skydd, och om de inte pa
térhand fatt information om, eller enkelt kan hitta till ndrmaste skyddsrum eller skyddade
utrymmen, si tappar skydden sin funktion. Den sensorkedja som ligger bakom att férvar-
ningssystem fungerar dr huvudsakligen militdr, vilket ytterligare belyser systemperspektivet.

16 Med unitdr menas i detta sammanhang att vapnet endast har en, stor, stridsdel.
17 Kirby, "Children among 18 killed in Russian attack on Zelensky's home city”.
18  Ryghammar, Beredskapshdnsyn i samhdllsplaneringen - ndr, var, hur, varfor och fér vem?; se dven McWilliams et al.,

Totalférsvarets intressen i samhdllsplaneringen.



Befolkningsskyddet ér alltsd ett system bestiende av olika civila och militdra funktioner
som maste samverka fOr att systemet ska vara effektivt.

Forvarningssystemen 1 Ukraina har utvecklats under kriget. Systemen anger hotnivder och
tider, vilket ger Ukrainas stadsbor information om nir man ska uppstka skydd i skyddsrum
eller om det ricker med att undvika fénster, och hur ling tid man har pa sig att soka skydd.
Forvarningssystem kan larma pa information om lufthot upptickts med egna sensorer, andra
linders férvarningar och fran rapporter om 6verflygande robotar och drénare. Vilken reak-
tionstid som civilbefolkningen har beror pé flygstricka efter det att hotet har upptickts och
dess fart. Férvarningstiden kan vara fran enstaka minuter f6r glidbomber med kort flyg-
stricka och ballistiska robotar med hég fart men uppga till timmar f6r kryssningsrobotar,
och i dn hogre grad drénare, tack vare deras ligre hastighet och lingre flygstricka. Detta
ar givetvis direkt avstandsberoende.

Férvarningstiden dr avgorande, och detta dr ocksd ett av skilen till att det dr férdelaktigt
att bygga in skyddsrum i civila byggnader. Om férvarningstiden bara dr ndgra minuter
behover skyddsrum eller skyddade utrymmen ligga mycket néra, helst i samma byggnad
som man befinner sig i for att den enskilda personen ska anse det virt att ga ner. Detta dr
delvis en gammal lirdom, men nagot som har bekriftats av ukrainska forskare under krigets
ging — om civila maste g4 ut, eller gd en f6r lang stricka till skyddsrummet, si kommer
de att stanna kvar dir de 4r.”? Ibland kan det vara sikerhetsmissigt fordelaktigt att stanna
kvar i den byggnad man redan uppehaller sig i men risken finns ocksa att dessa byggnader
inte klarar de péfrestningar som somliga angrepp kan orsaka.

Skyddsrumssystemet i Ukraina

Givet att befolkningen blir férvarnad i tid, erbjuder skyddsrum och skyddade utrymmen
okat skydd mot béade tryck och splitter, men dven ras och uppkomna brinder samt i vissa
fall CBRN-relaterade hot.?® Frin kalla krigets slut fram till Rysslands fullskaliga invasion
har skyddsrum inte varit i fokus men efter krigets start har det blivit tydligt att de fort-
farande har en viktig funktion i krig. Det ska dock understrykas att varken sigi Sverige eller
Ukraina ér civila normalskyddsrum dimensionerade for att sta emot direkta triffar av den
typ av vapen som diskuteras hir. Det betyder att nigot hundraprocentigt skydd inte gir att
astadkomma mot anfall fran luften. Skyddsrummen ska ses som ett slags komplement till
det skydd som byggnaden i sig erbjuder mot stétvags- och splitterverkan liksom om bygg-
naden ovanfor rasar. Enligt gillande ukrainsk lagstiftning dr normalskyddsrummen tinkta
att motsta en traff av en viss vapenlast pd ett visst avstind och de dr konstruerade for att
ge splitterskydd. Samma krav giller i Sverige. Forskare som har studerat konsekvenser av
krigeti Ukraina konstaterar ocksa att killare som har anvints som skyddade utrymmen, men
som inte har varit konstruerade som skyddsrum, i vissa fall har visat sig vara dodsfallor.?’
Detta har ocksa bekriftats genom egna undersdkningar pa plats i Ukraina av Myndigheten
for samhiillsskydd och beredskap, MSB (numera Myndigheten for civilt forsvar, MCF).??
Precis som i Sverige dr skyddsrumsansvaret i Ukraina reglerat i lag och det 4r fastighets-
dgare och den som bedriver verksamhet i en byggnad som har ansvar £6r skyddsrummets
skick. Enligt MSB:s erfarenhetssammanstillning fran Ukraina dr kommunen ansvarig pa
en organisatorisk niva for skyddsrum och skydd av civilbefolkningen.
Skyddsrumssystemet i Ukraina, i den man det gar att tala om ett enhetligt system, dr
mycket brokigt. Totalt finns drygt 63 000 skyddade utrymmen som administreras av fonden

19 Shyshkin och Pankeieva, “Use of Protective Structures of Civil Protection in Urban Development”.
20  Detvill saga kemiska, biologiska, radiologiska och nukleara hot.
21 Jurvee, Civil Defence in Ukraine: Preliminary Lessons from the First Months of War.

22 MSB, Erfarenheter fran Ukraina, 24, 28.
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for civilskyddsanlidggningar, i de omraden som kontrolleras av Ukrainas regering.?® Dessa
innefattar utrymmen av olika typer:?*

B Skyddsrum — slutet/hermetiskt utrymme som ir konstruerat for att ge skydd mot
konventionella militdra medel, liksom verkan mot massférstorelsevapen.

B Strilningsskyddsrum — ett icke-hermetiskt utrymme som ér tinkt att reducera
effekterna av joniserande stralning och indirekt konventionell vapenverkan.

B Utrymmen med dubbla anvindningsomriden — utrymmen i varierande storlek
som har andra primira funktioner men som nir behovet uppstar kan ge skydd.
Storre utrymmen som exempelvis tunnelbanestationer kan dven utgdra stralnings-
skyddsrum.

B Enklare former av skyddat utrymme — som killare, eller andra underjordiska
utrymmen.

B Mobila skyddsutrymmen — utrymmen avsedda f6r temporirt skydd och for att
reducera indirekt verkan frin konventionella vapen.

Av samtliga skyddade utrymmen £6r befolkningsskyddsindamal dr drygt 5000 skyddsrum,
cirka 14 000 strilningsskyddsrum, ett dttiotal stérre utrymmen med sa kallat dubbelt anvind-
ningsomride (t.ex. tunnelbanestationer och underjordiska garage) medan 6vriga klassifi-
ceras som enklare skyddade utrymmen som killarutrymmen och mobila skyddsutrymmen.?
En stor del av infrastrukturen 1 Ukraina, till exempel eldistribution och jirnvig, ar liksom
flertalet stralningsskyddsrum fran sovjettiden. Dessa skyddsrum var bygeda 6r att klara
ett kirnvapenkrig och de har i det piagdende kriget dven visat sig std emot konventionell
krigféring. De skyddsrum som har anvints till annan verksamhet i fredstid har oftare varit
i battre skick 4n de som har sttt oanvinda.

I huvudstaden Kiev finns drygt 500 skyddsrum. Dirtill kommer 4 400 utrymmen med
dubbelt anvindningsomrade, men det inkluderar inte enbart tunnelbanestationer och under-
jordiska garage utan dven enklare skyddsutrymmen och killare. En uppgift anger att med
ett invanarantal om ungefir 2 966 000 sa innebdr detta att det gar cirka 5 770 personer per
skyddsrum i Kiev.?

De ukrainska siffrorna tar inte hdnsyn till respektive skyddsrums kapacitet. 1 Sverige
beriknas skyddsrummens kapacitet efter hur mycket plats en sittande alternativt liggande
person upptar i ett skyddsrum. Ventilationssystemen och 6vrig utrustning ska i sin tur
vara dimensionerade efter det antalet. I praktiken betyder detta att hur méanga skyddsrum
som finns 4r inte lika intressant som hur manga skyddsrumsplatser det finns. I det svenska
befolkningsskyddet finns drygt 65 000 faktiska skyddsrum vilket innefattar normalskydds-
rum och stora befolkningsskyddsrum, med totalt cirka 7 miljoner skyddsrumsplatser. Med
en befolkningsmingd pa cirka 10,59 miljoner under 2024, innebir det en tickningsgrad pa
. Om den ukrainska befolkningsmingden antas vara 37 000 000 blir
det tydligt att sett till Ukrainas befolkningsantal dr tickningsgraden vildigt lag jimf6ér med

ungefir 70 procen

det svenska skyddsrumssystemet.?® Exakt vilka konsekvenser det har fitt f6r det ukrainska
samhallets f6rmdga att skydda sin befolkning dr ndgot att fortsitta att studera.

Enligt uppgifter skyddas kritisk infrastruktur ocksa med olika typer av ballistiskt skydd,
till exempel stenfyllda burar, sa kallade bastioner eller stilnit som skydd mot drénare.
Produktionsanliggningar f6r livsmedel och vatten har varit hart utsatta och personal som

23 Ukrainas ministerkabinett, Resolution Nr 138, Nagra fragor om anvandningen av resurserna i fonden fér civilférsvarets
skyddsstrukturer [egen dversattning].
24 Verchovna Rada Ukrajiny, Code of Civil Protection of Ukraine, dokument-nr. 5403-VI, 2025.

25  Kudin, Serhyi Anatoliyovych, Om att skydda befolkningen i civilforsvarsfondens anldggningar [egen dversattning].
Dokument no. 161-11712/162-2; Ukrainska raddningstjansten (SESU).

26  Shyshkin och Pankeieva, “Use of Protective Structures of Civil Protection in Urban Development”.
27 Statistik om befolkningsmangd hamtas fran Statistikmyndigheten SCB, "Sveriges befolkning”.

28  Befolkningsmangd i Ukraina hamtas fran Utrikespolitiska institutet, "Ukraina - Befolkning och sprak”.



arbetar pa dessa anldggningar beh6ver numera ha tillgang till personligt eller kollektivt
skydd f6r att kunna vara sikra nir de arbetar. Manga som arbetar inom det civila forsvaret
har dven fatt tillgang till skyddsutrustning, Det har dven noterats att for att personal inom
samhillsviktig verksamhet ska vilja och vaga g4 till jobbet maste de ha kunskap om hur de
ska agera vid en incident och ibland 4ven ha tillgang till skyddade utrymmen eller personlig
skyddsutrustning.?®

Nagra preliminara slutsatser

Som har konstaterats dr det inte méjligt att dstadkomma ett hundraprocentigt skydd f6r
civilbefolkningen under ett krig av det slag som pagar i Ukraina. Nagra saker dterkommer
dock i analysen. Luftanfallens karaktir bestims till stor del av det ukrainska forsvarets
militira férmdga i kombination med de geografiska forutsittningar som rader, dér avstindet
till frontomraden ar en viktig variabel. Den militira situationen sitter ramen f6r vad civil-
befolkningen kan tinkas bli utsatt for. Ju svagare aktivt luftférsvar, desto starkare behéver
det passiva skyddet vara. Militdr f6rméga innefattar dven samarbete med allierade och
andra partners, nagot som har visat sig vara helt avgérande f6r Ukrainas f6rmaga att motstéd
Rysslands angtrepp.

Samarbete mellan militira och civila funktioner tycks ocksa vara avgérande for att befolk-
ningsskyddet i Ukraina ska fungera. I fraiga om férvarningssystemet ar det sirskilt tydligt.
Fungerar inte samarbetet, eller om férvarningssystemet inte ar tillrickligt sjdlvstindigt och
robust, minskar ocksd civilbefolkningens férmaga att fatta beslut om sin egen sikerhet
eftersom information inte ndr fram eller dr f6r bristfallig.

Utdver detta visar FOL:s analyser av vapenverkan i Ukraina sivil som annan litteratur
pa omradet, att det dr viktigt att ha med ett resiliensperspektiv redan i fredstid for att inte
bygga in onddiga svagheter i nya civila byggnader. Detta dr ett perspektiv pd byggnads-
konstruktioner som Sverige tidigare har uppmirksammat, men tappat sedan kalla krigets
slut. Att bygga skyddsrum dr en viktig atgird f6r befolkningsskyddet, och det dr bevisligen
en viktig komponent i Ukrainas passiva forsvar. Det finns dock andra intressanta Iosningar
att studera vidare i friga om hur flerviningsbyggnader ska konstrueras.*

Sammantaget dr det dock svirtolkat vilken utveckling som kriget i Ukraina egentligen
representerar. Ar luftanfallen pa det sitt som de genomfors i Ukraina, nagot specifikt for just
denna krigsskadeplats och de geografiska och logistiska férutsittningar som rader dir? Eller
vittnar situationen i Ukraina om en mer generell framtida utveckling som kommer paverka
militira strategier och doktriner globalt? Som vi har sett har krigets karaktdr forindrats en
hel del under perioden som gitt sedan den fullskaliga invasionen 2022, och beroende pa
var i tid man ldgger tonvikten, far lirdomarna fran den ukrainska situationen olika tyngd,
och slutsatserna for vart eget befolkningsskydd blir ocksa varierande. For Sverige och vira
allierade rader helt andra geografiska och geopolitiska realiteter. Samtidigt dr det tydligt att
ndgra av de utvecklingslinjer som gar att skonja 1 Ukraina dr hér £6r att stanna. Sdrskilt dr
de massproducerade drénarnas nya roller i alla dimensioner mycket pataglig.

29  Shyshkin och Pankeieva, “Use of Protective Structures of Civil Protection in Urban Development”.

30  Till exempel lyfter Shyskin och Pankeieva fram en hybridmodell med hoghus/hyreshus innehallande skyddade utrymmen for
boende i respektive ligenhet genom att planera huset i olika zoner. | zon 1, mittdelen bestaende av kommunikationer, trapp-
hus och hisschakt, ar byggnaden forstérkt for att ge majlighet att ldmna byggnaden aven efter en traff. Dar ska dven gemen-
samma skyddade utrymmen finnas. | zonen utanfor, zon 2, ska lagenheternas badrum och skyddade utrymme vara placerade,
medan resterande delar av lagenheterna ligger i den yttre och mer oskyddade zon 3. Tanken &r att aven om zon 3 blir ska-
dad ska resterande delar av huset inte raseras. Ett sddant zon-ténk i uppbyggnaden av nya civila byggnader fangar upp bade
behovet av att ha utpekade forstarkta utrymmen i byggnaden, samtidigt som byggnadens resiliens i sin helhet forstarks. Ibid.
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Hur vi dn vrider och vinder pa fallet Ukraina sd dr det tydligt att det krdvs en mycket hog
ambition f&r luftférsvaret och f6r befolkningsskyddet f6r att skydda civilbefolkningen
mot den hir typen av krigféring. Om det dr nagot som de ryska luftanfallen mycket tydligt
illustrerar sd dr det att befolkningsskydd och militir f6rsvarstérmaga dr tva sidor av samma
mynt — det ena kan inte vara utan det andra.

Peter Bennesved ir doktor 1idéhistoria med huvudsakligt fokus pa befolkningsskyddsfragor
och dess kopplingar till historia, militir strategi och sikerhetspolitik.

Andreas Hornedal dr forskningsledare med bred erfarenhet av virdering inom luftdomi-
nen, vapenteknik samt modellering och simulering;

MajBritt Hansson ir forskningsledare med 6ver 35 drs erfarenhet av vapenssystemvirdering
i huvudsak luftvirnsvirdering,

Oskar Paradis ir civilingenjor i maskinteknik med forskningsomride vapenverkan mot
anliggningar.

Martin Nilsson ir civilingenjoér 1 maskinteknik och arbetar huvudsakligen med verkan av
och skydd mot konventionella vapen.

André Appelblad ir civilingenjor i teknisk fysik och fokuserar pé fortifikatoriskt kollektivt
skydd.

Jerker Thorpsten ir forskningsingenjor med fokus pa kollektivt skydd.

Marianne Thunéll ir forskningsledare med huvudsakligt fokus pa personligt och kollektivt
CBRN-skydd samt sanering av farliga imnen.
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7. Svarmtekniken och skyddet av
civilbefolkningen i vapnade
konflikter

Peter Bennesved, Johan Markdahl, Jonas
Lidman, Anna Andersson

Svarmtekniken har utvecklats i snabb takt under de senaste aren, samtidigt
har stora mangder dronare anvants i krig under denna period. Det finns
en pataglig risk for att dessa tva utvecklingslinjer kombineras i framtiden.
| detta kapitel diskuteras vad denna utveckling kan komma att betyda
for skyddet av civilbefolkningen i framtiden.

I konflikten mellan Ryssland och Ukraina och mellan Israel och Iran 6kar mingden vapen
under olika typer av luftanfall, som inte sdllan riktas mot civila objekt och civil infrastruktur.
Under 2025 har vi sett Ryssland genomféra nirmast dagliga kombinerade anfall med 6ver
hundratals drénare och robotat.! Syftet med dessa massiva anfall ir att fylla luftrummet
med farkoster fOr att mitta, stdra och néta ut férsvaret i syfte att slutligen bryta igenom. De
sa kallade Geran-2-drénarna, med ursprunglig bendmning Shahed-136, har varit centrala i
krigeti Ukraina och har bidragit stort till den 6kande mingden vapen i luften (se féregaende
kapitel 6, om befolkningsskyddets férutsittningar i Ukraina). I september 2025 slogs ett
dystert rekord nir 6ver 800 vapen sindes mot Ukraina i ett enda anfall.?

Denna utveckling dr oroande i sig, men en forsvarande omstindighet dr att dronartekniken
tar steg mot att utveckla svirmkapacitet och autonomi, vilket potentiellt skulle kunna ¢ka
anfallens effektivitet radikalt och orsaka dn stérre skador pa civil infrastruktur. Syftet
med denna text ar att understka vad svarmtekniken skulle kunna innebira i framtiden,
tekniskt och juridiskt, samt pa vilket sitt den kan tinkas paverka var syn pa skyddet av
civilbefolkningen i samband med mellanstatliga konflikter. Om svirmtekniken utvecklas
ytterligare till en generell f6rmédga kommer den att utgéra en stor utmaning £ér befolknings-
skyddet. Om de manga inkommande drénarna som vi ser i Ukraina idag skulle borja
interagera med varandra, kraftsamla och ta vigar runt det militira forsvaret s skulle massiva
anfall potentiellt kunna bli betydligt mer férédande.?

Vad ar en dronarsvarm?

Ordet dronare anvinds for att beteckna vitt skilda farkoster i olika doméner. Mer specifika
namn f6r obemannade farkoster i luftdominen 4r unmanned aerial vehicle, UAV, och for
farkoster pa ytan i sjpdominen unmanned surface vehicle, USV. Aven fér de senare ryms
farkoster av olika storlek och med varierande rickvidd. Ryssland har frekvent anvint stora
grupper av medelstora UAV:er, som Geran-2 fran dussintals upp till hundratals, for att sla
mot militdra mal och civil infrastruktur i Ukraina. Ett mindre antal medelstora ukrainska

1 For data, se ACLED, “Ukraine Conflict Monitor”.

2 Ibid.

3 Detta kapitel baseras pa rapporten Bennesved, Markdahl och Andersson, Swarming Drones and Civilians (se rapporten
for fullstandig referenslista).
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USVeer har ocksa anvints for att sld mot ryska stridsfartyg i Svarta havet. Sidana grupper av
dronare kallas ibland i media f6r svirmar. Ordet svirm saknar entydig definition, men det
gar i stort sett att identifiera tre olika typer av tekniska system som kan benimnas svirmar
och som férekommer i militdra sammanhang. Det dr vapen som anfaller ez zasse, socio-
tekniska svirmar och autonoma sviarmar. Dessa svirmar kan bestd av enheter av olika
vapentyper och nyttolaster och bendmns dd heterogena svirmar.

Vapen som anfaller e masse kan beskrivas som nir en grupp av UAVer, eller en blandning
av UAV:er och kryssningsrobotar eller ballistiska robotar, anvinds for att simultant anfalla
ett mal och didrmed matta férsvarsférmagan hos luftvirnet, pa ett svirmliknande sitt.
Man skulle kunna kalla det f6r en dum svirm om man sa vill, men det 4r andi en form
av svirm som kriver mycket 1 termer av planering, logistik och industriell kapacitet. Flera
stater, diribland Ryssland och Iran, besitter idag de teknologiska forutsittningarna for att
astadkomma massiva anfall och Ryssland gor sa i det nu pigaende kriget. Detta behover
inte bygga pd nidgon hog grad av autonomi utan UAV:erna férmodas styra mot en for-
programmerad mélkoordinat. Ett exempel dr den ryska bombningen av Odessa den 21
april 2025. Over tvi hundra drénare sindes i viig. For att fa 6kad effekt stannade en grupp
drénare upp utanfor kusten pa hég héjd och dok sedan samtidigt ner mot staden. Det
ukrainska forsvaret fick svart att skjuta ner alla mal och konsekvenserna blev svira med
tre omfattande samtidiga brinder i staden. Bland annat f6rstérdes ett stort bostadshus, ett
kdpeentrum och en brandstation under anfallet.*

Socio-tekniska svirmar utgors av ett antal UAV:er som fjdrrstyrs av operatorer. Antingen
styrs de var for sig med hjilp av en kontrollenhet eller flera 4t gingen genom ndgon form av
anvindargrinssnitt. Socio-tekniska svirmar kan alltsa baseras pa sa kallade FPV-férband
(First-person view) dir en liten grupp soldater styr ett antal dronare £f6r spaning och
anfall. Sadan information fran flera olika FPV-férband kan sedan aggregeras hogre upp
i kommandokedjan och ddrmed frambringa storre transparens i ligesbilden av slagfiltet
och i férlingningen dominera omradet genom anfall. FPV-dronare kriver dock en video-
strém fran UAVeen till operatdren. Detta kriver lag latens och hog datatakt vilket gor dem
kansliga for storning. Dessa UAV:er har ocksa férhallandevis kort rickvidd, vilket kriver
att den plattform de startar ifrin férs in och placeras nira malet. Det kanske mest kinda
och mest spektakuldra exemplet pa ndr denna typ av svirm har anvints dr den ukrainska
militdra operationen Spider Web mot ryska flygbaser i juni 2025.% I detta anfall forslades ett
hundratal sma drénare in pd ryskt territorium och vid ett givet tillfélle slipptes de ut fran
fem olika platser. Ett annat exempel pa socio-tekniska svirmar dr USV-anfallen 1 Svarta
havet dir grupper av fjrrstyrda batar har anvints fOr att anfalla storre ryska érlogsfartyg.
Dessa tycks vara fjirrstyrda pa ett liknande sitt som FPV-dronare.

I den tredje varianten, en helt autonom svirm, kommunicerar drénare sinsemellan for att
utbyta information och 16sa sin tilldelade uppgift genom samarbete utan att en operator ir
involverad. En autonom svirm flyger inte bara lings ett antal férprogrammerade punkter
utan kan anvinda avancerade algoritmer for att vilja och verka mot mal. Uppgiften som
svirmen I6ser kan dock tilldelas av en operatér, som dirmed inte helt f6rsvinner ur bilden.
Helt autonoma svirmar ir en framtidsteknologi som dnnu inte har kommit till anvindning
pé slagfiltet. I dagsliget forverkligas tekniken f6r autonoma svirmar i forskningssamman-
hang pd universitet och inom foretag respektive i militdra organisationer. Det kan handla om
experiment i simulering, pa forskningslaboratorier samt i form av enstaka demonstrationer.

Svirmbegreppet dr svardefinierat och skillnaden mellan dessa tre varianter — anfall e
masse, socio-tekniska svirmar och fullt autonoma svirmar — ir huvudsakligen en friga om
gradskillnader och frimst en angeligenhet f6r den som opererar dem. Under angreppet
mot Odessa den 21 april 2025 uppvisade UAV:erna ett till synes avancerat taktiskt beteende

4 Las mer om attacken pa Institute for the Study of War (ISW), "Russian Offensive Campaign Assessment, April 22, 2025".

5 Gozzi och BBC Verify, “How Ukraine carried out daring ‘Spider Web’ attack on Russian bombers”.



da de forst méttes upp ver Svarta havet och sedan anféll Odessa i en samlad svirm.®

Deras beteende skulle dirmed kunna misstas f6r en autonom svirm. I sjilva verket ar det
rimligare att anta att de hade férprogrammerats for att anfalla med farkoster ex masse eller
fjarrstyrts av ett fatal operatorer, det vill siga firre dn de 200 UAV:erna, med hjilp av ett
minniska-maskin-granssnitt utformat sd att en operatdr kunde styra flera UAV:er samtidigt.
Det torde da ha utgjort en socio-teknisk svirm, snarare dn en autonom svirm. Fran férsva-
rarens synpunkt dr det alltsd inte autonomin i sig som ér problemet, utan det svirmande
beteendet oavsett hur det dr organiserat. Daremot mojliggdr hdgre grad av autonomi ett mer
komplext svirmande beteende, med en mindre personell och logistisk insats f6r anfallaren.

Fordelar och nackdelar med dronarsvarmar

Férdelarna med att anvinda drénarsvirmar f6r stridsuppgifter d4r manga. Produktions- och
driftskostnaden for en svirm bestaende av manga billiga farkoster av ligre kvalitet kan
jimfoéras med den f6r en dyr ensam farkost av hogre kvalitet. Det uppstir en avvigning dir
svirmens fordelar framforallt framtrider vid storre kvantitet av farkoster av ligre kvalitet.
En svirm kan ocksé ses som ett redundant system eftersom den bestir av manga farkoster.
Om négra enheter i en drénarsvirm forloras sjunker visserligen svirmens verkansférmaga,
men den nollstills inte som vore fallet om ett ensamt vapen blir bekdmpat. Till exempel
nir farkoster anfaller en masse firdas manga UAV:er samtidigt mot samma mal. Aven om
de flesta skulle skjutas ned ar det rimligt att anta att ndgra kan ta sig igenom luftforsvaret.
I sjdlva verket dr det detta som svirmen ér till f6r, att genom massa och kvantitet Gvervinna
motstdndarens kvalitativa 6vertag och f6rmdga att fOrsvara sig. For att nd den kvantitativa
fordelen behover svirmar ocksa vara skalbara ur olika perspektiv. En 6kad mingd maste
vara logistiskt hanterbart. Fran ett mer praktiskt perspektiv kan det ocksa handla om att
den marginella produktionskostnaden for att tillverka en ytterligare UAV, som ska inga i
en drénarsvirm, kan reduceras genom masstillverkning.

Det finns dven andra férdelar med svirmande beteende. En svirm édr flexibel satillvida
att den kan fordela en uppgift 6ver manga enheter. Nir farkoster anfaller ex masse si kan
till exempel manga sma UAV:er anvindas for att distribuera springverkan éver ett omrade,
i motsats till ett enstaka vapen med stor verkan, men med huvudsakligen lokal effekt. Mer
avancerade férmagor 1 socio-tekniska svirmar eller autonoma svirmar, sisom spaning éver
ett stort omrade, kan realiseras pd ett bittre sitt om det finns fler sensorer utspridda i luften,
vilket gér det svart att skydda sig fran anfall. Annu storre flexibilitet uppstar vid 16sandet
av uppgifter med hjilp av heterogena svirmar bestdende av olika typer av vapen, sirskilt
om svirmens sammansittning kan anpassas med hinsyn till uppdraget. Ett exempel dr
Rysslands anvindande av Geran-2 vid sidan av ett stort antal liknande drénare, vilka saknar
verkansdel. Detta tvingar Ukraina att anvinda dyra motmedel for att bekdmpa samtliga
UAV:er di de inte kan skilja drénarna fran varandra. Detta skapar en stridsekonomisk
obalans. Det beh6ver inte heller enbart handla om attrapper, det ricker med att drénarna
ar billigare 4n motmedlet. Till exempel uppskattas Irans samordnade attack mot Israel den
13 april 2024 — bestaende av cirka 300 UAV:er, kryssningsrobotar och ballistiska robotar

— ha kostat cirka hundra miljoner dollar medan kostnaden for Israels forsvarsinsatser upp-
skattas till citka en miljard dollar.

Svirmens fordelar uppstar framforallt nir manga farkoster anvinds men med det uppstar
ocksd utmaningar i logistik och teknik, dir en avvigning i hur méanga farkoster som ska
anvindas méste goras. Pa det sittet dr svirmens fordelar samtidigt dess nackdel. Med ¢kande
kvantitet 6kar ocksd de logistiska utmaningarna i produktion, underhall och anvindning,
Av ekonomiska skil kommer prestandan hos farkosterna i en svirm ocksa att vara simre

6 Institute for the Study of War (ISW), "Russian Offensive Campaign Assessment, April 22, 2025".

7 Macaskill, “Israel’s defences would trump Iran’s in any air war, but at a high cost".
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ju fler farkoster som anvinds. Detta innebir tekniska begrinsningar sisom simre sensoret,
mindre verkansdelar och kortare rickvidd samt att farkosterna inte kan réra sig lika snabbt.
Billiga farkoster dr ofta mindre och ldttare, vilket innebdr att de dr kinsligare for daligt
vider sisom regn, snd, vind och dimma — samt vid mérker — om optiska kameror anvinds
som sensorer. Slutligen dr svirmar starkt beroende av kommunikation, vilken kan stéras
ut av forsvararen.

For att Gverbrygga dessa begrinsningar maste drénarna forflyttas nirmare malen. Lésningar
for att fa ut en svirm av UAV:er med kort rickvidd till slagfiltet inkluderar anvindande
olika typer av transporter med exempelvis moderskepps-UAV:er eller helikoptrar som ett
slags luftburna hangarfartyg. Den typen av 16sningar finns redan pa slagfilteti Ukraina. Ett
annat sitt dr att fora in dem pd land. Vid den militdra operationen Spider Web placerades
dronarna inne i tricontainrar som sedan kordes ut till flygfilten med vanliga civila lastbilar
av ordinarie civila lastbilschaufférer. Nir de senare sldpptes ut anvindes nigon form av reld
for att styra dem i realtid. For att lyckas med anfallet krivdes dock omfattande planering,
underrittelseresurser och logistik.

Sammantaget framstir svirmtekniken som en foreteelse som delvis redan dr hir, men som
dnnu i stor utstrickning tillh6r framtiden. A ena sidan férekommer redan idag farkoster som
anfaller en masse, och socio-tekniska svirmar som har till syfte att dra nytta av svirmens for-
delar mot en stillastaende férsvarare. A andra sidan ir fullt autonoma drénarsvirmar innu
inte realiserade pd slagfiltet. Men dagens krigférande stater uppvisar en tydlig ambition
att snabbt na taktiska férdelar Gver motstindaren med hjilp av kvantitet. Utvecklingen
av autonoma system, sensorer och kommunikationslésningar for att astadkomma svirm-
liknande beteenden pagar hela tiden.

Svarmen som psykologiskt hot

Utover den faktiska skada som UAV:er i svirmformation kan orsaka mot civila miljéer finns
dven ett annat hot att ta hdnsyn till. Svirmen har en potentiell psykologisk effekt pa civil-
befolkningen som kan fa of6rutsedda konsekvenser i vissa skeden. Svirmen som foreteelse
har en ldng historia och ér férknippad med férstorelse och skrick. Insektssvirmar fore-
kommer till exempel i religiésa undergingsberittelser och i moderna filmer férekommer
de som dédsbringande och terroriserande fenomen. Detta har ocksa lett till debatt 1 var
nutid. En del debatt6rer och forskare menar att drénarsvirmar av sd kallade mikrodrénare
skulle kunna anvindas i terroriserande syfte och att dessa har sadan potential att de skulle
kunna klassas som ett slags massforstorelsevapen. P4 grund av de manga tekniska begrins-
ningar som finns bedémer vi att detta dr osannolikt och anser att jimforelsen med mass-
forstorelsevapen saknar grund. Samtidigt understryker debatten att ridslan for svirmen
finns ndrvarande.

Denna typ av ridslor bor betraktas som nagot som snabbt gar 6ver, allt eftersom samhillet
vinjer sig vid ndrvaron av hot i luften. Samtidigt ska rddsla och skrick infér det okidnda inte
underskattas som politisk kraft i akuta situationer. En motstandare kan anvinda sig av dessa
inneboende radslor £6r att nd politiska mal pa kort sikt, helt enkelt genom att skrimmas
och hota. Under grazonssituationer kan detta vara sirskilt problematiskt. Det finns gott
om exempel fran var ndrtid ndr enskilda drénarobservationer éver militirbaser och flyg-
platser har skapat politiska utspel. Aven om sidana dronarflygningar strider mot nationell
lagstiftning ir det ofta svirt att identifiera vem som star bakom agerandet och att lagféra
de ansvariga. Under vipnad konflikt dr anvindning av drénarsvirmar reglerad men inte
n6édvindigtvis otilliten. Den internationella humanitéra ritten férbjuder dock agerande
som syftar till att sprida terror hos civilbefolkningen. Att anvinda en bevipnad drénar-
svirm fOr att terrorisera en civilbefolkning dr saledes férbjudet, och dven att enbart upptrida
som bevipnad svirm, utan att verka, kan anses som ett otillatet hot i terroriserande syfte.



Folkrattslig reglering av bevapnade svarmar

Den internationella humanitira ritten reglerar anvindning av bevipnade drénarsvirmar
1 vipnad konflikt, precis som alla andra vapen. Det giller bdde existerande och framtida
dronarsvirmar, sivil dronare som anfaller en masse, socio-tekniska eller autonoma dronar-
sviarmar. Nagra sirskilda t6rbud eller regleringar som tar sikte pd drénarsvirmar som
sadana finns inte i den internationella humanitira ritten idag. Daremot finns det reglering
av vissa andra vapen, sisom kemiska vapen och klusterammunition, som paverkar vilken
typ av bevipning eller ammunition som drénarsvirmar far och inte far utrustas med. Det
kan sdrskilt beh6va analyseras om en drénarsvirm skulle kunna omfattas av konventionen
mot klusterammunition. Dartill maste drénarsvirmar kunna anvindas i linje med den
internationella humanitira rittens regler for de vipnade fientligheterna.

Innan nya drénarsvirmar tas i bruk ska en granskning genomforas for att avgdra om
de kan anvindas i linje med folkritten. For vapen med autonoma stridsfunktioner, vilket
autonoma dronarsvirmar som beskrivs ovan har, dr sidan granskning sirskilt viktig. Det
beror pé att automatisering férindrar minniskans roll, jimfért med manuell hantering. Det
innebir ocksa att tekniken far stérre betydelse f6r, samt paverkar ndr och hur, juridiska
bedémningar ska goras infér anvindande av dessa vapen.

Sedan 2013 pagar det diskussioner i internationella forum huruvida det behévs ny folkritt
specifikt inriktad pa sd kallade d6dliga autonoma vapensystem. Det foljer av den tekniska
beskrivningen ovan att autonomi 4r centralt for utvecklingen av fullt autonoma drénar-
svirmar och det ar just som f6ljd av den utvecklingen som begreppet dodliga autonoma
vapensystem, Lezhal Autonomons Weapon Systems, LAWS) har uppkommit. Ett viktigt steg i
diskussionerna ir att ta fram en definition av LAWS. Annu har diskussionerna inte landat i
en juridisk definition, men ofta beskrivs autonoma vapensystem som vapen och integrerade
tekniska komponenter som, efter aktivering, kan identifiera och/eller vilja ut och bekimpa
mal utan vidare minsklig involvering. Detaljerna kan komma att férindras under diskussio-
nerna, men det star klart att fokus kommer att ligga vid autonomi i centrala stridsfunktioner.
Andra autonoma funktioner sisom exempelvis autonom flygning eller positionsbestimning
dr inte av betydelse 1 dessa sammanhang. Det innebir att obevipnade drénarsvirmar,
exempelvis sddana som enbart anvinds 6t spaning, inte kommer att regleras genom dessa
diskussioner. Dronarsvirmar som inte sjilvstindigt kan utfora stridsfunktioner, utan dér det
krévs att en operator agerar for att drénarna ska kunna vilja ut och bekdmpa mal, utgér inte
heller dédliga autonoma vapensystem. Om vi stiller de typer av drénarsvirmar som beskrivs
ovan i relation till den allmidnna forstielse vi har av LAWS idag, skulle enbart bevdpnade
autonoma dronarsvirmar vara att anse som sadana vapensystem. Dronare som anvinds £6r
att anfalla en masse cller socio-tekniska drénarsvirmar faller dirmed utanfér detta begrepp.

Detta visar att definitionen av LAWS i praktiken kommer avgrinsa vilka drénarsvirmar
som kommer att omfattas av eventuell ny folkritt pa omradet. Nya regler blir dock ett komple-
ment till redan gillande folkritt. Framtida drénarsvirmar som inte omfattas av eventuell
framtida reglering av LAWS maste fortsatt anvindas i linje med redan gillande lag. Detta
innebir att inga drénarsvirmar som anvinds i vipnade konflikter dr oreglerade men att
olika typer av drénarsvirmar kan komma att regleras pa olika sitt. Oaktat om de internatio-
nella diskussionerna mynnar ut i folkrittsligt bindande regler eller ndgon annan typ av icke-
bindande instrument, kan dessa komma att ytterligare forma bade utveckling och anvindning,

Den existerande internationella humanitira ritten behover redan nu beaktas i utveckling
av dronarsvarmar och dronare som ska anvindas for att anfalla ex masse. Det blir sirskilt
viktigt i automatiserandet av stridsfunktioner eftersom den internationella humanitira ritten
stiller detaljerade krav pa genomférandet av vipnade fientligheter. Utvecklare, anskaffare
och anvindare behdver ddrfér analysera vilka stridsfunktioner och rittsliga bedémningar
som far och kan omhidndertas tekniskt. Utifran ett folkrittsligt perspektiv kan sadan svirm-
kapacitet ocksd innebdra 6kad tillginglighet av information och resurser som kan péaverka
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krav pd passiva forsiktighetsatgirder och befolkningsskyddsatgirder, och ddrmed stirka
skyddet av civilbefolkningen.

Civilbefolkningen far enligt internationell humanitir rétt aldrig géras till féremal for
anfall men utsitts dnda ofta. Férsvarsatgirder madste dirmed ta hinsyn till ifall en mot-
standare respekterar internationell humanitir ritt eller inte. Skyddet av civilbefolkningen
mot vapen sker antingen aktivt eller passivt. Aktiva forsvarsitgirder dr sidana som det
militdra forsvaret ansvarar for, och passiva forsvarsatgirder dr sidana som befolknings-
skyddet och det civila forsvaret ansvarar for. Dessa halls atskilda folkrittsligt och organi-
satoriskt savil i krig som i fred, men de kan teoretiskt betraktas som ett enhetligt system
dir de forsta aktiva momenten bestar av militdra motatgirder, och dér de passiva bestar av
civilt fortifikatoriskt skydd, evakueringsatgirder och riddningstjanst. For att férsvara sig
fran och skydda sig mot olika typer av dronarsvirmar méste hela systemet fungera, frin
militdrt férsvar till befolkningsskydd.

Aktivt forsvar mot olika typer av svarmar

Aktivt militdrt férsvar mot drdnare och dven andra vapen kan delas in i ett antal olika kate-
gorier, till exempel jaktflyg, telekrig, och mark- eller fartygsbaserat luftvirn. Vilken typ av
aktiv dtgird, eller kombination av atgirder, som dr mest effektiv beror pd sammanhanget.
Ur férsvarssynpunkt spelar det mindre roll om de inkommande vapnen interagerar med
varandra eller anfaller en masse, allt annat lika. De utgor oavsett ett hot. P4 det viset skiljer
sig inte fOrsvaret mot anfall med svirmande karaktir frin andra typer av anfall dir stora
mingder av nagot maste bekdmpas. Drénarnas storlek, vilken hojd de r6r sig pd, rorelse-
monster, hastighet, antal och var de ska bekdmpas, det vill siga komplexiteten i anfallet
oavsett hur det dstadkoms, 4r mer avgdrande for vilka aktiva motmedel som dr mest effektiva
och stridsekonomiskt limpliga.

Samtidigt finns vissa egenskaper i autonoma drénarsvirmar som kan utgbra en svaghet
vilken kan utnyttjas av férsvararen. Helt autonoma svirmar kriver kommunikation
och positionering och blir dirmed kinsliga for olika typer av avsiktliga stérningar och
manipulation, det vill siga telekrigféring, Detta férhallande gir att nyttja till férsvararens
fordel. Telekrig dr ocksa relativt kostnadseffektivt. I de fall telekrig lyckas att st6ra dronare
med svirmande karaktir av nagot slag, kan det innebdra att svirmen degenererar till att bli
en en masse-svirm och den har dirmed fatt en reducerad f6rmaga till verkan. Samtidigt dr
det viktigt att komma ihag att det kan behovas olika telekrigslésningar beroende pa vilken
typ av drénare som ska bekdmpas. Det ir stor skillnad mellan de storre Geran-2 drénarna
som har ling rickvidd och de sma FPV-drénarna som anvinds lings med frontavsnitten
i Ukraina. F6r kombinerade anfall och storre drénare som anfaller en masse, som ryska
Geran-2, krévs i princip alla former av motmedel.

Kinetiska vapen ir sannolikt det mest effektiva sittet att bekdmpa drénare i den médn de
kan upptickas och identifieras tidigt. Kinetiska vapen dr saidana som anvinder kinetisk energi
for att verka mot malet, exempelvis eldrér eller malsdkande robotar (icke-kinetiska vapen
kan utgoras av t.ex. telekrigslosningar och laset). Stridsekonomin utgdr dock en utmaning.
Eftersom en svirm med manga billiga UAV:er bygger pa idén om att vara kostnadseffektiva
maste dven motmedel vara kostnadseffektiva. For ett eldrorsluftvirn i form av en automat-
kanon, dr de enskilda skotten billiga, vilket dirmed resulterar i ett ekonomiskt sett hallbart
dronarférsvar. Luftvirnskanoner har dock begrinsad rickvidd och begrinsningar i traff-
sannolikhet vilket g6r att det kan krivas mycket ammunition, nigot som i sin tur kan utsitta
omgivningen for risker nir en stor mangd projektiler faller mot marken.



En svirm av drénare kan ocksd matta luftvirnskanonens verkansférmiga. Ett ofta effek-
tivare kinetiskt vapen dr luftvirns- och jaktrobotar. Robotar medger storre flexibilitet da
de ofta kan anvindas mot olika typer av luftburna vapen sisom UAV:er, kryssnings- och
ballistiska robotar, men de dr samtidigt dyra och ddrmed stridsekonomiskt ineffektiva.

En méjlig framtida tillimpning av just autonoma drénarsvirmar dr ocksa som forsvar
mot en fientlig drénarsvirm. For detta krivs mer autonomi hos den forsvarande svirmen
an hos den anfallande svirmen. I den fientliga drénarsvirmen kan UAV:erna rora sig pa
ett oférutsdgbart sitt, vilket forsvarar f6r forsvaret. Den drénarsvirm som skickas vid
anfall med farkoster e# masse har en enklare uppgift om dess mal ar till exempel en bygg-
nad, som ju dr stationdr. Utbytet av UAV:er mellan de tvd svirmarna blir typiskt ett till ett,
da en foérsvarande UAV oftast f6rstdrs samtidigt som den anfaller. Av denna anledning ér
inte forsvar mot svirm med svirm skalbart pa ett fordelaktigt sitt i nuldget. Forutsatt att
de forsvarande drénarna inte kan férses med olika typer av motmedel behéver de forsva-
rande dronarna i sd fall vara billigare dn de anfallande, sett till enhet f6r enhet. Detta kan
dock férindras 1 framtiden. Det finns exempel pd drénare som ér férsedda med eldrér och
sidana som kan sldppa ner nit for att obstruera anfallande drénare. Men dterigen spelar
dronartyperna, storlek, hastighet, med mera stor roll £6r vad som édr mest effektivt. Detta
térhillande gor det svért att i dagslidget dra nagra generella slutsatser kring de taktiska och
operativa forutsittningarna for att bekimpa drénarsvirmar med dronarsvirmar.

Passiva forsvarsatgarder mot dronarsvarmar

Om dronarsvirmarna eller olika typer av kombinerade anfall indé leder till att vissa vapen
tar sig f6rbi sensorer och aktiva motmedel, sd behéver passiva skyddsmedel ta vid. Passiva
skydd innefattar kommunikationsinsatser, forvarningssystem, skyddsrum, skyddade utrym-
men och andra skyddsmetoder som evakuering och nit. Precis som med de aktiva motmed-
len sa skiljer sig inte passiva dtgirder mot svirmande drénare fran andra typer av vapen
och UAV:er generellt. Vilken typ av fortifikatoriska eller andra befolkningsskyddstelate-
rade 16sningar som behévs f6r att méta hoten maste beaktas utifrin kontexten. Aterigen dr
det andra faktorer dn just autonomin som spelar roll, som storlek pa drénarna, flygmons-
ter, h6jd och sa vidare. Det dr stor skillnad mellan ndr farkoster anfaller ez masse med flera
hundra ryska Geran-2 som skickas mot en stad och drénarsvirmar av mindre typ, som
FPV-drénare, som anvinds pa svirmliknande sitt som exempelvis i den militira operatio-
nen Spider Web. Det ir tvd helt olika militdra kontexter och ddr hotet mot civila skiljer sig ét.

Mindre drénare bir en begrinsad vapenlast vilket gor att kraven pa olika typer av fortifika-
toriska skydd for civilt bruk inte behéver vara sa hoga. Det kan ricka med att bara gd inom-
hus eller att evakuera frin fronten. Diremot kan mindre drénare leta sig in genom portar
och 6ppningar och med stor precision sla mot kinslig infrastruktur som kan skadas dven av
mindre vapenlaster. Detta kan ocksa leda till vissa férindringar i f6rhallningsitt till befolk-
ningsskydd. Om madlet med attackerna dr transformatorstationer och annan kénslig infra-
struktur ricker det med smé drénare £6r att orsaka stora stérningar. For civilbefolkningen
innebir dessa anfall exempelvis elavbrott eller avbruten virmeforsorjning. Losningen blir
da inte nédvindigtvis mer fortifikatoriskt skydd sisom skyddsrum och skyddade utrym-
men mot sjilva dronarna, utan andra lésningar sisom reservaggregat och motesplatser £6r
civila som fitt sina hem utkylda.
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I dagsliget kan ingen enskild drénare leverera samma vapenverkan som kryssningsrobotar
och ballistiska robotar. Just ballistiska robotar forblir det stérsta hotet mot civilbefolk-
ningen pd grund av storleken och vapenlasten. For att skapa skydd mot kryssningsrobotar
och ballistiska robotar krivs bade kvalificerade luftvirnsrobotar och — om de trots allt
tar sig igenom — ett mycket starkt fortifikatoriskt skydd. En oroande utveckling dr dock
om dronarsvirmar anvinds for att stéra och hindra sensorer och aktivt férsvar frn att
fungera optimalt. Drénarsvirmar blir dé inte bara ett hot i sig, utan méjligeér ocksa att
storre robotar kan ta sig igenom foérsvaret. Eftersom precisionen dr hog kan vatje robot
som tar sig igenom orsaka stora materiella skador och omfattande skadeutfall. Skyddet av
civilbefolkningen mot drénarsvirmar bor dirfor inte betraktas som ett enskilt fenomen
som ska hanteras separat frin andra hot. Det 4r mer sannolikt att en motstandare kommer
att agera pa liknande sitt som i Ukraina, med nyttjande av kombinerade anfall av bade
drénare, kryssningsrobotar och ballistiska robotar fér att uppna maximal effekt, dn att en
enskild drénarsvirm anvinds utan Gvrigt stod.

Samma teknik som ligger till grund £6r de f6rdelar som drénarsvirmar kan ge i offensivt
militdrt syfte, till exempel f6r Gvervakning och sensorer, kan ocksa anvindas f6r befolknings-
skyddets behov. En framtida tillimpning av autonoma drénarsvirmar for skydd av civila
kan till exempel vara att leverera forbittrade ligesbilder 6ver en skadeplats eller for att
Overvaka ett evakueringstétlopp eller andra rérelsemonster. Detta kan anvindas exempelvis
sd kallade SAR-uppdrag (Search And Rescue), eller for att kartligga hur CBRN-dmnen
(kemiska, biologiska, radiologiska och nukledra) sprids 6ver ett omrade. Genom att sprida ut
svirmen under ett SAR-uppdrag gar det snabbare att séka av ett omrade. Vid CBRN-olyckor
gar det att kartligga hur dmnet sprids och darefter vidta atgirder. Med andra ord dr svirm-
tekniken inte enbartt ett problem frin férsvararens perspektiv, utan kan ocksd komma att
bidra till riddningsinsatser och férebyggande passiva dtgirder, vilket ocksé dr en eventuell
fordel for folkrittens tillimpning, Utifran ett folkrittsligt perspektiv kan svirmkapacitet
erbjuda méjlighet att 1 hogre grad tillfredsstilla folkrittsliga krav pa skydd av civilbefolk-

ningen under krig,

Sammanfattande slutsatser

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att svirmtekniken pa olika sitt antagligen kommer
att paverka hur Sverige behéver organisera befolkningsskyddet i framtiden. Idag ér helt

autonoma dronarsvirmar inte en realitet i krigféringen, men det dr uppenbart frin pagiende

konflikter att det finns incitament att driva utvecklingen framat och att det kommer att synas

pa flera olika omraden. Framfor allt kan den 6kade mingden samtidiga och samverkande

vapen som svirmtekniken och autonoma system erbjuder, leda till situationer da militira

motmedel blir 6verbelastade och utslagna. I en sadan situation kan anfall mot civil infra-
struktur bli virre 4n de anfall vi ser idag i Ukraina.

Folkrittsligt 4r sidana anfall fortsatt f6rbjudna. Men eftersom bristande efterlevnad av
den internationella humanitira ritten idag ir ett stort problem, behéver skyddet av civil-
befolkningen beakta risken att en motstandare inte alltid kommer att respektera befolkning-
ens folkrittsliga skydd. Mjligtvis kan regleringar av autonoma vapensystem paverka utveck-
lingen och anvindningen av svirmtekniken i framtiden, men det aterstir att se. Faktum
kvarstir att anfallen mot Ukraina pagar mer eller mindre dagligen. Dartill kan folkrittsliga
krav pd forsvarsatgirder £6r skydd av civilbefolkningen behéva analyseras utifran ny till-
ginglig teknik och information samt de nya hot som drénare och drénarsvirmar utgér. En
sidan analys kraver att storre vikt ldggs vid att f6rstd samspelet mellan aktiva och passiva
forsvarsatgirder och att se till att bida delar finns och fungerar pa ett trovirdigt sitt.



Folkrittsligt och organisatoriskt maste det aktiva och passiva hallas étskilt men planeringen
av befolkningsskyddet maste priglas av ett systemtinkande dir den militdra kapaciteten
riknas in. Dessa fragor bor inte underskattas, sirskilt med tanke pa att drénarsvirmtekniken
ocksd tycks komma med ett psykologiskt bagage som vicker ridslor hos befolkningen.

Peter Bennesved ir doktor i idéhistoria med huvudsakligt fokus pa befolkningsskyddsfrigor
och dess kopplingar till historia, militir strategi och sikerhetspolitik.

Johan Markdahl ir doktor i tillimpad matematik med fokus pa algoritmutveckling fér
styrning av autonoma system.

Jonas Lidman har en MSc i robotik med fokus pa artificiell intelligens och styrning av
autonoma system.

Anna Andersson har en Master of Laws och magister i rittsvetenskap och ir doktorand
1 folkritt med fokus pa handlingsregler och ansvarsregler f6r militirt och polisidrt vald
under vipnad konflikt.
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8. Planering for flexibilitet kring
frivilliga insatser — mojliga
lardomar fran Ukraina

Jonas HerRevall, Pernilla Johansson

Atta av tio svenskar siger sig vara beredda att gora insatser i hindelse
av krig. Planering for nyttjande av frivilliga i Sverige har fokuserat pa
dels de som organiseras genom frivilliga forsvarsorganisationer, dels sa
kallade spontanfrivilliga. Medvetenheten om att frivilliga kan organiseras
aven i andra former vaxer numera sig starkare. Utifran FOl:s intervjuer
med sex ukrainska civilsamhallesorganisationer drar vi i detta kapitel
tentativa slutsatser om hur svenska offentliga aktorer kan planera for
okad flexibilitet kring frivilliga insatser.

Svenska kommuner har huvudsakligen tva utmaningar i att inkludera frivilliga i planeringen
tor krishantering och civilt férsvar, trots den svenska befolkningens positiva syn pa att géra
insatser i hindelse av krig.! Den forsta utmaningen r6r de formellt organiserade i frivilliga
forsvarsorganisationer (FFO), och i frivilliga resursgrupper (FRG).? FFO och FRG har
bland annat gjort avgérande insatser vid samhilleliga kriser som skogsbrinderna 2014
och 2018, dven om utvirderingar har lyft fram betydelsen av att det offentliga blir ”battre
p4 att ta till vara dessa resurser”.® Samtidigt visar forskare att kommuner kan ha svirt att
torlita sig pa och anvinda sig av FFO och FRG i stor utstrickning. Det beror ofta pd att
lokala grenar av FFO och FRG har svirt att rekrytera, framfor allt yngre, och att behalla
och aktivera medlemmar i fredstid. Dirtill kommer en hel del administrativt atbete kring
avtal och ersittning f6r nyttjande av FFO- och FRG-medlemmar, vilket har visat sig skapa
utmaningar vid tidigare kriser, vilket krivt nya avtal och avtalsformer med kort varsel.*
Den andra utmaningen r6r sd kallade spontanfrivilliga, personer som anmiler sig som
tillgdngliga nér en kris har uppstitt. Spontanfrivilliga kan komplettera FFO och FRG med
virdefulla insatser men kan ocksa medféra utmaningar avseende hur de ska organiseras om
det ir fér minga som vill hyilpa till.> Baserat p4 tidigare erfarenheter ser kommuner risker
for att de spontanfrivilliga “skapar merarbete och sinkar hanteringen” eller helt enkelt ”inte
kan leverera”.® Etfarenheter frin covid-19-pandemin visar ocksa att spontanfrivilliga kan

1 Svaren kan inkludera alla sorters insatser och pendlar fran 76 procent vid fara for eget liv till 84 procent utan sadan fara.
Wedebrand och Andersson, Den svenska allmdnhetens hemberedskap och férsvarsvilja, 25-26.

2 De frivilliga forsvarsorganisationerna ar en grupp ideella organisationer med en uttalad roll inom totalférsvaret. Deras
medlemmar kan efter utbildning teckna ett individuellt avtal om att tjdnstgora i en offentlig aktors krigsorganisation
enligt Forordning (1994:524) om frivillig forsvarsverksamhet. Frivilliga resursgrupper ar ett avtalsbaserat koncept for att
samla FFO-kompetenser pa lokal niva. Varje kommun avgér om en FRG ska inrattas.

3 SOU 2024:65, 179.

4 Karlsson Bazarschi, Mot en beredskap for kriser och krig?, 147-8. Se aven Strandh och Eklund, "Frivillighet vid olyckor och
kriser”; Réty och Herkevall, En observationsstudie av ldnsstyrelsers och kommuners diskussioner om beredskapsatgdrder
[kommande].

5 Strandh och Eklund, "Frivillighet vid olyckor och kriser”, 633-35.

6 Karlsson Bazarschi, Mot en beredskap for kriser och krig?, 147-48.
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bli frustrerade om de inte fir mojlighet att hjilpa till,” vilket riskerar att avvisa resurser som
behovs i en kris- eller krigssituation.

Utdver att forbattra hanteringen av dessa utmaningar, har forskare mot denna bakgrund
ocksd betonat méjligheten att bredda synen pa vilka som ar frivilliga och hur de kan vara
organiserade.® Det har fort med sig att andra civilsamhillesorganisationer® nimns, kanske
med en kort beskrivning eller ett par exempel, i biade offentliga utredningar och material
fran Myndigheten £6r samhillsskydd och beredskap (MSB, numera Myndigheten £6r civilt
forsvar, MCF), men sillan med vigledning kring hur offentliga aktorer kan tinka kring
deras roller eller sitt samarbete med dem.® Dirfor dr det av stort intresse att fundera pa
vilka lirdomar som gar att dra fran civilsamhillet 1 Ukraina, som har hyllats for sina insat-
ser till stod for sivil soldater som krigsdrabbade medborgare.™

Civilsamhallets insatser i Ukraina och andra krig

Civilsambhillets betydelse f6r Ukrainas motstandskraft och landets militdra férmégor kan te
sig forvanande utifrdn relevant forskning. Landet uppvisar nimligen laga virden, interna-
tionellt sett, pd tva vanliga indikatorer pé ett starkt civilsamhille: tillit saval till institutioner
som mellan individer respektive formell organisering.”? Frin civilsamhillesforskningens
dominerande perspektiv ser det da ut som att Ukrainas civilsamhille har lyckats att bidra
trots svaga strukturer.” Vissa forskare menar rentav att det ukrainska civilsamhallets mot-
stindskraft ir en paradox jamforbar med humlans kapacitet att flyga trots sina svaga vingar.™

Den 6verraskande effekten kan emellertid ocksd bero pd att det finns andra framgangs-
faktorer. Studier av protestrorelserna under den orangea revolutionen och pa Euromaidan-
torget samt frivilliga insatser i Donbas-omradet sedan 2014 visar till exempel att informella
strukturer och gemensamma virderingar om frihet och sjilvstindighet ocksé kan utgora
en grund for ett starkt civilsamhille.” Nyligen publicerade studier om civilsamhillets roll
och betydelse 1 Ukraina sedan Rysslands fullskaliga invasion stirker detta perspektiv och
pekar pa att den informella organiseringen till och med har varit férdelaktig f6r snabba
och flexibla insatser.’® Detta ligger i linje med forskning om civilsamhillesinsatser i andra
krigsomrdden, inte minst frin Balkan. Till exempel har forskning om Bosnien och Kosovo
belyst hur en forsta fas av intensiv informell organisering pé lokal niva kan bidra till

7 Raty och Herkevall, En observationsstudie av ldnsstyrelsers och kommuners diskussioner om beredskapsatgdrder
[kommande].

8 Se t.ex. Asp, Frivilligresurser under flyktingsituationen; Eriksson och Danielsson, "Framing volunteers identifying and
integrating volunteers in crises response operations”; Johansson, Danielsson, Kvarnlof, Eriksson och Karlsson, "At the
external boundary of a disaster response operation”; Strandh, Civilsamhdillets respons pd olyckor och kriser - bistdnd
eller motstand?; Strandh & Eklund, "Frivillighet vid olyckor och kriser”.

9 Civilsamhallet anvands har, synonymt med civila samhallet, for frivilligorganisationer och andra grupper eller samman-
hang dar manniskor kommer samman kring gemensamma intressen skilt fran det offentliga, naringslivet eller familje-
band, dvs. inte for "civila aktorer” i meningen "icke-militara”. Civilsamhallesorganisationer ar darmed en del av, men
inte hela, civilsamhallet. Se t.ex. MSB, 1. Sd bidrar frivilliga till god beredskap. Offentliga aktérers samverkan med frivil-
liga férsvarsorganisationer och frivilliga i civil beredskap. Vagledning, 7; Paffenholz, Civil Society and Peacebuilding, 7.

10 Se t.ex. SOU 2022:57, sarskilt avsnitt 9.7 Frivilliga resurser; MSB, 1. Sd bidrar frivilliga till god beredskap.

11 Melchior, "Civil Society is Ukraine’s Secret Weapon Against Russia”; se dven Dunn och Kaliszewska, "Distributed humani-
tarianism”; Humanitarian Outcomes, "Enabling the local response”.

12 Karlsson och Wilderang, "What can Sweden Learn from Civil Society in Wartime Ukraine?”, 117.

13 Se dven Howard, The weakness of civil society in post-communist Europe.

14 Karlsson och Wilderang, "What can Sweden Learn from Civil Society in Wartime Ukraine?”, 12.

15 Krasynska och Martin, "The Formality of Informal Civil Society”; Kudlenko, "Roots of Ukrainian Resilience and the Agency
of Ukrainian Society before and after Russia’s Full-scale Invasion”; Zarembo och Martin, "Civil Society and Sense of
Community in Ukraine: From Dormancy to Action”. Vad géller liberal demokrati har Sverige ocksa en stark varderingsge-
menskap, internationellt sett, Karlsson och Wilderdng, "What can Sweden Learn from Civil Society in Wartime Ukraine?”, 29.

16 Keudel och Huss, "Polycentric governance in practice”.



relevans och flexibilitet, och 6ver tid utvecklas till hillbara strukturer och en bas for storre
aktorer och insatser.”

FOI har intervijuat™® representanter for civilsamhillesorganisationet i Ukraina om hur de
konkret organiserat frivilliga och samverkat med offentliga akttrer for att leverera stod till
krigsdrabbade medborgare. Hir fokuserar vi pd tvé kategorier:" existerande civilsamhilles-
organisationer?® som utékar eller stiller om sin verksamhet fr att hantera krigsrelaterade
behov respektive kapabla entreprendrer som nyttjar affirserfarenheter och egna medel f6r
att etablera nya organisationer med spontanfrivilliga. Exempel fran studien visar pa méj-
liga lirdomar om vilka som engagerar sig frivilligt samt hur sociala, organisatoriska och
tekniska forutsdttningar kan vara méjligeérande £6r frivilligas engagemang utéver formerna
FFO och FRG eller genom spontanfrivillighet.

Existerande organisationer kan utoka eller stalla om

Kategorin existerande organisationer ir sidana som har en etablerad verksamhet och orga-
nisationsstruktur, inom en annan eller niraliggande sektor.?' Tre av de intervjuade organisa-
tionerna hade etablerade verksamheter i Ukraina lingt innan Ryssland inledde sitt fullska-
liga invasionskrig. En av dessa arbetade tidigare med st6d till flyktingar och asylsokande,
en annan med stod till férildral6sa barn och den tredje med langsiktig utveckling av lokal-
samhillen. Alla tre har fortsatt att arbeta efter samma grundliggande virderingar och
arbetsformer, samtidigt som de har stillt om verksamhet eller utokat sina mélgrupper till
att omfatta internflyktingar och andra krigsdrabbade. Konkret innebir det allt fran att f6rse
internflyktingar med tillfalliga boenden och grundliggande hygienartiklar vid ankomst till
att bistd vid etablering pd den nya hemorten genom ckonomisk, psykologisk och juridisk
hjilp, arbetsférmedling, utbildning samt gemenskapsbyggande atgirder. Gemensamt fér
dessa organisationer ér att de har haft en etablerad bas att sta pa i termer av finansiering,
antingen som lokala grenar av internationella bistindsorganisationer eller genom befintliga
partnerskap med finansidrer.

En utmaning direkt relaterad till dessa finansieringskillor har, enligt intervjuerna, varit att
nd ut och foérdela medel vidare. En av organisationerna beskriver exempelvis att organisa-
tionens internationella sikerhetspolicy har begrinsat deras verksamhet i hogriskomraden.
Det har medfort att mindre lokala, ofta nystartade grupper har genomfért en stor del av
de mest riskfyllda insatserna nirmast de stridsdrabbade omridena. Samtidigt beskriver en
annan intervjudeltagare utmaningarna med att stétta sidana lokala aktérer ekonomiskt pé
grund av att de inte har administrativ kapacitet att méta de internationella finansidrernas
krav pa transparens och dterrapportering.

Med andra ord kan informella, lokala grupper ofta ni ut snabbt med akuta resurser i
farliga omraden, men de har svart att klara administrativa krav for att ta emot stora resurser.
Dessa exempel visar att befintliga civilsamhallesorganisationer i manga men inte alla fall kan
6verbrygga glappet och vara avgérande resurser f6r mottagande av internationellt bistand.

17 Farnsworth, History is Herstory too, 145-82; Helms, "The Movementization of NGO:s?”; Johansson, Emotional Practices
and Listening in Peacebuilding Partnerships.

18  FOl:s intervjuer har skett med foretradare for sex frivilligorganisationer verksamma i olika delar av Ukraina i oktober
2024. Nagra av organisationerna har bildats till f6ljd av den fullskaliga invasionen medan andra var aktiva innan. Alla
fokuserar pa insatser till krigsdrabbade medborgare. Mer om resultat och metod redovisas i Herkevall, Ukrainas hem-
liga vapen [kommandel.

19  De motsvarar tva av fyra organisationstyper i kris enligt den klassiska modellen: “established, extending, expanding och
emerging”, se Dynes, Organized behavior in disaster.

20  Har asyftas civilsamhallesorganisationer som inte har ett utpraglat forsvars- eller beredskapsfokus i sin ordinarie verk-
sambhet, till skillnad fran FFO:er.

21 Det kan dven inkludera etablerade foretagsverksamheter som har hittat satt att erbjuda delar av sina tjanster pa volon-
tarbasis, se t.ex. Shyrokykh och Lindahl, Livsmedels- och vattenforsorjning i krigstid.
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Kapabla entreprenorer med resurser

Kategorin kapabla entreprendrer star i kontrast till féregdende kategori. Istillet f6r att bygga
pé befintliga organisationsstrukturer, har de visat hur affirserfarenhet och sociala nitverk
kan nyttjas fOr att skapa nya organisationer ur spontanfrivillighet. Tvd av de intervjuade
organisationerna grundades efter krigsutbrottet av lokala entreprenérer som borjade engagera
sig som spontanfrivilliga. Tillsammans med ett fital andra i sina nirmsta kretsar borjade
de distribuera livsmedel, vatten och hygienartiklar samt genomféra evakueringsinsatser
med egna fordon.

Bédda grundarna till dessa organisationer insdg snabbt att bristen pa organisation bland
alla spontana initiativ var ohdllbar i lingden, inte minst f6r att resurserna snabbt holl pa att
ta slut. Samtidigt sdg de stor potential i det engagemang som fanns. Med egna ekonomiska
resurser, nitverk och affirserfarenhet bérjade de organisera spontana initiativ. De byggde
administrativ kapacitet for att hantera de byrakratiska kraven hos bistindsfinansiirer och
etablerade kontakter med lokala myndigheter for att sidkerstilla tilltride f6r evakuerings-
insatser. Bada grundarna menar att det har varit avgérande f6r deras framgangar att de
tidigt sdg till helheten och ett lingre perspektiv.

Béda organisationerna har vuxit snabbt och har idag 50 respektive 400 heltidsanstillda
liksom volontirer i sina nitverk. De har rekryterat fler spontanfrivilliga men dven manga
internflyktingar, som sjilva har fatt hjilp med evakuering och har velat ge tillbaka. Bland
alla dessa anstillda dr det mycket fa som har tidigare erfarenheter av humanitira insatser
eller bistindsarbete. Engagemanget dr sprunget ur de egna erfarenheterna av kriget.

Dessa exempel visar att kategorin spontantrivilliga kan innefatta individer med nitverk,
ledaregenskaper, resurser och organiseringsférmaga. Dessa individer har potential och
kapacitet att 16sa samhillsproblem och inte bara vara till praktisk hjilp vid genomférandet
av enkla sysslor som redan organiserats av offentliga aktorer.

Exemplen visar pa en hog grad av sjilvstindighet och organiseringsférmaga bland Ukrainas
frivilliga. Samtidigt har det varit avgérande £6r den samlade motstindskraften att de frivilliga
aktbrerna har hittat sétt att arbeta med varandra och med myndigheter pa olika férvaltnings-
nivaer. I det f6ljande beskriver vi, utifran intervjuerna, vilka sociala, organisatoriska och
tekniska forutsittningar? som har méjliggjort for frivilligorganisationer att samarbeta och
samordna insatser sinsemellan och med offentliga aktorer.

Goda sociala relationer som grund

Samtliga deltagare i intervjustudien betonar vikten av goda sociala relationer for att kunna
samarbeta och samordna med andra. Som nimnts ovan uppvisar Ukraina internationellt
sett laga virden 1 undersékningar om tillit, savil till institutioner som mellan ménniskor
som inte kidnner varandra. Det ska tolkas som att man snarare bygger tillit genom beprévad
erfarenhet jamfoért med Sverige ddr manniskor i hogre grad kan sdgas lita pd méanniskor
i allminhet. Ukrainas sociala liv bygger i hégre grad pa informella nitverksstrukturer av
familje- och vinskapsrelationer.

Sddana informella strukturer har varit avgérande f6r hur frivilligheten vuxit fram sedan
krigsutbrottet. Méanga har borjat gora vad de har kunnat £6r sina nirmaste. Dessa har i sin
tur haft en narmaste krets som innefattat ytterligare ndgra personer, vilka i sin tur har haft
andra personer i sitt ndrmaste kontaktnitverk, och sd vidare. Genom dessa personbaserade
nitverk har efterfrigan om hjilp férmedlats fran personer med akuta behov till personer
med tillgingliga resurser.

22 Kategoriseringen fran Johansson och Hollnagel, "Prerequisites for large-scale coordination”, 11.



I ménga fall har personliga relationer mellan foretradare f6r frivilligorganisationer och
tjdnstepersoner varit avgrande. Samtliga intervjudeltagare betonade vikten av goda relationer
med lokala myndigheter. De lokala myndigheterna har oftast bést 6verblick 6ver de aktuella
behoven isitt geografiska omrade och vilka insatser som pagar, dven om de inte har resurser
for att 16sa alla problem eller ta sitt formella ansvar fullt ut. Frivilligorganisationerna behéver
ha etablerade relationer med den lokala nivan {6r att ta del av informationen och f3 tillstand
att genomfora insatser. Nir fortroendefulla relationer har etablerats kan dven myndighets-
representanter be civilsamhillet om hjilp. Det kan besta av att be om nédvindiga insatser
dir resurser saknas, som att polisen har bett om hjilp med evakuering av barn i ett exempel,
eller om organisatorisk hjilp, som att genomféra personalutbildning i omhindertagande.

Intervjudeltagarna beskriver att deras sociala natverk har expanderat 6ver tid och att dessa
har utgjort grunden f6r samordning av enskilda insatser. Ett exempel som lyfts i studien
ar mottagande av internflyktingar, vilka har anldnt till vdstra Ukraina med tig. Under
det fullskaliga krigets inledande veckor var det svért att organisera insatser. Over tid har
aktorerna lirt kinna varandra personligen, byggt dmsesidigt fértroende och upparbetat
gemensamma rutiner. Idag fir intervjudeltagarna information frin offentliga aktérer om nir
tag dr pa vig, hur minga som anlidnder och varifrin de kommer. Organisationerna borjar
da sitta samman chattgrupper ad hoc dir de gemensamt inventerar vem som har tillgang
till vilka resurser fOr tillfallet. Sa fort de har identifierat en sammansittning av personal
och resurser som kan méta behovet genomférs insatsen gemensamt.

Dessa exempel pd 6msesidigt fortroende och mer eller mindre informell hjilp tar inte
bort det faktum att myndigheterna har den formella makten och ansvaret i manga fragor
och kan stilla upp villkor for att civilsambhillets aktorer ska fa utféra vissa uppgifter. Det
finns till exempel verksamheter som tydligt kréver formella tillstind. Det finns dven lite
mer mjuka eller informella maktfragor. Till exempel beh6ver organisationer ofta informa-
tion om hjilpbehoven, och ibland dven rekommendationsbrev, frin lokala myndigheter f6r
att Iyckas med ansékningar om finansiering. Lokala myndigheter har alltsa en nyckelroll f6r
att na effekt av civilsambhillets insatser, liksom f6r méjligheter att styra vilka som verkar pa
deras omrade genom bade formella och informella maktmedel. Detta aktualiserar ocksé
risken £6r exkludering och korruption, som vi dterkommer till nedan.

Organisatoriska strukturer for samordning och
natverkande

Frivilligsektorn i Ukraina har till stor del vuxit fram organiskt genom sociala nitverks-
kontakter men dessa nitverk méjliggdrs och stods ocksd av organiserade samverkans-
strukturer. Det huvudsakliga forum dér nya kontakter knyts dr FN:s s kallade samord-
ningskluster.”® Klusterverksamheten bestir av méten for bistindsaktoter som genomfors
pé nationell, regional och lokal niva. Pi klustermétena kan olika aktorer triffas och knyta
kontakter: internationella bistindsaktdrer, offentliga nationella aktérer och ideella aktorer.
Motena utgdr fasta punkter i samordningen mellan aktérerna och bidrar till kontinuitet
nir individer byts ut, eller nya saker hinder. Exempelvis delar man information och disku-
terar prioriteringar avseende behov och sikerhet i olika delar av landet, férindringar i lag-
stiftning samt annat av vikt fér att samordna insatser. Nya aktorer far viktig information
och alla kan uppdatera sin bild av vilka andra som ér aktiva sd att de senare kan ta kontakt
kring konkreta uppgifter.

Detir dock lingt ifran alla relevanta aktérer som deltar vid klustermétena. Alla organisa-
tioner dr forvisso vilkomna, men enligt intervjudeltagarna vet manga sma aktorer antingen
inte om att klustren finns eller sd ser de inte virdet av att ligga sina knappa personella

23 Genom FN:s kontor fér samordning av humanitart bistand, OCHA (Office for the Coordination of Humanitarian Affairs),
som arbetar pa inbjudan av Ukrainas regering.
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resurser pa att delta. Detta glapp mellan stora och sma aktorer dr ett vilbelagt problem inom
bistandssektorn. Det dr frimst stora aktorer som klarar den byrikratisering? som kraven
pé transparens och uppféljning fér ansvarsutkrivande innebér, medan det oftast 4r mindre
aktorer som kan agera snabbt utifrin lokala behov.?® I Ukraina fanns det inledningsvis fi
formella akt6rer som levde upp till bistindsfinansidrernas krav och en stor del av de till-
gingliga resurserna satt i praktiken fast.?® Enligt intervjuerna fanns det samtidigt minga
sma lokala akt6rer som gjorde avgorande insatser i de mest svaratkomliga omradena med
begrinsade medel. Att linka mellan stora och sma aktorer dr dirfor en viktig uppgift och
ett behov i sig sjilvt, som ofta fylls av internationella NGO:s (non-governmental organisa-
tions)? eller existerande grupper.?®

I Ukraina finns exempel pd organisationer som har uppstitt i respons till just detta
behov och pa sé sitt har bidragit till en bittre organisatorisk struktur fér samordning och
nitverkande. En av de intervjuade organisationerna fokuserar pa samordning av sma lokala
aktorer for att inkludera dem i den etablerade bistandssektorn. De tar emot forfragningar
om evakueringsstéd och samordnar sedan insatser genom ett nitverk av lokala aktorer som
vid tiden f6r intervjun hade vuxit till omkring 600 aktérer. De har ocksa byggt en informa-
tionsplattform for att visualisera pdgaende behov och insatser f6r aktorerna i ndtverket och
de ger stdd och utbildning i att s6ka medel fran bistindsfinansiirer. Kombinationen av att
ha bérjat som volontirer och en tidig férankring hos en internationell bistindsfinansiir har
varit en nyckel for att kunna vixa och fungera som en brygga mellan sma och stora aktorer.

Aven om sociala nitverk har utgjort grunden sd har alltsd organiserade klusterméten och
andra kontaktytor, som informationsplattformen, bidragit till att bygga ut nitverken och
skapa linkar mellan etablerade och lokala aktorer.

Tekniskt stod for snabb samordning

Det ir inte bara befintliga relationer som ir effektiva att bygga pa. Samtliga intervjudel-
tagare berittar att deras frimsta kommunikationsmedel f6r samordning har varit Whatsapp,
Telegram och/eller Signal, det vill sdga 6ppet tillgiangliga appar for meddelanden med bred
anvindning i Ukraina, vilka fanns redan innan den fullskaliga invasionen.

Anvindningen av dessa appar i stillet for specialbyggda plattformar kan férklaras med
att manniskor i akuta situationer tenderar att anvinda kommunikationsmedel som de 4r
vana vid att hantera och som de vet anvinds av alla som de behéver komma i kontakt med.?*
Apparna stédjer dven snabb anpassning till nya samordningsbehov genom méjligheten att
skapa tillfdlliga chattgrupper. Nya grupper har skapats f6r mer eller mindre varje enskild
insats, baserat pa insatsens behov och vilka i nitverket som haft tillgang till ritt resurser
for tillfallet. Aven om intervjupersonerna har lyft fordelarna kan det ocksd finnas nackdelar
med det tillvigagangssittet jaimfort med sikrare 16sningar.

24 Dunn, "The chaos of humanitarian aid”.

25  Humanitarian Outcomes, Enabling the local response.

26 Dunn och Kaliszewska, "Distributed humanitarianism”.

27  Johansson, Emotional Practices and Listening in Peacebuilding Partnerships.
28  Farnsworth, History is Herstory too.

29  Herkevall och Johansson, "Is this a date? New perspectives on ICT for harmonized inter-organizational crisis manage-
ment”.



Utmaningar med informella strukturer

Ukrainas frivilliga har visat hur informella strukturer méjliggér snabb anpassning och
flexibilitet — egenskaper som dr mycket anvindbara i akuta skeden. Kriget har emellertid
1 skrivande stund pégatt i cirka fyra dr och det finns ett antal patagliga utmaningar i det
lingre perspektivet som behdver diskuteras.

Den forsta utmaningen har att géra med uthéllighet hos frivilliga aktorer. Som entrepre-
norsexemplen beskriver har vissa lyckats att hantera lingsiktighet genom att bygga en stabil
organisation. De mindre lokala grupperna har inte lyckats med detta i samma utstrick-
ning och ér siledes beroende av andra f6r att kunna fortsitta med sina insatser Gver tid.
Avvigningen mellan snabbhet och flexibilitet respektive stabilitet och uthallighet dr stindigt
pagdende och nigot som maste hanteras av olika typer av aktSrer som kompletterar varandra.

En annan vildokumenterad utmaning berér korruption. Personliga relationer mellan
foretagare eller foretridare fOr civilsamhillesorganisationer och offentliga tjinstemin har
1 manga fall varit en méjliggérande faktor £6r ideella insatser. Tidigare studier har rentav
visat pa att korrupta tillvigagangssitt har betraktats som en framgangsfaktor for frivillig-
hetens férmaga att bidra med exempelvis resursforsérjning.® Aven om det kan finnas hégre
acceptans for lagovertridelser som leder till mer levererat stéd,*! kan detta leda till problem
6ver tid. Forskning frin andra konfliktomraden visar att konflikt och korruption ofta for-
stirker varandra och att korruption samverkar med konsdiskriminering,*

En tredje utmaning som foljer av att bygga pa informella strukturer dr risken f6r exklude-
ring av relevanta aktérer, sisom mindre grupper, verksamma nira fronten. Detta bekriftas
av decennier av forskning 1 konfliktdrabbade omriden, vilken lyfter vikten av att interna-
tionella aktorer lyssnar pd fler lokala akt6rer. Sirskilt utsatta dr lokala aktérer med ligre
status, till exempel kvinnoorganisationer och etniska minoriteter.*?

En fjirde utmaning rér svirigheter med ansvarsutkrivande. I intervjuerna framkom exem-
pelvis att organisationerna anpassar sina verksamheter efter givares krav, vilket tidigare forsk-
ning har visat dr problematiskt pa sikt, iven om kraven i sig kan vara rimliga.>* Makten att
utkriva ansvar flyttas da till finansidrer utomlands snarare 4n till de manniskor som insat-
serna dr till £6r, vilka i en demokrati kan paverka offentlig styrning genom att résta och pé
sd sitt utkriva ansvar. Aven mellan lokala aktérer kan ansvarsutkrivandet bli problematiskt.
Om myndigheterna 6verliter viktiga uppgifter, som exempelvis evakuering av barn eller
psykosocialt stéd till ndgon annan aktér, vem tar dd ansvar for kvaliteten eller f6r kompen-
sation om ndagot gar fel?

Mojliga lardomar for Sveriges civila forsvar

Att omsitta erfarenheter fran en kontext till lirdomar i en annan stiller krav pa férsiktighet.
Det dr litt att dra slutsatsen att Sverige vid krig kommer att lyckas bittre dn Ukraina vad
giller civilsamhillets bidrag, genom de bittre forutsittningarna i form av hog tillit och
formell organisering. Och det it forstds mojligt. Men, intervjuerna har gett exempel pa hur
frivilliga i Ukraina har lyckats bidra med viktiga insatser genom att bygga pa just det som
pa férhand uppfattades som bristfalligt, framf6r allt informell organisering. Dirfor tror vi
att det snarare dr konstruktivt att betrakta de svenska forutsittningarna som annorlunda

30  Stepaniuk, "Wartime Civilian Mobilization”, 13.
31 Ibid., 13-14. Det ar dock inte entydigt, och exempel fran Ukraina visar att kommunledningar ocksa avsatts vid avsl6jan-
den om korruption, se Herkevall, Ukrainas hemliga vapen [kommande].
32 Vestby, Buhaug och von Uexkull, "Why Do Some Poor Countries See Armed Conflict while Others Do Not?”; Kilgour,
"Corruption and Gender”.
33 Anderson, Brown och Jean, Time to Listen; Farnsworth, History is Herstory too; Johansson, Emotional Practices and
Listening in Peacebuilding Partnerships.

34 Anderson, Brown och Jean, Time to Listen.
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och utifran det resonera kring méjliga lirdomar. Frimst bland dessa dr — ndgot paradoxalt
—att i hogre grad planera for flexibilitet.

De ukrainska erfarenheterna visar namligen att frivilligt engagemang finns i manga
olika former och grader av formalitet. Intervjuerna visar vidare att formerna férdndras
allteftersom situationen utvecklas och aktorer ldr sig om och av varandra, tar pa sig nya
uppgifter och moter nya situationer. Om den svenska beredskapsplaneringen fortsitter
att fraimst fokusera pa formella organisationer som FFO och FRG respektive tillfalliga
spontanfrivilliga, riskerar man att missa flexibiliteten som krivs fér att hantera en liknande
dynamik. I vérsta fall kan det civila férsvaret ga miste om stora delar av civilsamhillets
engagemang och méjliga bidrag,

Vi menar att en dndamdlsenlig planering f6r nyttjande av frivilliga ocksd maste ta héjd
for att existerande organisationer stiller om sina verksamheter till nya uppgifter och fér
att entreprendrskap och sjilvorganisering av spontana initiativ ger upphov till nya ideella
organisationer. Det giller sirskilt vid utdragna férlopp, dir samhallslivet till viss grad anpassas
till en slags krigsvardag. Aven om de offentliga aktérernas egna resurser dr begrinsade kan
de underlitta engagemanget och uppritthalla en central roll genom att bidra till socialt nét-
verkande, organisatorisk infrastruktur och anvindning av befintlig teknik. I sig innebir
det inga firdiga svar pd vilka konkreta dtgirder som bor vidtas, men intervjustudien pekar
pa mojliga ingangar.

En atgird kan vara att diskutera med och st6dja existerande civilsamhillesorganisa-
tioner for att bygga forutsittningar for samarbete och kommunikation med och mellan
dessa. Vilka aktorer finns redan inom kommunens eller myndighetens verksamhetsomrade?
Vilka resurser och nitverk har de som kan vara till nytta i hindelse av krig? Hur ser de som
oberoende organisationer pid méjliga samarbetsdilemman? Att diskutera sidana frigor kan
ses som att bygga ett beredskapsiager av relationer, som enligt forskning dven kan ses som ett
bidrag till demokrati i fredstid.®

En annan atgird kan vara att diskutera — internt savil som med andra aktorer i kommunen
eller sektorn — vilka uppgifter och insatser som det offentliga kan tillita eller acceptera att
ideella aktorer utfor i en krigssituation dd den egna kapaciteten inte ricker till. I Ukraina
har ideella akt6rer bidragit till stodet for internflyktingar i hela kedjan fran evakuering till
etablering pd tillflyktsorter. Vore liknande insatser mojliga i Sverige, givet tillstindskrav
och andra férutsittningar? Sidana avviganden och diskussioner kan till exempel tas upp
1den egna prioriteringen av uppgifter 1 beredskapsplaneringen.

En tredje atgird kan vara att se 6ver alternativa former for att métas och utbyta information
med olika typer av aktérer. Erfarenheterna fran Ukraina pavisar férdelar med att halla nere
byrakrati och administration till ett minimum, men samtidigt finns regler och rutiner for att
uppritthiélla rittssikerheten och motverka korruption. Atti férvig 6va beredskap med hjilp
av olika scenarier kan ge effektivitetsvinster i akuta skeden om myndigheter och kommuner
har klart for sig vilken information som snabbt kan delas med civilsamhillesaktorer.*®

En fjirde dtgird dr att Gva informationssiker anvindning av existerande och tillgingliga
tekniska kommunikationsverktyg: vad kan kommuniceras hur och med vem i olika former.
Det ar ett viktigt komplement till att bygga upp sikra system f6r utbyte av kinslig och
sikerhetsklassad information eftersom ménniskor si langt som mojligt kan férvintas att
gora som de dr vana. I méjligaste man bér kommunikation och informationsutbyte bygga pa
existerande och tillgidngliga tekniska kommunikationsmedel med lag troskel f6r anvindning.

35  Setill exempel Nord, Altman, Angiolillo, Fernandes, Good God och Lindberg, Democracy Report 2025: 25 Years of
Autocratization - Democracy Trumped?

36  Se aven utvarderingen av flyktingmottagandet 2015 for liknande slutsatser, SOU 2017:12, 283.



Sammanfattningsvis visar intervjustudien fran Ukraina tydligt att frivilligt engagemang
i krig antar fler organisatoriska former 4n de tvd som dominerar den svenska beredskaps-
planeringen. I detta kapitel har vi sirskilt lyft tva: etablerade civilsamhillesorganisationer
som inte har beredskapsfokus 1 fredstid men vilka kan bygga vidare pa ordinarie arbetsfor-
mer och virderingar, samt sjilvorganiserade nya initiativ, grundade av kapabla entreprend-
rer. Det finns forstds ocksa stora skillnader mellan linderna, inte minst i och med Sveriges
medlemskap i bide EU och Nato, vad giller mottagandet av stdd och internationella sam-
ordningsmekanismer, vilket fortjanar ytterligare f6rdjupning. Insikterna om denna bredd
av frivilliga aktérer med hég grad sjilvstindighet och handlingskraft bér dock redan nu
péverka befintliga antaganden om frivilligheten i det svenska civila férsvaret och siledes
dven beredskapsplaneringen.

Jonas Herkevall ir forste forskare och totalférsvarsgeneralist med sdrskilt intresse for styr-
ning, samverkan och organisering inom civilt férsvar och krisberedskap.

Pernilla Johansson dr enhetschef med bakgrund som forskare med inriktning pa offent-
lig férvaltning och erfarenhet fran civilsamhallesbistand i krigs- och konfliktomraden.
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9. Samhallets formaga att

omhanderta ett stort antal doda
I krig - en ny processbeskrivning

Elina Elveborg Lindskog, Peter Bennesved

Sverige har en etablerad struktur for att hantera fredstida kriser men med
det forsamrade omvarldslaget har behovet av forberedelser for krig hamnat
alltmer i fokus. | krig 0kar antalet manniskor som skadas och dor. Detta
kapitel syftar till att beskriva de utmaningar som omhandertagande av ett
stort antal déda utgor for samhallet under krig, baserat pa erfarenheter
fran Ukraina.

Sambhillets formaga att omhinderta de som avlider 4r en sambhillsviktig funktion.”

Folkrittsligt dr begravningstjinst en befolkningsskyddsfraga, men begravningsverksamheten
kopplar dven starkt till forsvarsvilja.? Hur de som avlider behandlas ir viktigt f6r dem som
sotjer och begravningar har ett symboliskt virde for att skapa mening kring doden.? Kris

och krig med mdnga skadade minniskor innebir en 6kad belastning fér de aktorer som

ar involverade i virdkedjan. Belastningen Okar dven for de aktSrer som arbetar i kedjan av

aktiviteter kopplade till omhindertagande av de som dér, exempelvis avseende transporter,

bisdttning, foérvaring i barhus, eventuell obduktion, balsamering och kremering, liksom

arrangerande av begravningsceremoni och slutligen gravsittning,

Sverige har en del kunskaper om hur omhindertagandet av ett stort antal déda bér hanteras

i kriser, genom erfarenheter frin Hstonia, Tsunamikatastrofen och Covid-19-pandemin,

men saknar krigserfarenhet i modern tid. Samtidigt 4r det en friga som har omhinder-

tagits tidigate. I eftersvallet av andra virldskriget utreddes begravningstjanst i krig i Sverige.*
Sambhillet har dock férindrats mycket sedan kalla krigets slut och hanteringen av déda
behover belysas utifrin samtidens situation. Svenskt totalférsvar behover sirskilt beakta

flaskhalsar som kan uppstd i krig. Om omhindertagandet av déda ska fungera dndamals-

enligt och virdigt dr det viktigt att skapa en forstielse £6r vilka funktioner som faktiskt

ingar i omhindertagandet. Detta kan bidra till att identifiera vilka utmaningar som kan

uppsta for att i nista steg kunna utveckla den processbeskrivning som behévs. I detta kapitel
kommer vi sérskilt att lyfta den identifieringsproblematik som har observerats i Ukraina
och hur den paverkar kedjan av omhindertagande av doda i krig.®

O N

MSB, Lista med viktiga samhdllsfunktioner — Utgangspunkt for att stidrka samhdllets beredskap.

Noakes, "Valuing the Dead”; Ds 2023:34.

Hoy, Do funerals matter?

Baserat pa andra landers erfarenheter fran varldskrigen beskrivs organiseringen av begravningsverksamheten under
krig i olika utredningar. Civilforsvarsutredningen fran 1958 framhaller exempelvis att ansvaret att omhénderta de déda
bor ligga pa de organ som i fredstid ansvarar for detta uppdrag. Samtidigt som utredningen forutsatte att antalet doda
vid en attack i svensk miljo kan forvdntas bli sa pass omfattande att civilférsvarmyndigheterna behdver ldmna "bitrade
med befintliga resurser. Sadant bitrade kan berdknas huvudsakligen bli erforderligt dels for tjansten i barhusen, dels
for transporter av de déda och dels for upptagning av gravar och gravsattningar”. SOU 1958:13, 209; se dven SOU 1965:59.
Forskningsprojektet "Beredskap for kunskap” har finansierats av Myndigheten fér Samhallsskydd och beredskap (MSB).
Forskningsrapporten The Care and Disposal of the Dead during War [kommande], skriven av Elina Elveborg Lindskog och
Anna L6vstrom Svedin, ingar i forskningsprojektet.
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Texten kommer inledningsvis att férklara hur omhindertagandekedjan tidigare har beskrivits
i fredstid och i en svensk kontext. Detta avsnitt bygger pa tidigare publicerade rapporter
och utredningar, men dven pa samtal med svenska aktorer och deras reflektioner kring
omhindertagande av doda.® Direfter redogors for observerade utmaningar kopplade till
omhindertagande av doda under kriget i Ukraina med fokus p4 identifikationsproblemen.”
Den tredje delen anpassar sedan resultaten i form av en processbild fran tidigare arbeten
och sammanfér dem med erfarenheterna fran Ukraina for att paborja utvecklingen av en
processbeskrivning for hantering av doda i krig.®

Kedja av aktiviteter for omhandertagande av doda

I'en studie framtagen av Sveriges kyrkogards- och krematorieférbund (SKKF), analyserades
samhillets formiga att omhinderta déda under Covid-19-pandemin.’ Studien beskrev
de aktiviteter som relaterar till omhidndertagande av déda som en process (se Figur 9.1).
Enkelt férklarat borjar processen med att en person dédforklaras. Sedan féljer en kedja av
aktiviteter som leder fram till att den avlidne slutligen gravsitts.

Obduktion Avlagsnande av

balsamering explosiva implantat Begravningsbyré& Kistléggning

L Personligt . . A
Bisattning ko Ceremoni Ev kremering Gravsdttning

Figur 9.1. Kedjan av aktiviteter for omhandertagande av déda.

Kalla: SKKF, Omhdndertagandet. En studie av samhadllets férmaga att ta hand om vdldigt manga dédsfall under en
Rort period. Bild publiceras med tillatelse fran Sveriges kyrkogards- och krematorieférbund.

En viktig poing med denna kedjemodell ir att den illustrerar ett fléde av aktiviteter till
vilka flera olika akt6rer kan kopplas. Genom att identifiera aktiviteterna kan vi i férling-
ningen dven identifiera aktérerna och studera potentiella framtida flaskhalsar och konflikter
i ansvarsférdelning som kan tinkas utmana processen under en krigssituation.

I den svenska kontexten dr regionerna sjukvirdshuvudmin och ansvarar fér den férsta
delen av kedjan: faststillande av dédsfall samt vid behov obduktion, balsamering och
avligsnande av explosiva implantat (t.ex. pacemaker), liksom férvaring pa barhus. Det dr dven
pé barhus som kistliggning, inklusive svepning av den avlidna sker, genom begravnings-
byrins forsorg,

6 Fyra svenska aktorer omfattas: en prast med erfarenhet av att omhanderta déda under Tsunamikatastrofen 2004, en
rattsmedicinsk expert, samt representanter fran Férsvarsmakten. Forfattaren Elina Elveborg Lindskog har dven delta-
git i en workshop med fokus pa beredskapsfragor vid ett pastorat och i olika natverk som diskuterat beredskap inom
begravningstjanst.

7 Baseras pa Elveborg Lindskog och Lévstrom Svedin, The Care and Disposal of the Dead during War [kommande].

8 SKKF, Omhdndertagandet. En studie av samhillets férmdga att ta hand om vildigt mdnga dédsfall under en kort period.

9 Ibid.



Det dr dven begravningsbyran som sedan fétbereder och genomfér transport av den
avlidne till en bisittningslokal, pa uppdrag av dédsboet.”® Denna process ir lagfist genom
begravningsférordningen (1990:1147) som innehaller foreskrifter som ansluter till begrav-
ningslagen (1990:1144). Begravningsverksamheten bedrivs av Svenska kyrkans férsam-
lingar i sitt geografiska omrade, férutom f6r Stockholm och Trands dir det 4r kommunen
som ansvarar." Det dr begravningshuvudmannen som har ansvaret for den sista delen av
kedjan av aktiviteter: att tillhandahalla och férvalta gravplatser, bisdttningslokal, lokal fér
ceremoni™ och kremering. Det ir siledes begravningshuvudmannen i den kommunen som
den avlidne dr folkbokf6rd som ansvarar f6r begravningsverksamheten f6r den avlidne. Det
ar ocksa begravningshuvudminnen som ansvarar for att driva krematorieverksamheten.
Ett krematorium har ugnar f6r kremering och ett begrinsat antal kylplatser £6r att kunna
forvara kroppen i en kista infor kremeringen.®™

I tidigare forskning, rapporter och utredningar fran kriser finns det exempel pa situationer
dir olika delar av omhindertagandekedjan har stressats, vilket hat satt press pa barhus och
begravningsverksamhet." Under Covid-19-pandemin var éverdédligheten £or dren 2020
respektive 2022 ett problem.” En stor utmaning under Estoniakatastrofen var att birga
kropparna och under Tsunamikatastrofen fanns det utmaningar med att identifiera déda
och transportera dem till Sverige.'® Svarigheten att omhinderta och identifiera kroppar for-
svarade i sin tur sorgeprocessen i Sverige. En krigssituation dr dock nagot annorlunda dn
dessa situationer, vilket gor att processkedjan behéver utvecklas. Berorda svenska aktorer
och myndigheter saknar egna erfarenheter och ingdende kunskaper om hur ett krigsrelaterat
hindelseférlopp skulle kunna paverka omhindertagandekedjan.

Sambhillets funktioner kopplade till omhindertagande av déda belastas ndr manga dor
samtidigt och under en lingre tidsperiod. Det finns inga officiella siffror f6r det totala anta-
let d6da ukrainska soldater och civila, men det rér sig sannolikt om hundratusentals. Enligt
statistik fran Uppsala Conflict Data Program (UCDP) beriknas antalet dédsoffer, som ett
resultat av kriget, till ndra 245 000 sedan 2014, varav 92 000 bara under 2022.7 Nir det
giller civila uppskattar FN:s hégkommissarie f6r ménskliga rittigheter (Office of the UN
High Commissioner for Human Rights, OCHR) att anfallskriget mot Ukraina (frin den
24 februari 2022) har resulterat i minst 49 431 civila offer fram till den 31 juli j 2025, varav
13 883 d6da.”® Men de faktiska totala siffrorna, inkluderande bade soldater och civila, antas
enligt OCHR vara mycket hégre. Att omhinderta denna mingd doda dr inte oméjligt f6r
det ukrainska samhillet, men processen kompliceras avsevirt av de férhéallanden som kriget
skapar. Krigets karaktir forsvarar identifieringsarbetet och skapar flaskhalsar i systemet.
Situationen fordndras ocksa kontinuerligt. Vissa problem ackumuleras Gver tid medan andra
problem omhindertas genom anpassningar till raidande omstindigheter.

10 Det ar inte lagstadgat att anvanda en begravningsbyra utan det sker pa uppdrag av dédshoet. Dédsfall som sker pa aldre-
boenden hanteras av boendets personal och det ar kommunen eller den privata aktoren som ansvarar for att personen
kommer till ett barhus. Dédsfall som sker i hemmet maste inte transporteras till barhus savida inte ldkaren som har kon-
staterat dodsfallet bedémer att obduktion kravs for att faststélla dédsorsaken. | det forra fallet kan den avlidne da kist-
laggas direkt och forvaras i en bisattningslokal infor begravningsceremoni och eventuell kremering.

17 Kolhiger, Marjavaara och Sandberg, Ar vi redo fér déden?

12 Det finns inget krav pa begravningsceremoni enligt svensk lag. Manga anhériga valjer att inte ha nagon ceremoni alls.
Gravsattning och kremering regleras enligt begravningslagen (1990:1144), men i 6vrigt finns inga bestaimmelser om
sjdlva begravningsakten i lagen.

13 SKKF, Omhdndertagandet. En studie av samhdllets férmaga att ta hand om vdldigt manga dédsfall under en kort period.

14 lbid.

15 Zavalis, "1,6 miljoner fler dodsfall i Europa under covid-19-pandemin”.

16 SOU 1999:48; Raholm, Arman och Rehnsfeldt, "The immediate lived experience of the 2004 tsunami disaster by Swedish
tourists”.

17 Backstrém, "UCDP: Rekordmanga vapnade konflikter i varlden”.

18  Statista Research Department, "Number of civilian casualties during the war in Ukraine 2022-2025".
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Utmaningar med att hitta saknade och evakuera doda i
Ukraina

I Ukraina utgir man ifran att en person anses vara vid liv till dess att kroppen har hittats
och identifierats, vilket innebdr att manga anhériga i Ukraina vintar pa besked om vad
som har hint deras familjemedlem. I en intervju med en ukrainsk myndighet som ansvarar
for registreringen av saknade, framkom det att 6ver 50 000, bade civila och soldater, hade
registrerats som saknade sedan 2022. Siffran med antalet saknade har kontinuerligt stigit
och i januari 2025 rapporterade BBC News att siffran 6versteg 61 000 saknade personer,
béde civila och soldater.

Enligt Artikel 24 1 FN:s internationella konvention om skydd f6r alla ménniskor mot
pétvingat férsvinnande har familjerna ritt att £4 reda pa vad som har hint deras férlorade
nira och kira, var de befinner sig och under vilka omstindigheter de f6rsvann eller anmaldes
saknade.?® Men under pagiende krig dr detta i praktiken mycket svirt att genomféra. En del
av de som har anmalts som saknade befinner sig pa rysk-ockuperat omrade, vilket férsvarar
arbetat med att lokalisera saknade personer. Eftersom man inte vet om personerna ar déda,
péverkas de myndigheter som har ansvar f6r delar av omhindertagandekedjan, samtidigt
som det f6rdrdjer sorgeprocessen.

Attinhidmta déda kroppar som har blivit kvar pa slagfiltet dr ocksa ett stort problem som
bidrar till att 6ka saknadstatistiken, eftersom en person ir registrerad som saknad till dess
att personen har identifierats som déd. De evakueringsteam som har i uppdrag att inhdmta
doda kroppar riskerar att utsittas for rysk beskjutning och drénarattacker. Marken runt en
dod kropp kan dessutom vara minerad. Det framgick vid intervjuer med ukrainska experter
att rysk militdr anvinder sig av férsatminering av olika objekt inklusive déda kroppar, vilket
forsvarar arbetet med att inhdmta déda. Detta innebir att kroppar kan bli ligegandes pa
Oppen mark i dagar, veckor, manader och ér innan de kan evakueras.

Utmaningar med att identifiera doda i Ukraina

Nir kroppar blir liggande en lingre tid forsvaras identifieringsarbetet. Kroppens skick avgor
vilken metod som anvinds for identifiering.”' Svért skadade kroppar, sargade kroppar och
kroppar som har kommit langt i férruttnelseprocessen kriver DNA-teknik for identifie-
ring. En utmaning i Ukraina 4r att soldater, framfor allt i bérjan av kriget, inte limnade
DNA-prov innan de skickades ut i strid. Detta innebir att anh6riga behover sparas f6r
DNA-matchning, vilket dr en tidskriavande arbetsuppgift di manniskor kan ha flytt landet,
befinna sig pa ockuperat omrade eller har avlidit.

Enligt ukrainskt regelverk fir oidentifierade kroppar inte begravas férrin det har gatt ett
ar. Manga kroppar blir dirfér liggande i barhus i vintan pa identifiering samtidigt som nya
kroppar hela tiden tillkommer, vilket innebdr en stor belastning genom ackumulering pa
barhusen éver tid. Aven laboratoriernas kapacitet for DNA-analys utgor en begrinsning,
Detta medfér i sin tur behov av 6kad personaltithet f6r att kunna svara upp mot den stora
arbetsbelastningen. Parallellt med detta pagir attacker mot den ukrainska elforsérjningen,?
vilket kan innebira paverkan pa exempelvis drift av kylanldggningar vid barhusen.

19 Rainsford, "The Search for Ukraine’s Missing - 'No One Could Have Foreseen This Nightmare.

20  Se FN:s hemsida for mer information om "Article 24, International Convention for the Protection of All Persons
from Enforced Disappearance”, United Nations, International Convention for the Protection of All Persons from
Enforced Disappearance.

21 Ashbridge et al,, "Environmental Conditions and Bodily Decomposition”.

22 Odell et al., Russian attacks on the Ukrainian power system.



En annan utmaning under kriget dr avlidna personer som begravs i tillfalliga gravar eller
massgravar. I ett nyhetsreportage beskrivs hur civila har hittats i massgravar i staden Izium
i Kharkiv Oblast.?? Om det finns misstanke om krigsbrott kan gravar behova grivas upp,
kroppar identifieras och en brottsutredning genomforas £6r att klarligga hur personerna avled.

Krigets utveckling over tid medfor forandrade
forutsattningar

Situationen kan ocksa férindras med tiden. En del problem leder till en ackumulerad belast-
ning, medan andra problem I6ses dd myndigheter och organisationer lir sig att hantera dem.
En begravningsentreprendr i norra Ukraina berittade exempelvis i tidningen Memento,
som ges ut av Sveriges Auktoriserade Begravningsbyraer, att det vid den inledande delen av
kriget radde brist p4 kistor och tickta barar for att transportera doda kroppar.?* Anledningen
uppgavs vara att manga tillverkare stoppade produktionen péd grund av krigshandlingar i
niromradet eller for att manga arbetare flydde. Likvil framgick det i FOL:s intervjuer med
begravningsentreprendrer, drygt tva dr efter krigsutbrottet, att det inte lingre rader brist pa
kistor och tdckta barar. Efter krigets kaotiska inledning stabiliserades liget. Produktionen
i Ukraina dr iging igen och har delvis stillts om for att mota den efterfrigan som nu rader
ilandet kopplat till begravningsverksamheten.

En forbattrad processbeskrivning for hanteringen av
doda i krig

Enligt de samtal som har férts med svenska aktorer finns en god férmiga att hantera
situationer med manga doda 1 fredstida kriser i Sverige. Néagra av de som vi har intervjuat
framhiller dock att for att kunna hantera manga déda under krigstérhallanden behéver
civil-militdr samverkan och samverkan mellan de civila aktérerna tydliggéras. L illustrationen
nedan, och baserat pd de intervjuer som genomférdes 1 Ukraina, har vi utvecklat och
expanderat SKKF:s processbeskrivning, se Figur 9.1 ovan, for att aterspegla krigssituationen
i Ukraina, med sirskilt fokus pé identifieringsproblemet. De gra och bld rutorna i Figur
9.2 har lagts till for att illustrera aktiviteter under en krigssituation. Den rosa rutan visar
pa aktiviteter i en efterkrigstid. Den vita rutan illustrerar hur skadade personer under vard
kan komma att avlida vid ett senare tillfille pa grund av sina skador och pi sd vis dterga till
kedjan av omhindertagande av doda.

Processbeskrivningen tar sin borjan fran det att en person rapporteras som saknad.
Nista steg i processen ar att lokalisera och inhdmta sirade och d6da pi plats, det kan vara
vid frontlinjen eller civila som har fastnat under exempelvis husrasmassor. De inhdmtade
personerna transporteras till en uppsamlingsplats, se forsta fyra graa rutorna i Figur 9.2.
Direfter transporteras de skadade till sjukhus eller till barhus om personen har konstaterats
dod. En del av de som saras och som transporteras till sjukhus avlider sedan av sina skador
och transporteras direfter till ett barhus, se den vita rutan i Figur 9.2. Vid barhuset sker
sedan identifieringsarbetet och aktiviteterna f6ljer samma kedja som visades i Figur 9.1 och
avslutas med att den déde antingen kremeras eller begravs i kista, se gréna rutor i Figur 9.2.

23 Lyubysh-Kirde, "Ukraine searches for its dead at Russian occupation burial site”.

24 Terskih, "Ukraina: ‘Barhusen ar fulla med déda"™.
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Figur 9.2. Overgripande beskrivning av kedjan av aktiviteter for omhéndertagande av déda under krig.

Kalla: Baserad pa SKKF, Omhdndertagandet. En studie av samhdillets formdga att ta hand om véldigt manga dédsfall
under en Rort period. Vidareutvecklad av FOI. Observera att kedjan illustrerar aktiviteter och inte specifika platser. Flera
aktiviteter kan ske vid en specifik plats exempelvis barhus. Enligt intervju med en begravningsentreprendr i Ukraina sker
exempelvis identifieringen av doda primart vid barhuset vid frontregionen. Obduktion, balsamering och avlagsnande av
explosiva implantat sker primart vid ett barhus som ligger narmare platsen dar den avlidne slutligen gravsatts.

Processbeskrivningen under krig behéver ocksé inbegripa aktiviteter som sker under
pagiende stridigheter, men 4ven efter att stridigheterna har upphort, se bld rutor i
Figur 9.2. Omstindigheterna under krig kan innebira att déda begravs i tillfdlliga gravar.
Det kan vara massgravar eller enskilda gravar som senare kan komma att gravas upp f6r ny
gravsittning. Kroppar kan dven behéva grivas upp £6r att dokumentera eventuella krigsbrott.

Det ir dven mojligt att begravningsansvarig tillater att oidentifierade kroppar begravs
i markerade gravar under krig om forutsittningarna for att identifiera kropparna saknas.
Exempelvis om minga minniskor dor samtidigt eller under en lingre tidsperiod. I krig
prioriteras inhdmtning av sarade framfér déda och pa grund av stridigheternas karaktir kan
det vara svart att omhinderta doda innan stridshandlingarna har upphért. Oidentifierade
kroppar kan bli liggande pd 6ppen mark f6r att lokaliseras och inhdmtas i ett senare skede,
nir stridigheterna tillfalligt eller permanent har upphort, se rod ruta i Figur 9.2. I sidana
fall far processbeskrivningen en cirkuldr karaktir i det att vid exhumering av tillfilliga
gravar eller namngivna gravar sa startar processen om, se koppling mellan bla rutor och
lokalisering, Figur 9.2.



Avslutande reflektion

Sambhiillets f6rmdga att hantera de som dor utgdr en viktig funktion f6r ménniskors sorge-
arbete. Att fa utrymme att sérja den som har détt och att arbeta f6r social konsolidering
efter ett dodsfall ir centrala komponenter for att hantera krigets realiteter.” Oavsett religion
och kultur, finns det strukturer i alla samhillen som utformar och virderar betydelsen av
ett virdigt omhindertagande av de som dér.?® Samhillets férmaga att omhinderta doda
kan hyélpa till att skapa kinslan av sammanhang och sammanhallning i ett samhdlle under
krig, vilket dr grundldggande f6r individens forsvarsvilja och samhillets sammantagna
psykologiska forsvar.?’

Erfarenheter fran Ukraina visar pa behovet av att kunna stilla om hanteringen av déda
for att mota utmaningarna i krig. Detta 4r dven nagot som beaktas i Forsvarsberedningens
rapport Kraftsamling, som framhiller att planeringen f6r att omhinderta minniskor som
d6r under krig stiller hégre och forindrade krav” pa de aktérer som dr involverade
jamfort med kraven under fredstid.?® Men for att kunna planera f6r omhindertagande
beh6vs en grundliggande forstaelse f6r vilka delar av samhillet som blir involverade och
hur processen kan se ut. Det finns idag flera lagar och foérordningar om krisberedskap 1
begravningsverksamheten, men det finns ingen scktorsansvarig myndighet som haller
samman denna del av beredskapsarbetet. Utifrdn vad vi ser i Ukraina 4r det tydligt att
dven om hanteringen av déda soldater initialt dr en militdr fraga, sa slussas omhéinderta-
gandet av doda igenom en kedja av civila aktorer. Oavsett om det dr civila som férolyckas
eller soldater som stupar édr det samhillets uppgift att I6sa de praktiska uppgifterna som
relaterar till omhindertagande av déda kroppar.?’

Elina Elveborg Lindskog ir doktor i sociologisk demografi med ett intresse for befolknings-
skyddsfrigor i kris och krig.

Peter Bennesved ir doktor i idéhistoria med huvudsakligt fokus pd befolkningsskydds-
fragor och dess kopplingar till historia, militir strategi och sikerhetspolitik.

25  Kastenbaum och Moreman, Death, Society, and Human Experience.

26 Ibid.

27 Ds 2023:34; Noakes, "Valuing the Dead”.

28 Ds 2023:34.

29  Enligt Forsvarsmaktens handbok ar det regioner och kommuner eller civila myndigheter som i férsta hand ska upp-
ratta uppsamlingsplats, vilket forutsatter god kontakt. | en krigssituation skulle t.ex. aven krigsférbanden vara
aktorer for att transportera stupade soldater till en uppsamlingsplats. Férsvarsmakten, Handbok. Personaltjcnst
under héjd beredskap.
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10. Konstens roll i krig

Anna McWilliams

| krigets Ukraina har medier lyft manga exempel pa hur kulturlivet har
skapat gemenskap och stod for Ukrainas sak, bade inom och utanfor landet.
Men vilken roll har kulturlivet egentligen i krig och konflikt och vilken
betydelse har den for forsvarsvilja och motstandskraft? Eftersom kultur
som begrepp ar valdigt brett begransas den har texten till konst som ett
exempel pa en del av kulturlivet. Genom att lyfta historiska saval som
samtida exempel pa hur konst anvands i krig diskuteras fragan: vilken ar
konstens roll i krig?

”Kulturen och kulturarvet dr vir gemensamma ligereld. Inte minst i tider av oro, kris, ja
till och med krig.”" Med dessa ord som en del av sitt inledningsanférande 6ppnade kultur-
minister Parisa Liljestrand Folk och Kultur 2023. I Sverige har skrivningar om kultutlivets
betydelse for forsvarsvilja och motstandskraft i offentliga publikationer blivit frekventa
sedan 2022.2 I regeringens proposition Totalfirsvaret 2025—2030 stir att kultur, tillsammans
med kulturarv, dr viktig f6r var sammanhallning och motstindskraft och ddrmed f&r var
forsvarsvilja.® Propositionen bygger minga av sina argument pa Forsvarsberedningens
rapport Kraftsamling tran december 2023. Kraftsamling skiljer sig ifrin tidigare rapporter frain
Forsvarsberedningen genom att kultutlivet har fatt betydligt storre utrymme.* Detta tydet
pé att kulturens vikt anses ha 6kat for totalférsvaret. En anledning till detta kan vara just
att erfarenheter frain Ukraina anses ha visat att kultur pa olika sitt har ett samband med
den hoga forsvarsviljan och motstindskraften som ukrainare har visat sedan invasionen.®

Att det antas finnas en koppling mellan kulturliv och motstidndskraft dr inget nytt. Det
finns flera exempel pd hur kultur har anvints i krig £6r att 6ka befolkningens moral, mot-
standskraft, férsvarsvilja och stridsvilja. Antagandet som Férsvarsberedningen gor, att
kulturlivet dr viktigt f6r motstandskraft och forsvarsvilja, dr ddrfér inte nddvindigtvis fel.
En historisk tillbakablick pd hur kultur har anvints i krig visar dock att den har anvints pa
miénga olika sdtt och har svarat mot manga olika syften. Att anta att kultur per automatik
frimjar férsvarsvilja och motstandskraft kan darfér bli missvisande. Syftet med den hir
texten dr att visa att kultur har varit en del av krig och konflikt pa flera olika sitt, for att pa
sa sitt problematisera antaganden kring dess roll.

Termen kultur dr svardefinierad och kan, i ett brett perspektiv, uppfattas som nagot
som innefattar manniskors beteende, virderingar och ideologier men kan ocksa definieras
sndvare utifran specifika konstformer som exempelvis dans, bildkonst, scenkonst eller
litteratur. Skillnaden mellan termerna kultur och konst blir tydligare genom engelskans
ord “culture” och “’the arts.” Den roll som konsten har hafti krig och som diskuteras i den

Liljestrand, Inledningsanforande av kulturminister Parisa Liljestrand vid Folk och Kultur 2023.
Se exempelvis Ds 2023:19, 301.

Prop. 2024/25:34.

Ds 2023:34.

a r W =

Detta kapitel har tidigare publicerats som ett FOI Memo: McWilliams, Konstens roll i krig (mindre justeringar har gjorts i
jamforelse med ursprungspublikationen).
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hir texten har identifierats genom en litteraturstudie.® Studien har avgrinsats till termen
konst (the arts), och med detta avses i det hir fallet specifika konstformer som till exempel
musik, teater, film, malning och fotografering. Studien ska ses som ett forsta steg i att skapa
bittre kunskap om konstens roll 1 krig. Forst efter att vi forstar vilken roll som konst kan
ha i krig gar det att vidare undersoka antaganden om dess vikt f6r exempelvis motstands-
kraft och férsvarsvilja.

Resultatet av litteraturstudien visar tydligt att konst har anvints som del av krig pa manga
olika sitt, bade som stéd fér och som motstand till krig. Bilden nedan fangar upp de roller
som har framtritt i litteraturen. Dessa roller ska inte ses som heltickande for hur konst
anvinds i krig utan visar snarare pa mangfalden som framtrider.

Konstens roll i krig enligt litteraturen

Underhalla Férnedra
Starka viljan Skapa normalitet
attéverleva  vjiga motstand Tortyr Psykologisk krigféring
Konfliktskapande Motverka -
Inge hopp _— propaganda Stodja
Utbildning . propaganda
Exkludera vissa grupper
Hantera trauma Starka bild .
Protestera Identitetsskapande arka biaen Oka spanningar mellan
. av nationen
Humanisera Dokumentera grupper

Ge praktiskt stod

Konflikthantering till krigsinsatsen Skapa en fordelaktig

Ge finansiellt bild av d
Fredsbyggande o e ild av den egna
yogan stod till kriget . forsvarsmakten
Oka resiliens Stodja rekrytering
Tagga igang trupper
Ge rost till fortryckta/ Reducera oro hos soldater infor strid
marginaliserade och deras familjer

Figur 10.1. Olika satt som konstens roll i krig har beskrivits i den litteratur som har undersokts.

Nedan foljer fyra exempel pa hur konst har anvints i krig. Direfter diskuteras bland
annat konstens roll och forhallande till propaganda och férsvarsvilja.

Styrning av konst under andra varldskriget

Det kanske mest kinda exemplet handlar om nazisternas anvindning av konst under andra
virldskriget som del av den statliga propagandan. Inte lingt efter att nazisterna tog éver
makten 1933 blev Joseph Goebbels chef éver propagandaministeriet och huvudman f6r
den nyskapade Reichskultutkammer (Rikskulturkammaren). Ingen artist eller konstnir
kunde ut6va sitt yrke utan att vara medlem i denna kammare och den blev dirmed ett sitt
att kontrollera konsten. Kontrollen gick framfor allt ut pa att motverka “icke-6nskvirt”
utlindskt inflytande, reglera modernismen samt att driva en hard antisemitisk linje i hela
kulturlivet. Under andra virldskriget spreds dirmed den nazistiska propagandan genom
bland annat musik och film.

Aven i Storbritannien ser vi hur konsten under andra virldskriget blev en del av ett politiskt
program, dven om den inte blev féremdl f6r censur i samma utstrickning som i det samtida
Tyskland. Detta program gick ut pa att ge befolkningen, dven i de mest avlidgsna delarna av

6 Litteraturstudien har inte syftat till att vara heltdckande utan snarare till att fanga upp olika exempel pa hur konst har
anvants i krig. Studien har fokuserat pa litteratur om krig och konflikt fran 1900- och 2000-talet. Litteraturskningar har
gjorts genom Google Scholar, pa engelska, utifran foljande sokord: arts and war, arts in war, artist and war, music and war,
theatre and war, poetry and war, dance and war. Valet av sokord gjordes for att skapa en hanterlig mangd data men samti-
digt fanga upp manga olika roller som konsten har haft i krig. Ytterligare litteratur har inkluderats dar det har ansetts rele-
vant, bland annat genom referenser i den genom sokningarna identifierade litteraturen. Resultaten ska darfor ses utifran
dessa metodologiska begransningar.

7 Carlberg, Hitlers lojala musiker, 18; Watson, The Nazi Titanic.



landet, konst baserad pa en etablerad kanon. Detta har beskrivits som att konsten blev ett
viktigt medel f6r att paminna befolkningen om vad de slogs for. Turnerande musik- och
teatergrupper spelade i fabriker och gruvor samt 1 konsthallar dér viggarna gapade tomma
efter att den konst som hade hingt dér forts undan till sikrare platser. Men konsten blev
ocksd ett sitt att utdt visa pd en dterkomst av en historiskt viktig teaternation, sarskilt genom
att Shakespeare spelades ofta. Syftet bakom den brittiska kulturpolitiken under kriget var
dirmed flerfaldigt och 6verlappande. Det handlade om att stirka den egna befolkningens
kinsla for det egna landet och konst ansigs vara ett sitt att piminna om den brittiska
identiteten.®

Teatern syftade ocksa till att underhalla och ge ménniskor en chans att glémma kriget en
stund. Didrf6r valdes repertoarer som skulle vara upplyftande, bildande och nationella”.
Aven om staten i Storbritannien inte kontrollerade konsten lika hart som i Tyskland 6kade
anda viljan att paverka vilken konst som skulle utvas, av vem och nir, allteftersom medel
fran staten till konsten 6kade.’?

En liknande situation kan vi se 1 USA dir den vixande underhéllningsindustrin, sisom
Hollywood, drogs in 1 krigsanstringningarna. I filmer och annan underhallning blev det
exempelvis viktigt att ge ritt bild av den egna krigsmakten, bide for att frimja rekry-
teringen och for att géra soldater och deras familjer mindre oroliga nir de gav sig utikrig."®

Nationella narrativ och normer under krigen i forna
Jugoslavien

De jugoslaviska krigen (1991-2001) handlade inledningsvis om frigérelse fran den
Jugoslaviska federationen. Savil i det inledande skedet som under det efterféljande vald-
samma formerandet av de nya nationerna blev etnicitet och kulturell identitet en del av kirnan
1 konflikten, nagot som framtrader i forskning om konst under krigen. Till exempel blev
teatrar platser for att omférhandla identitet och nationalitet, bade pa individ- och samhalls-
niva. Flera existerande teatrar dndrade namn och dven sprak beroende pa vilken tillhérighet
som 6nskades lyftas. I Bosnien-Hercegovina tog teatern i Krajina bort "Bosnien” frin det
ursprungliga namnet och 6vergick till att endast ge uppsittningar pa serbiska. Flera teatrar
blev dessutom benimnda nationalteatrar i de nya stater som formades under krigen. De
uppsittningar som spelades lyfte ofta historiska myter vars narrativ omférhandlades for att
stodja en kollektiv identitet baserad pa etnicitet eller religion. Uppsittningarna kunde ocksé
inkludera narrativ som ”’blod och jord”, ett uttryck som fran bérjan myntades av nazister
for att genom etnicitet hivda ritten 6ver specifika geografiska omriden.”

Det blev ocksi tydligt under krigen att detta fokus pa nationalism, pé slagfilten savil
som i teateruppsattningar, skapade ett utanfoérskap hos andra grupper som rent etniskt inte
ansdgs vara ’ritt”. De personer som stilldes utanfér férsvann fran teaterscenerna. Forsvann
gjorde ocksa de aktérer inom teatern som inte ville vara del av teaterns stdd till krig. De
ville protestera mot kriget men tvingades i stillet ofta bort. Det berodde delvis pd att kritik
mot krig gick emot gillande normer men édven for att de teatrar som lyfte det nationella
narrativet var de som premierades av ledningarna i de nya staterna. Det blev ddrmed svart

att f antikrigsroster att horas."™

8 Heinrich, "Theatre in Britain during the Second World War".

9 Ibid., 63.

10 Koppes och Black, Hollywood goes to war.

1 Dolecki, Halilbasi¢ och Hulfeld, Theatre in the Context of the Yugoslav Wars.

12 Banovic, "Testimony Snjezana Banovic”, i Ibid.
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Amerikanska soldaters anvandning av musik i Irak

Studier av amerikanska soldaters anvindande av musik 1 kriget 1 Irak (2003—2011) som
gjordes 2007 visade att musik ofta spelades av soldaterna for att tagga till infor strid.
Framfor allt spelades metal eller rap. Teknikens utveckling hade lett till att musik blev
mer portabel och lattillganglic och ha med sig sin egen musik blev dirfér vanligare bland
soldater under denna period.”

Musik anvindes ocksa som del av krigféringen, exempelvis nir den amerikanska militiren
forsokte dterta Falluja 2004, ddr musik spelades frin stora hdgtalare runt hela staden. Musiken
valdes av soldaterna sjdlva och oftast var det rock, metal eller rap som spelades. Det fanns
framfor allt tvd anledningar till denna taktik; dels att ljudet skulle férhindra fienden fran
att sova och med det férsimra deras mojlighet att slé tillbaka, dels att musiken som valdes
ansigs kulturellt anstotande. Valkyrieritten av Richard Wagner spelades som en anspelning pa
Francis Ford Coppolas Vietnamfilm Apocahypse Now fran 1979, dir hogtalare pa helikoptrar
spelade just denna musik.™

Tekniken tilldt ocksa att soldater i Irak kunde spela in sin egen musik som ett sitt att
uttrycka sina kinslor £6r kriget. Musiken har ocksé blivit ett sitt f6r soldater att hantera
trauma efter sin tjinstgéring. Musik som rap har anvints av amerikanska soldater bide under
kriget i Irak och efterat for att hantera kinslor och erfarenheter. Vissa soldater skapade till
och med inspelningsstudios i sina forliggningar for att kunna spela in musik pa plats.”

Konsten som del av kriget i Ukraina

Konst har fatt en framtridande roll i den politiska sfiaren i Ukraina, sedan den orangea revolu-
tionen 2004 och Rysslands annektering av Krim 2014, men framfér allt sedan Rysslands

fullskaliga invasion 2022."® Konsten ligger ocksi vildigt nira kirnan i konflikten genom

att den ukrainska identiteten utmanas av Ryssland och identitet ofta uttrycks genom konst.
Fram till Ukrainas sjilvstindighet i bérjan av 1990-talet f6rf6ljdes ukrainska konstnidrer
samtidigt som rysk konst premierades vilket betydde att den konst som inte sillade sig till

den ryska traditionen och spriket helt enkelt inte slipptes fram.” Som en motreaktion blir
konsten nu ett sitt att uttrycka stod f6r Ukraina och visa motstand mot Ryssland. Detta gér
konsten till ett vapen i kampen f6r ukrainsk identitet och sjilvstindighet.

I kriget 1 Ukraina tar olika konstndrer en aktiv roll i férsvaret av landet. Det handlar
bland annat om att ge stéd direkt till militiren, exempelvis graffitikonstnirer som nu arbe-
tar med att kamouflagemaila fordon till fronten™ eller genom att samla in pengar till krigs-
makten. Nar Kalush Orchestra vann Eurovision 2022 silde de pokalen och gav pengarna
som stod till den ukrainska krigsmakten.” Andra sitt att stodja Ukrainas sak ir att sprida
ukrainsk konst, exempelvis musik, internationellt som del av en kulturell diplomati,?® eller
att anvinda konst som ett sitt att skapa hopp.?' Ett exempel pa det senare ir konstniren
Sasha Anisimovas fotografier av bombade byggnader pad vilka hon har ritat in vardagliga
situationer for att visa vad minniskor skulle ha gjort pi dessa platser om det inte var krig.?2

13 Pieslak, "Sound Targets”.
14 Ibid.

15 Gilchrist, "Soldier rapper tells his tale of Iraq”; Pieslak, "Sound Targets”; Bergh och Sloboda, "Music and Art in Conflict
Transformation”.

16 Andrianova, "Not your ordinary drone”; Tukova, "Art music and war: Ukrainian case 2022".
17 Leahy, "State Murals, Protest Murals, Conflict Murals”.

18  Keyssar, "How these Ukrainian artists are using their talents to support the war effort”.
19 Welslau och Selck, "Geopolitics in the ESC".

20  Tukova, "Art music and war: Ukrainian case 2022".

21 Kallstrom, "Street Art Against War”.

22 Walfisz, "Meet the Ukrainian artist creating images of hope amongst the rubble of Kharkiv".



Kanslor och subjektivitet

Det finns savil i socialvetenskapliga som i politiska och strukturella sammanhang en tendens
att sirskilja mellan kinslor och rationalitet.”® Kinslor har en tendens att framstillas som
irrationella och har traditionellt inte fatt sdrskilt stort utrymme i dessa sammanhang, Studier
av hur kinslor anvinds i exempelvis konflikthantering har diremot visat att konsten kan
nd in pd ett mer personligt plan vilket kan vara nagot som kan stirka fredsarbete framfor
allt pd det lokala planet.?* Konstens positiva kraft att férena och skapa stabilitet blir dirfor
synligt 1 dessa studier.

Genom detlokala perspektivet kan konsten exempelvis identifiera och omforma kinslor
tor konflikten. Det kan ocksa lyfta olika perspektiv och rdster som ofta inte far komma fram
nir fredsbyggande sker fran ett ovanifran-perspektiv med fokus pa strukturella dndringar.
Konsten har inga krav pd sig att objektivt representera virlden omkring oss. Tvirtom ligger
konstens styrka i att den lyfter det subjektiva, det enskilda och det minskliga. Exempel fran
projekt med fredsarbete visar dirmed pé konstens mojlighet att skapa kdnslomassiga band
1 exempelvis processer att humanisera synen pd andra méinniskor eller grupper som under
konflikten har blivit avhumaniserade. Denna typ av avhumanisering férekommer i krig
for att stirka det egna narrativet och rittfirdiga egna handlingar gentemot fienden.?® P4
s sitt har konsten mojlighet att bade fjarma oss frin och att nirma oss andra manniskor
beroende pé hur den anvinds.

Propaganda

Attanvinda konsten som ett verktyg i psykologisk krigféring dr inget nytt. Under artusenden
aterfinns exempel pa hur konsten har anvints som del av krigféringen, exempelvis for
propaganda, eller i protester mot krig och konflikt.?®

Termen propaganda dr svar att komma ifran eftersom den anvinds flitigt, men kan vara
missvisande nér vi ska f6rsta vilken roll konsten har spelat i krig dd termen i sig sjilv har en
komplex historia. Propaganda bérjade anvindas som ett neutralt begrepp £6r kommunika-
tion som syftade till att paverka. Man skulle till och med kunna siga att det var ett positivt
begrepp eftersom det pa 1600-talet lanserades av katolska kyrkan i relation till deras Sacra
Congregatio de Propaganda Fide som skulle sprida den religiosa sanningen till vitlden.”

Men i samband med krig fick begreppet en ny klang. Framf6r allt ndr propaganda anvindes
mot den egna befolkningen. Efter erfarenheterna fran andra virldskriget och Nazitysklands
anvindning av propaganda utformades 1996 konventionen International Convenant on Civil
and Political Rights ICCPR) som i artikel 20 beskriver hur “any propaganda for war shall be
prohibited by law”.

I diskussioner om propaganda i krig framstar det ofta som att budskapet kommer frin en
tydlig avsindare — ofta en stat — till den egna befolkningen eller till fienden. Litteraturen om
hur konst anvinds i krig och konflikt pekar pa flera fall ndr detta stimmer, exempelvis under
andra virldskriget ndr framfor allt nazisterna styrde konsten £6r att f6ra fram ett budskap.
Emellertid finns det ocksd manga exempel pa otydlighet kring vem som dr avsidndare. Det
ir inte heller alltid tydligt i vilken man konsten dr styrd av staten. Exemplen i litteraturen
visar att det dven kan vara normer som styr. Allt handlar dirmed inte om statlig propaganda
utan det finns en varierande skala mellan vad som initieras av stater och vad som initieras

23 Hutchinson och Bleiker, "Emotional Reconciliation”.

24 Premaratna och Bleiker, "Arts and Theatre for Peacebuilding”.
25 Ibid.

26 Anghel och Zbuchea, "Artists at war”.

27  Taylor, Munitions of the mind.
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av enskilda konstnirer.?® Utifrin diskussioner om teater under krigen i forna Jugoslavien
beskrivs hur det generellt finns férvintningar att konsten ska” reagera pd sin omvirld och
hur den, nir den inte gor det, kan anklagas for att vara verklighetsfrinvind.?® Men reak-
tionerna kan vara hogst personberoende och inte nédvindigtvis i propagandasyfte. Hir
blir det ddrmed otydligt vems budskap som f6rs fram och pa vems initiativ — statens eller
konstnirens enskilda? Det dr heller inte ovanligt att tidigare konstnirers verk anvinds fér
att uttrycka nya budskap i samtiden — budskap som konstniren sjilv inte hade som avsikt
att férmedla.

Konsten - inte nodvandigtvis positiv

Att utgd fran att konsten per automatik leder till nidgot positivt kan leda fel. Gillian Howell
som forskar om musikbaserat fredsskapande (eng. music based peacebuilding) beskriver
hur antaganden ofta gors kring musikens vikt for social férindring (eng. social transfor-
mation) dér termer som “’the power of music” eller “music as a universal language” lyfts
som mekanismerna bakom positiva férindringar i samhillet. Hon lyfter ocksd att detta dock
tenderar att minimera andra faktorer f6r skapandet av fred, sisom aktérerna sjilva eller det
komplexa foérhillandet mellan aktorer, platser, identitet och musik.>

Liknande kritik skulle kunna riktas mot antaganden om férhallandet mellan konst och
forsvarsvilja. Forhdllandet mellan olika delar som kan paverka processen att skapa forsvars-
vilja —sasom akt6rerna, krigets struktur, férhdllandet till staten och 1 vissa fall tillfalligheter

— ar komplexa. P4 samma sitt som Howell lyfter att musiken kan vara en viktig komponent
1 processer att skapa fred kan konsten vara en viktig komponent i att skapa forsvarsvilja.
Men hur det sker kriver en forstaelse, inte bara £f6r konsten som form och dess effekt pa
befolkningen, utan dven en forstelse f6r kontexten och hur denna kan foérindras allt-
eftersom kriget fortskrider.

En aspekt som dterkommer i anvindandet av konst i flera konflikter dr vikten av att stirka
nationen eller bilden av nationen. De kringresande teatersillskapen i Storbritannien var under
andra virldskriget bland annat till f6r att piminna befolkningen om vad de slogs f6r och
den nationella kopplingen var foljaktligen tydlig. Exemplen ovan pa teatrars agerande under
Jugoslavienkrigen visar dven hur nationalismen blir del av och ibland utnyttjar konsten. I
forna Jugoslavien har detta dven visat sig problematiskti ett lingre perspektiv dir spinningar
och nya konflikter har skapats dven efter det att kriget officiellt var avslutat.

Styrning, normer och sjalvcensur

1 Sverige, som i flera andra linder, tillimpas principen om armlingds avstand vilket betyder
att politiken inte ska ha direkt inflytande pa den konstnirliga verksamheten i landet.>' Aven
om denna princip inte dr lagstadgad dr den starkt férankrad i svensk kulturpolitik. Dessutom
finns det ett tydligt lagskydd for fri asiktsbildning, exempelvis i regeringsformen, ndgot som
konsten kan ses som ett uttryck for. Forsok frin statens sida att paverka konsten under krig
skulle dirmed gi emot principen om armlingds avstind och méjligen dven strida mot den
lagstadgade fria asiktsbildningen. Det finns dven anledning att ifrigasitta hur en styrning

28  Garrat, "'Ein gute Wehr und Waffen’: Apocalyptic and Redemptive Narratives in Organ Music from the Great War”.

29  Dolecki, Halilbasi¢ och Hulfeld, Theatre in the Context of the Yugoslav Wars.

30  Howell, "Peaces of music”.

31 Detta kan problematiseras vidare genom att politiken till stor del styr hur medel férdelas vilket i sig, atminstone till
viss del, styr den konstnarliga verksamheten. Enligt principen ska dock inte denna verksamhets utformning styras.
Se vidare Dahlberg, ""What is the length of an arm?’ How 'arm’s lengths distance’ is used in art and cultural politics
in Sweden today”.



av konstnirlig verksamhet skulle kunna frimja férsvarsvilja dd denna styrning skulle sitta
asiktsfrihet och yttrandefrihet pd spel och med det dventyra demokratin.

Det r6r sig dock inte alltid om styrning ovanifran; normer kan ocksa styra konsten
och vem som har méjlighet att yttra sig och bli hérd. Aven om konsten var hart styrd i
Tyskland under andra virldskriget fanns det ocksd en stark konsensus inom stora delar av
det konstnirliga etablissemanget i landet, men dven utanfér det. Konstinstitutioner undvek
sjalvmant vissa uppsittningar pa grund av att dessa inte féljde den princip om “arisk kultur”
som var styrande, exempelvis att uppféra Mendelssohn pa grund av hans judiska harkomst.
Det krivdes ddrfor oftast inte nagra harda tag fran statens sida. ”Det dr i stillet frapperande
vilken sjdlvcensur som artisterna hingav sig at. Ingen kom ens pa tanken att framféra
Mendelssohn.”*? Aven i krigen i Jugoslavien ser vi hur konstnirer som gick emot normer
marginaliserades och forsvann fran bland annat teaterscener.® Att det inte finns nigon
formell censur betyder dirmed inte automatiskt att yttrandefriheten 4r tryggad.

Forsvarsvilja

Hur kan begreppet forsvarsvilja kopplas samman med kultur? Forsvarsvilja dr framfor
allt ett svenskt begrepp som gar tillbaka till 1950-talet. Trots att begreppet framhalls som
viktigt inom totalférsvaret finns det fa diskussioner om vad begreppet innebir. Ett férslag
pé inneb6rd som har lagts fram dr: ”Att ha forsvarsvilja dr att i ett forsvarsrelaterat syfte
vara benidgen till att handla eller tycka pé vissa sitt” och kan innefatta att bidra i bade det
militdra och det civila forsvaret.®* Forsvarsviljan har ocksa kopplats till det som kan kallas
den sociala sammanhallningen i samhillet. Synen pé férsvarsviljan har kritiserats dels for
att den ir forenklad, dels for att antaganden gors kring dess roll inom totalférsvaret.® Det
finns dven ett ifrigasittande av hur viktiga anledningarna bakom forsvarsviljan egentligen ér,
det vill siga varfér midnniskor dr beredda att férsvara Sverige 1 hindelse av krig och dar det
snarare ir befolkningens beteende som spelar roll (se vidare i kapitel 11, om forsvarsvilja).3®

I litteraturstudien som ligger till grund f6r denna text finns exempel pa denna typ av
beteende som stddjer férsvarsviljan inom konsten under krig, Aven om termen forsvarsvilja
inte har en direkt 6versittning till engelska kan vi se delar av detta beteende bakom
beskrivningar som: att stirka viljan att 6verleva (eng. the will to survive), motstind (eng;
resistance) eller resiliens (eng. resilience). Samtidigt kan méanga andra handlingar som
beskrivs i Figur 10.1 ovan i férldngningen ses som forsvarsstodjande beteenden da de som
ringar pa vattnet kan inspirera lingt utanfér avsedda publiker och mottagare av konsten.

Men orden i figuren visar ocksd hur konsten kan skapa beteenden av en helt annan natur,
till exempel beteenden som skadar, som syftar till att polarisera, 6ka spanningar och skapa
konflikter. Antagande att kulturlivet dr viktig for var sammanhallning och motstandskraft
och att det dirmed ar viktigt f6r var forsvarsvilja® ar ddrfor ndgot som behover undersokas
och férstis nirmare. En forenklad syn pa férhallandet mellan forsvarsvilja och konst kan
bli missvisande.

32 Carlberg, Hitlers lojala musiker.

33 Dolecki, Halilbasic och Hulfeld, Theatre in the Context of the Yugoslav Wars.

34 Andersson och Wedebrand, Férsvarsvilja och gemenskap.

35  Wedebrand och Andersson, Den svenska allmdnhetens hemberedskap och férsvarsvilja.
36  Andersson och Wedebrand, Férsvarsvilja och gemenskap.

37 Prop. 2024/25:34, 142.
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Slutsatser

I detta kapitel har konstens roll i krig diskuterats. Genom de nedslag 1 historien som har
gjorts blir det tydligt att rollerna kan var manga. Konst har anvints fOr att f6rena, for att
hantera trauma, for att skapa normalitet, £6r att underhélla och f6r att visa motstind. Men
konsten har dven anvints for att splittra, for att skada och for att sprida propaganda. Vi
ser ocksd exempel hur pa konst har anvints for att skapa samhérighet, exempelvis genom
nationell identitet, vilket ocksa har skapat spanningar och konflikter.

Hur konsten anvinds och av vem har dirmed stor betydelse. Den konstnirliga friheten
ir en viktig rittighet och en del av yttrandefriheten, en grundbult i en demokrati. Vi ser i
miénga av exemplen ovan hur denna rittighet kan utmanas i krig. Litteraturstudien som
ligger till grund f6r den hir texten har framfor allt syftat till att problematisera samtida
anvindning av termen kulturliv i en totalférsvarskontext. Dirfor ska den hir texten ses som
ett forsta steg i att skapa mer kunskap om konstens roll i krig och férhoppningsvis Sppnar
den upp for forskning som pa ett mer djuplodande sitt kan utforska vilka konsekvenser
anvindandet av konst kan f4 i Sverige 1 hindelse av krig. Som den hir studien har visat ér
omridet betydligt mer komplext dn vad antaganden om férhallandet mellan férsvarsvilja
och kulturliv ger sken av.

Anna McWilliams ir docent i arkeologi. Hennes forskning fokuserar pa kultur och kulturarv
1 krig och konflikt.
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11. Hornsten och hagring
- forsvarsviljans dynamik
i krig och fred

Ola Svenonius, Christoffer Wedebrand

Totalforsvaret bygger pa att manniskor staller upp och bidrar efter basta
formaga, trots risker och umbaranden. Ett samhallsomfattande forsvar
har bade sin storsta tillgang och sin storsta riskfaktor i beroendet av
ett stort antal manniskor, med individuella férmagor, installningar och
bevekelsegrunder. Forsvarsviljan ar ett satt for aktorer i totalforsvaret
att diskutera detta deltagande. | detta kapitel diskuteras olika satt att
narma sig forsvarsvilja som ett dynamiskt och kontextberoende koncept.

Anda sedan totalférsvarsplaneringen dterupptogs 2015 har frsvarsviljan betraktats som en
hérnsten inom totalférsvaret. Den har givits allt stérre utrymme for varje ny férsvarspro-
position: fem omnimnanden 2015, sju omnimnanden 2020 och 28 omnimnanden 2024.”
Antagandet har varit att férsvaret av Sverige skulle rasa samman utan en stark forsvarsvilja
hos det svenska folket. Darfor har det ocksa ingatt som ett politiskt beslutat mal £6r det civila
forsvaret att stirka forsvarsviljan eller, som formuleringen nu lyder, att uppritthilla den.

Forsvarsviljan dr inte enbart kopplad till militdr verksambhet, eller viljan att d6da en fiende
pé slagfiltet. Klart dr dock att eftersom en hég férsvarsvilja innebir starkare samhillelig
motstdndskraft si blir den en strategisk resurs for totalférsvaret. Saledes édr det viktigt att
toérsvarsviljan fortsitter att vara stark. Samtidigt dr det viktigt att den inte blir ett luftslott
eftersom det riskerar att sla tillbaka den dagen da férsvarsviljan faktiskt maste omsittas i
beteende.

Samtidigt framstéir forsvarsviljan ocksa som nagot av en higring. Den 4r svar att rama
in rent begreppsligt och, bland annat just dérfor, svir att mita. Forsvarsviljan betraktas
dessutom ofta som ganska flyktig, pa si vis att den antas bero av och variera i takt med
andra omstindigheter. Bland dessa omstindigheter finns den sociala ssmmanhallningen i
det svenska sambhillet och vilket fértroende manniskor har f6r myndigheter, politiker och
den svenska demokratin. Aven samhillsviktiga verksamheter som livsmedels- och vatten-
forsotjning antas paverka forsvarsviljan.? I detta senate fall framstir forsvarsviljan som ett
resultat av sambhillets motstandskraft. Om de samhallsviktiga verksamheterna havererar sa
kollapsar ocksa férsvarsviljan. Hur ska vi tolka de hér tvé ytterligheterna — ska vi betrakta
térsvarsviljan som en hornsten i eller en higring f6r totalforsvaret?

1 detta kapitel diskuteras forsvarsviljan utifran bade ett kritiskt och konstruktivt perspektiv.
Ur detta perspektiv kan forsvarsviljan betraktas som en hornsten i totalférsvaret av stor
strategisk betydelse, men den dr férmodligen inte det enda viktiga. Atti f6r hog grad fokusera
pé bara férsvarsviljan vore inte heller bra. Vi menar ocksa att férsvarsviljan bor betraktas
som ndgot av en higring, eftersom det inte dr sjilvklart hur den bor férstis och mitas. Det
finns flera sitt att 4 till viiga fOr att angripa férsvarsviljan som ett studiecobjekt, men inget
av dem framstar som sjilvklart battre 4n ndgot annat. De har alla sina f6r- och nackdelar.

1 Prop. 2014/15:109; Prop. 2020/21:30; Prop. 2024/25:34.
2 Prop. 2024/25:34, 135.

93



94

I detta kapitel diskuteras férsvarsviljan utifran olika perspektiv, exmeplvis férsvarsvilja och
sammanhallning, férsvarsvilja som begrepp, dess bestindsdelar och hur vi kan mita den,
samt alternativa ansatser till att studera forsvarsvilja. Viavslutar med en kort diskussion om
forsvarsviljans roll i totalférsvaret. I stor utstrickning bygger kapitlet pa studier genomférda
vid FOI som vi, forfattarna, har genomfort tillsammans med kollegor.

Forsvarsvilja och social sammanhallning

Ett exempel pd hur osiker var kunskap dr om férsvarsvilja giller fragan om dess relation
till den sociala sammanhillningen i samhillet. Inom flera policytexter om totalfdrsvaret
forutsitts forsvarsviljan hinga samman bland annat med olika former av fértroende bade
minniskor emellan och f6r politiker och myndigheter, med totalférsvarets trovirdighet
som sddan och med den svenska demokratin. Vad som maste forstés dr att om édtgirder
ska vidtas for att stirka eller uppritthalla férsvarsviljan, si maste vara antaganden om vad
som driver den vara vilgrundade. Risken dr annars att de atgirder som vidtas saknar effekt,
eller i virsta fall blir kontraproduktiva. Vi kan dirfor inte bara gissa hur det forhiller sig.?

Ar 2022 genomférde dirfér FOI en omfattande enkitundersékning tillsammans med
Statistikmyndigheten SCB dir férsvarsviljan sattes i relation till variabler som hade att géra
med minniskors tillfredsstillelse med den svenska demokratin och deras fortroende for
svenska myndigheter, politiker och totalférsvaret som sadant. Den bild som framtridde
genom undersékningen var splittrad. De statistiskt signifikanta sambanden var férvanansvirt
fa givet hur det ofta talas och skrivs om férsvarsviljan. Visst gick det att skdnja vissa samband
som var signifikanta rent statistiskt, men dven dessa framstod inte som sa relevanta eftersom
skillnaden i férsvarsvilja mellan de olika grupperna i undersdkningen, dven om de var
statistiskt signifikanta, 4nda var mycket sma. For att fa en kénsla for studiens slutsatser gar
det att titta pa nedanstiaende graf (Figur 11.1).
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Figur 11.1. Fortroende myndigheter allman forsvarsvilja. Fraga: | ett sadant scenario, skulle du
tycka att Sverige bor eller inte bor gora vapnat motstand?

Kalla: Andersson och Wedebrand, Forsvarsvilja och gemenskap, 44.

Figuren visar hur stora andelar av grupperna som tycker att Sverige boér géra vipnat motstind
i ett fiktivt scenatio dir Sverige har angripits militirt av ett annat land, beroende pa vilken
niva av fértroende de har f6r svenska myndigheter. Som figuren visar, i staplarna lingst
till vinster, var férsvarsviljan 1 denna mening néstan lika stark hos dem som menade sig

3 Avsnittet bygger vasentligen pa Andersson och Wedebrand, Férsvarsvilja och gemenskap.



ha mycket stort (70,5 procent) respektive mycket litet fértroende f6r myndigheterna (69,2
procent). Diremellan f6ll de andra fértroendegrupperna. Det gér alltsd att dra slutsatsen
att graden av fortroende for myndigheter inte dr en paverkande faktor i viljan att gbra
vipnat motstand.

Exakt hur férhallandena sdg ut mellan de olika formerna av férsvarsvilja och de olika matten
pd “sammanhillning” skiftade forstds fran fall till fall i undersdkningen. En gemensam
nimnare var dock att det inte gick att se ndgon tydlig linjir relation, dir exempelvis stigande
fortroende i nagon form ocksi tydligt motsvarades av en allt starkare forsvarsvilja. Nir alla
variabler analyserades tillsammans kunde dnda ndgra samband iakttas: &ven om fértroendet
tér myndigheter inte var en faktor, fanns det en annan faktor som var viktig. De som var
mycket néjda med den svenska demokratin hade en signifikant starkare allmin forsvars-
vilja jimfort med dem som inte var lika néjda (74 respektive 48 procent).*

Diremot kunde inget samband iakttas mellan tillfredsstillelsen med demokratin och
viljan att ta en stridande roll i Sveriges f6rsvar. Det omvinda gillde for fértroendet f6r total-
foérsvaret. De som hade ett hogt fértroende for totalférsvaret och trodde att Sverige har en
mycket god beredskap att hantera ett militdrt angrepp, var ocksd mer villiga att sjélva stilla
upp 1 en stridande roll in de som inte gjorde det. Sammantaget var alltsa bilden nagot rérig.
Ja, det finns en del samband, men nej, ofta gir det inte att se de férvintade sambanden.
Aven de samband som gar att se, dr ganska svaga ur statistiskt perspektiv.

Det gar alltsa att fraga sig varfor det sa ofta forutsitts att forsvarsviljan hinger nira
samman med omstindigheter som fértroende till myndigheter och demokrati. Det verkar
inte som att det dr sd sikert. Kanske finns det snarare en 6nskan om att det ska vara fallet?
Utan tvekan vore det 6nskvirt, eftersom forsvarsviljan da skulle kunna stirkas helt enkelt
genom att £6rbittra samhillet. Verkligheten dr dock vad den dr och den dndrar sig inte utan
vidare efter vdra 6nskemal. Om vi verkligen vill bygga och skydda forsvarsviljan maste vi
ta utgangspunkt i denna mer komplicerade verklighet snarare dn i vara 6nskemal.

Betydelse(r) av forsvarsvilja

Historiskt har det aldrig funnits nagon fullstindig enighet kring férsvarsviljans teoretiska
betydelse, alltsd vad begreppet egentligen innebdr. Daremot verkar alla ha varit eniga om
forsvarsviljans praktiska betydelse, alltsa att den dr viktig. Vissa aspekter har varit vanligare
in andra. Aterkommande har forsvarsviljan setts som en form av viljeinriktning, Den har
ocksd ansetts omfatta bade individens egna handlingar, att pa ett eller annat sitt stilla upp i
totalforsvaret, och dennes asikter om hur samhillet mer i stort ska forhalla sig. Aven andra
aspekter har diskuterats, men de har inte varit lika dominerande.’

Mot bakgrund av en analys av de olika sitten att forstd forsvarsvilja i Sverige under det kalla
kriget formulerades ett definitionsférslag i en av FOLs studier om forsvarsvilja. Definitionen
var inte tinkt att kunna anvindas i det praktiska arbetet med att stirka eller skydda férsvars-
viljan. Snarare syftade den till att spdnna upp ett paraply som under sig rymmer mer kon-
kreta och praktiskt anvindbara sitt att frsta forsvarsviljan. Definitionsférslaget var f6ljande:

“Att ha forsvarsvilja dr att i ett forsvarsrelaterat syfte vara bendgen till att handla eller tycka
pa vissa sitt”.

Som synes dr definitionen mycket vid och det var ocksa podngen. Genom sin bredd
avgrinsar den inte férsvarsvilja till bara vissa typer av handlingar dir bade militira och
civila bidrag till totalférsvaret ryms eller ligen som att det gar att tala om f6rsvarsvilja bade
i fred, i krig, under ockupation och i andra situationer.

4 Ibid., 33.
5 Avsnittet bygger vdsentligen pa Wedebrand och Jonsson, Férsvarsvilja i teori och praktik.
6 Ibid., 34.
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For att inte bli sa pords att den faller samman och blir meningslds tar definitionen dnda
aktivt stillning for tva saker. Fér det forsta, forsvarsvilja dr en friga om bade “férsvars-
relaterat syfte” och ”bendgenhet”. Syftesdimensionen innebir att en person maste drivas
av en malsittning att bidra till férsvaret av Sverige eller vara allierade vid ett angrepp, eller
att bidra till vir férsvarstérmdga innan angreppet dger rum. Bendgenhetsaspekten betyder
bland annat att det inte dr en persons faktiska handlingar vid en viss tidpunkt som gor
denne f6rsvarsvillig genom att exempelvis f6lja en inkallelseorder till Férsvarsmakten utan
tendensen att siga sig vilja handla pd detta sitt ndr det vil giller.

Om férsvarsviljan pd detta sitt tolkas brett som en benédigenhet, eller tendens, dr det atmins-
tone teoretiskt mojligt att méita den redan i fredstid. Om ddremot férsvarsvilja forstas smalt
i termer av faktiskt beteende vore det visentligt svarare att genomféra mitningar av den,
eftersom en sadan forstaelse av begreppet endast kan matas i ett skarpt lige.

Givetvis bor vi inte stanna vid det generella definitionsforslaget ovan. I det praktiska
arbetet krdvs en mer jordnira forstdelse av begreppet. Inspirerat av sprakbruket fran 1950-
till 70-talet foreslogs foljande konkretiseringar i form av tre forsvarsviljetyper, vilka 1 sin
tur kan brytas ned i fler underkategorier av férsvarsvilja:

B Allmin férsvarsvilja, som handlar om individens bendgenhet att tycka att det egna
landet bor géra motstind om det utsitts fOr statlig antagonism, exempelvis genom
att hivda sig med vapen vid ett militdrt angrepp.

B Personlig férsvarsvilja, som dr individens benidgenhet att stilla upp som personlig resurs
inom en verksamhet som ska bedrivas under héjd beredskap och krig, exempelvis
genom att delta 1 en vipnad motstindstorelse eller omhinderta internflyktingar.

B Understodjande f6rsvarsvilja, vilken utgors av handlingar och asikter som inte faller
inom ramen f6r den personliga eller allminna forsvarsviljan, men som en individ
likvil kan vara benigen till i syfte att bidra till det egna landets férsvarsférmaga eller
faktiska fGrsvar mot en angripare, exempelvis en acceptans av hojda forsvarsutgifter.

Det var denna mer finférdelade forstaelse av forsvarsviljan som ldg till grund £6r de ovan
beskrivna enkitundersékningar som genomférdes vid FOL tillsammans med SCB.

Rimligen gar det inte att formulera en helt sann eller objektiv forstaclse av forsvars-
vilja. Den existerar inte pa samma patagliga sitt som ett materiellt objekt i vir omgivning.
Ingen definition bér heller vara £6r vid eller f6r sniv eller lida av interna motsigelser. Det
viktigaste dr férmodligen att definitionen hjilper totalférsvarsplaneringen framat. Narmare
bestimt bor den hjilpa oss att méta de behov inom totalférsvaret som gor att vi frin forsta
bétjan intresserar oss for férsvarsviljan. Tankbara saidana behov ar att minniskor fére och
under krig beter sig pd ett sitt som stirker forsvaret, eller att det uppfattas som legitimt att
Sverige som land satsar pengar pa att stirka forsvarsférmédgan och sedan ocksd anvinder
den om behovet uppstir.

Forsvarsstodjande beteende

Forhoppningsvis har forsvarsviljans teoretiska betydelse klarnat ndgot av redogérelsen
ovan. Vad betyder detta f6r den praktiska betydelsen av forsvarsviljan? Det korta svaret ér
att vi behover tinka mer nyanserat och besluten vara mer avvigda rérande vilka dtgirder
som vidtas.”

I varje fall nir det giller den enskildes personliga bidrag till totalférsvaret, den personliga
forsvarsviljan, gar det att fraga sig vad som spelar roll. Ar det vad personen i fraga gor, eller
ar det att denne har vissa bestimda motiv for sitt handlande? Den akademiska forskningen
om férsvarsvilja soker att forklara den, genom att hitta dess bestimningsfaktorer sa att

7 Avsnittet bygger vasentligen pa Wedebrand och Jonsson, Férsvarsvilja i teori och praktik.



den kan férutses i framtiden. For totalférsvarets rikning ar det verkligt viktiga hur ndgon
handlar snarare dn varfor. I en krigssituation dr det som stirker Sveriges forsvarsférméga i
forsta hand om minniskors bidrar till forsvaret eller inte. Detta har i FOI:s studier kallats
forsvarsstidjande beteende.

Attinféra en distinktion mellan férsvarsvilja och férsvarsstédjande beteende ér inte bara
teoretiskt motiverat. Tvirtom far det avgorande praktiska foljder. Om vi i stillet fokuserar
pa forsvarsstédjande beteende blir det tydligt att det kan finnas flera sorters “viljor” som
leder till ett och samma handlande. Lig forsvarsvilja hos vissa delar av befolkningen behover
dirfor inte vara nagon katastrof. Det kan finnas andra motiv som gor att dessa delar av
befolkningen 1 ett skarpt lige dndd beter sig pa ett sitt som stédjer forsvaret, till exempel
genom att fortsitta uppritthalla samhillsviktig verksamhet 1 h6jd beredskap och krig,

Oavsett vilket motiv det 16t sig om 4t viljedimensionen bara en pusselbit bland andra f6r
att manniskor ska bete sig pd 6nskvirt sitt. Darutéver finns en rad andra praktiska férut-
sittningar som behover finnas pa plats. Det kan réra sig om personlig kompetens och
limplighet i stort, tillgdng till materiella resurser och andra méjliggérande omstindigheter.
Minga av de uppgifter som behéver utféras inom totalférsvaret dr hogt kvalificerade och
specialiserade. Flera befattningar dr ocksa sadana att de inte férekommer i stor utstrickning
i det normala fredstida samhallet.

Forsvarsviljan som matobjekt

Oavsett om forsvarsviljan betraktas som en hornsten eller en higring ér ett av det civila
forsvarets mal dr att uppritthilla den.® Det betyder att forsvarsviljan miste kunna definieras
och miitas, 4ven om det som egentligen spelar roll dr det férsvarsstddjande beteendet. FOI har
under flera ar genomf6rt enkitundersdkningar tillsammans med SCB, dren 2018, 2022 och
nu senast 2025, med den totala befolkningen som malgrupp. I undersdkningarna har fragor
stillts om bade allmin, personlig och understddjande forsvarsvilja. Figur 11.2 visar svar om
instillningen till Sveriges forsvar i ett scenario dir vi angrips militirt av frimmande makt:®
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Figur 11.2. Allman forsvarsvilja ar 2018 och 2022. Fraga: | ett sadant scenario, skulle du tycka att
Sverige bor eller inte bor gora vapnat motstand?

Kalla: Andersson och Wedebrand, Forsvarsvilja och gemenskap, 24.

8 Regeringen, "Mal for civilt férsvar”.

9 Avsnittet bygger vasentligen pa Andersson och Wedebrand, Férsvarsvilja och gemenskap.
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Pi frigorna om personlig férsvarsvilja svarade vid 2022 drs undersokning 48 procent att
de vore (mycket eller ganska) villiga att sjilva delta i férsvaret i en stridande roll och med
fara for eget liv. 76 procent uppgav sig vara villiga att riskera livet 1 en icke-stridande roll,
exempelvis genom att delta i riddningsinsatser inom drabbade omraden. Hela 84 procent
menade att de vore villiga att stdlla upp om det inte behévde ske i en stridande roll och
om det inte heller rddde fara f6r det egna livet. Dessutom svarade sd gott som alla, 94-96
procent, att det 4r (mycket eller ganska) viktigt att Sverige har ett militdrt respektive civilt
forsvar. Resultaten visar pa oerhort hoga siffror, Sveriges invanare framstar som synnerligen
forsvarsvinliga. Men pd samma sétt som det finns olika slags férsvarsviljor finns det givetvis
ocksa olika sitt att mita dem.

I kalla krigets svenska psykologiska férsvar mittes allmén férsvarsvilja med en friga dir
de svarande bara kunde ange ja eller nej pd frigan om Sverige bor gbra vipnat motstand i
hindelse av krig."® De kanske mest kinda internationella mitningarna av forsvarsvilja, dr
de som har utférts inom ramen f6r den sé kallade World Values Survey. Dir tillfrigas de
svarande om de r beredda att kimpa for sitt land, svarsalternativen ir aven dir ja eller nej.”
Ibada fallen framstir informationen som vi far ut av svaren pa dessa fragor som onyanserad
och lite osdker. Vad betyder svaren egentligen och hur kan vi jimféra ett ja fran en 20-aring
i Stockholm, en medelilders person i Spanien eller en pensionir i Sydafrikar?

Alternativa fragestallningar

I FOIL:s understkningar har vi gradvis introducerat mer finkorniga mitmetoder, genom
att formulera frigorna pa sitt som gor det littare f6r respondenterna att svara pa mer
nyanserade sitt.”? Detta har skett bland annat genom att anvinda olika typer av scenarier
for att skapa en bittre férstaelse for den situation som asyftas i enkatfragorna. Som exempel
mittes den personliga forsvarsviljan i undersékningarna fran 2018 och 2022 med fragor
om villigheten att delta 1 Sveriges forsvar i en stridande eller icke-stridande roll, med eller
utan fara for det egna livet. Dessa frigor inramades dessutom av en kort berittelse, ett
scenario, dir det framgar att Sverige har attackerats av frimmande makt, med allvarliga
konsekvenser for samhallet.

Trots den 6kade tydligheten genom detta férfarande jimf6rt med de historiska mitningarna
finns dnda majligheten att respondenter som svarar pa frigorna inte riktigt kan sétta sig in
1 vad till exempel en stridande roll innebir. Det skulle teoretiskt sett kunna vara allt frin
att méta fienden i en skyttegrav till att styra dronare pé distans. Oklarheter och okunskap
kring vad en stridande roll innebir skulle kunna resultera i f6r hoga skattningar av férsvars-
viljan eller omvint i for laga skattningar. Ett sitt att hantera detta kunde vara att stilla dn
mer specifika frigor som ger respondenterna andra svarsalternativ. Det kunde exempelvis
réra sig om foljande fragor:

A. Hur villig skulle du vara att, i en krigssituation, bidra till totalférsvaret ...
..som stridande soldat med direkt kontakt med fientliga styrkor?
..som strategisk eller operativ personal i Férsvarsmakten med en icke-stridande roll,
exempelvis i en ledningsstab?
..som strategisk eller operativ personal inom det civila férsvaret, exempelvis 1 en civil
ledningsstab eller i en kommunal krisorganisation?

10 Cancino Montesinos, Svenonius och Michélsen Forsgren, Vem vill férsvara landet?
1 Inglehart, Puranen och Welzel, "Declining willingness to fight for one’s country”.

12 Se Jonsson och Wedebrand, Svenskarnas forsvarsvilja; Andersson och Wedebrand, Férsvarsvilja och gemenskap;
Cancino Montesinos, Svenonius och Michélsen Forsgren, Vem vill forsvara landet?



..1 den kommunala krishanteringen pd operativ nivd, exempelvis genom att skota kon-
takter mellan féretag och kommunen?

..direkt i den kommunala krishanteringen, exempelvis genom att leverera vatten till
behévande, vird och omsorg eller att arbeta vid en trygghetspunkt?

..1 den kommunala riddningstjinsten som brandman?

..iden privata sektorn som sikerhetsvakt, som kan innebira hantering av inbrott, sabotage
eller paverkansforsok?

..som extrainsatt utryckningspersonal med viss risk fér skador i samband med insatser
ndra fronten eller i utsatta omraden?

..att fortsitta det jobb eller den verksamhet som du normalt utfér under arbetstid?

..att omplaceras till en samhillsviktig verksamhet, exempelvis livsmedelsproduktion,
aldreomsorg eller lokalvard?

Eller fragor som dessa:

B. Skulle det spela roll for din formaga att bidra till totalférsvaret om du visste att
eventuella hemmavarande barn eller andra vardbeh6vande i ditt hushall var i sdkerhet?
Ja, det skulle spela stor roll
Ja, det skulle spela viss roll
Nej, det skulle inte spela ndgon roll
Inte aktuellt

Alternativ A ger respondenten storre frihet att vélja mellan olika typer av bidrag till total-
forsvaret, dven inom den 6vergripande kategorin stridande roll. I vrigt fokuserar fragan pa
samma forstdelse av férsvarsvilja som de traditionella frigorna, alltsa i form av villigheten
att bidra till férsvaret. I alternativ B efterfrigas hur de svarande skattar sitt eget framtida
beteende utifrain méjligheten att samhaillsviktiga funktioner, i detta fall barn- och dldre-
omsorg, kan tillhandahillas eller inte. Fragan utgar alltsa fran tinkbara férutsittningar £6r
minniskor att gbra verklighet av sin férsvarsvilja, alltsa att genomféra ett konkret férsvars-
stodjande beteende. I detta fall stir inte férsvarsviljan som sadan i fokus. Dessa alternativa
sitt att mata personlig forsvarsvilja resulterar potentiellt sett i mer nyanserade svar, men de
ar ocksd mer komplicerade dn tidigare frigor. Det blir ofta en avvigning mellan enkelhet
och precision, som s ofta i forskningssammanhang,

Scenarioexperiment

For att komma bortom avvigningen ovan togs yttetligare en ansats fram vid FOI 2023.3
Ovan handlade metodutvecklingen om att justera fragorna men halla fast vid scenariot, hir
handlade det omvint om att dndra scenariot men halla kvar frigorna. Ansatsen fokuserar
pé individens vilja att bidra till totalférsvaret enligt de fragor som FOI hade stillt i tidigare
undersokningar, men inom ramen fér mer utférliga scenarioberittelser som dessutom
utvecklar sig 6ver tid. Respondenten far dirmed chans att svara vid upprepade tillfillen,
under nya premisset.

I denna experimentella ansats svarar respondenterna pa en enkit varefter de introduceras
till forslagsvis fyra scenarier i form av fiktiva nyhetsinslag som framstiller olika stadier i ett
krigsscenario i Sverige, enligt Figur 11.3. Detta sker under en serie mittillfillen med ungefar
en veckas tid mellan varje tillfille. I det sista steget i undersékningen stills respondenterna
infor tre olika scenatier, dir varje person endast far se ett av de tre. Scenarierna skiljer sig
ati hur den fiktiva konflikten utvecklar sig. Antingen édr det en utdragen konflikt liknande
den som vi kan skénja 1 Ukraina idag, eller en 6vergang till ett lagintensivt hybridkrig dér

13 Cancino Montecinos, Svenonius och Michélsen Forsgren, Vem vill forsvara landet?

99



100

= @ = Eskalerande krig Utdraget hybridkrig ~=—@=Nedtrappning

=0

o

Konfliktniva

N Q )
‘}61’0 6\({0 {b‘\(\(\

Mittillfillen

Figur 11.3. Scenario med 6kande konfliktgrad i det alternativa matforfarandet. Jamforelser mellan
forsvarsviljenivaer sker mellan tillfallena saval som mellan de tre olika scenarierna i mattillfalle 4.

de kinetiska attackerna med drénare, robotar och liknande endast dr ett mindre inslag i
konflikten, eller, till sist, en nedtrappning med fredstérhandlingar. Férsvarsviljan mits genom
enkitfragor efter varje scenario. Det dr de upprepade valen av vilket bidrag till totalférsvaret
som respondenterna ser framfor sig som tas som intikt for férsvarsviljan i denna métmetod.

En ytterligare utveckling av denna ansats dr att komplettera enkitens textformat med ljud
och bild, som kan antas tilltala midnniskor pa ett mer omedelbart sitt. Genom att introducera
visuella och auditiva stimuli kan vi som forskate simulera, eller i alla fall f6rstka komma
nirmare, en mer genuin reaktion hos respondenter och saledes gbra en uppskattning av
deras situerade férsvarsvilja. Situerad betyder alltsa i detta ssmmanhang att férsvarsviljan
inte dr statisk utan kommer till uttryck i ett givet sammanhang. Den kan alltsa ta sig olika
uttryck beroende pa ssmmanhanget och dven utvecklas vartefter situationen forindrar sig,

Sammantaget skulle de alternativa sitten att undersoka férsvarsviljan som har beskrivits
ovan férhoppningsvis ge oss mer nyanserad kunskap om befolkningens motstandskraft
och totalfdrsvarets férutsittningar. Det skulle pa ett bra sitt komplettera de redan genom-
térda enkitundersokningarna. Dessa scenarioexperiment pagar i detta nu och resultaten
kommer att publiceras under kommande ar.

Forskning med storsta tankbara samhallsrelevans

De nya metoder som har tagits fram vid FOI tar avstamp i den metodologiska kritik som
redan tidigare formulerats av andra forskare. Den klassiska forsvarsviljefragan — “Anser
du att Sverige bor forsvara sig dven om utgingen ter sig oviss?” — som fortfarande stills
till tusentals manniskor varje ar, anses som problematisk. Vad exakt dessa mitningar méter
ar svart att siga, dven om de siklart inte saknar mening, Forsvarsviljan dr ingenting som
existerar statiskt, utan skiftar och dndras efter omstindigheterna och beror av vilka fragor
som stills. Vira studier visar att nivan av férsvarsvilja kan skifta dramatiskt beroende pa
vad som avses mer konkret, exempelvis om det handlar om att bidra i en stridande eller



icke-stridande roll. Det ligger dven nira till hands att anta att forsvarsviljan kan férandras

beroende pa det 6vergripande sammanhanget, alltsa scenariot, och hur det utvecklas Gver tid.

Lésningen dr att tinka lite annorlunda kring férsvarsviljan. Vid FOI studerar vi den som
ett dynamiskt, kontextkinsligt begrepp. Annorlunda uttryckt bor férsvarsviljan ses som
ett situerat fenomen. De ansatser som beskrivs hir kan ge oss mer kontextkinsliga svar pa
forsvarsviljans problematik. Den I6ser emellertid inte alla problem. Férsvarsviljan dr, med
andra ord, fortsatt bide en hérnsten och en higring i totalférsvaret.

oOla Svenonius, fil. dr., 4r forskningsledare med inriktning mot sikerhetspolitik, psykologiskt
férsvar och informationsmiljé.

Christoffer Wedebrand ir analytiker med inriktning mot civil beredskap. Hans arbete har
fokuserat pé forsorjningsberedskap, virdlandsstdd och psykologiskt forsvar.
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12. Beredskap genom avtal? Nya
privat-offentliga relationer
inom totalforsvaret
Maria Hoff Rudhult, Carl Marklund

Naringslivet ar en grundpelare i totalforsvaret, da manga samhallsviktiga
verksamheter drivs av privata aktorer. FOr att starka Sveriges motstands-
kraft kravs ett valfungerande samarbete mellan foretag, civila myndigheter
och det militara forsvaret - inte minst i kris och krig. Kapitlet belyser hur
detta samarbete kan byggas upp redan i fredstid, med sarskilt fokus pa
upphandling som styrmedel.

Niringslivet utgor en central del av totalférsvarets samlade f6rmaga. Privata aktorer bedriver
flera samhillsviktiga verksamheter i fred och ett vilutvecklat samarbete mellan privat och
offentlig sektor dr en forutsittning for samhillets beredskap infor kris och krig. Det finns
dock flera utmaningar f6r privat-offentlig samverkan i en totalférsvarskontext. Utmaningarna
handlar inte enbart om férhallandet mellan stat och marknad respektive privata och offentliga
aktorer i allminhet i form av privat-offentliga relationer. De grundar sig dven i relationen
mellan det militira forsvaret och det 6vriga samhallet, det vill siga civil-militir samverkan
vad giller planering och resursutnyttjande utmed hela konfliktskalan. Detta ér inte minst
tydligt inom sambhillets och totalforsvarets f6rsérjningsberedskap och ekonomiska forsvar,
dir civila och militira behov maste vigas mot varandra i olika situationer och planeras £6r
i fredstid.!

Relationerna mellan offentliga och privata aktérer har organiserats pé olika sitt 6ver tid.
Svenska foretag har historiskt spelat en avgérande roll for svensk forsérjningsberedskap,
bland annat genom mer langtgiende planliggning i form av krigsviktiga féretag, si kallade
k-foretag.? I dagens system ar upphandling, som huvudsakligen regleras genom ett antal upp-
handlingslagar, det frimsta verktyget for att forma och sikerstilla privat-offentliga relationer
i fred. I denna studie problematiserar vi ett antal aktuella f6rslag vad giller formerna f6r
privat-offentliga relationer inom det svenska totalférsvaret med fokus pa samverkan och
avtal respektive konkurrens och komplementaritet mellan civila och militira parter.

Utredningen om niringslivets forsorjningsberedskap har nyligen levererat tva del-
betinkanden och ett slutbetinkande ddr férutsittningar och former f6r relationerna
mellan det privata och det offentliga i en totalférsvarskontext analyseras ingdende.? Med
utgingspunkt i utredningens slutbetinkande Nya samwerkansformer, modern byggnads- och
reparationsberedskap (SOU 2025:68) diskuteras i det f6ljande pa vilka sitt naringslivet kan
integreras 1 ett modernt svenskt totalforsvar, vilka utmaningar och méjligheter som uppstar
samt vilka strategier som méjligen skulle kunna utvecklas for att frimja ett samordnat
totalforsvar.* Utifrdn forslagen i SOU 2025:68 om forsotjningsberedskapsavtal (s4 kall-
lade f-avtal) respektive en modern byggnads- och reparationsberedskap (BRB) analyseras

1 Detta kapitel har tidigare publicerats som ett FOl Memo: Hoff Rudhult och Marklund, Beredskap genom avtal? Nya
privat-offentliga relationer inom totalférsvaret (mindre justeringar har gjorts i jamforelse med ursprungspublikationen).

2 Malmberg, Ottosson, Eriksson och Jansson, The role of industry in Sweden’s total defence.

3 Utredningen om naringslivets forsorjningsberedskap (N 2022:08); SOU 2023:11; SOU 2024:19; SOU 2025:68.

4 SOU 2025:68, 26.
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upphandlingssystemets for- och nackdelar,® dels utifrin relevant forskning kring upphand-
ling pa ett antal andra omraden, dels utifrin intervjuer och remisser kring dessa forslag.®
Avslutningsvis diskuteras de aktuella forslagen 1 férhallande till alternativa former £6r
privat-offentliga relationer.

Upphandlingssystemet och nya samverkansformer

Forsorjningen av totalférsvarets civila och militira delar dr en helt central férutsittning for
uppbyggnaden av Sveriges motstandskraft. Beredskapsférordningen stadgar exempelvis
att beredskapsansvariga myndigheter ska verka for samverkan med niringslivet.” Under
de senaste dren har en rad regeringsuppdrag tillkommit med fokus pa niringslivets roll
i totalférsvaret och samverkan mellan offentliga och privata aktorer pa beredskapsom-
ridet.® Mot bakgrund av denna insikt utsigs den 27 juni 2024 en nationell ridgivare for
stirkt privat-offentlig samverkan i totalférsvaret £6r att stodja ateruppbyggandet av svensk
forsoriningsberedskap respektive niringslivets beredskapsplanering.” Redan pi ett tidigt
stadium i rddgivarens arbete utpekades tillimpningen av upphandlingsregler i f6rsorjnings-
beredskapen som ett avgérande centralt ”hinder” f6r savil ateruppbyggandet av svensk
férsoriningsberedskap som niringslivets beredskapsplanering.”® Aven tilliggsdirektivet
till utredningen om ndringslivets f6rsorjningsberedskap pekar pa samma problematik och
betonar vikten av att avtal om inkép av varor och tjinster for att trygga forsérjningsbered-
skap ska ingas fOr att skapa en “effektiv, enhetlig, férutsebar och lingsiktig férsérjning av
samhillsviktiga varor och tjinster”.” Utvecklingen aktualiserar frigor om bland annat de
16sningar som presenteras i termer av ansvarstérdelning, incitamentsstrukturer och styrning
mellan offentlig och privat sektor.”

I Sverige ser relationen mellan det offentliga och det privata annorlunda ut in i manga andra
linder. Tidigare kinnetecknades Sverige av en valfirdsmodell som i huvudsak organiserades
av den offentliga sektorn och finansierades av skattemedel. En hég grad av samordning mellan
organiserade samhillsintressen priglade den politiska processen liksom samhallsplaneringen
i stort, ett forhdllande som i forskningen ofta har analyserats i termer av korporatism.™
Viktiga samhillsfunktioner tillgodosigs genom affirsdrivande verk och statsdgda foretag

— vissa med monopolstillning — vilka idag, med fi undantag, har antingen avvecklats eller
avyttrats. Over tid har den “svenska modellen” delvis férindrats och Sverige har nu en
hégre andel privata aktorer inom den offentligt finansierade vélfirden, inte minst i form av
skolkoncerner och virdbolag, i jimforelse med flertalet andra EU-linder.™ Konkurrens har
inférts som styrmedel inom en rad omraden genom det omfattande upphandlingsregelverk

5 Ovriga frdgor som undersoks i utredningen giller 1) varor och tjinster av betydelse for samhillsviktig verksamhet;
2) kol, olja och naturgas; respektive 3) ett utokat uppdrag till RISE Research Institutes of Sweden AB (RISE).

6 Inhamtningen och analysen som ligger till grund for foreliggande text ar till storsta delen utférd inom ramen for
delprojektet "Utveckling av koncept for civil-militar samverkan i ett modernt totalférsvar” inom SABEK. Se ocksa
KN2025/01284.

7 Férordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, § 24.

8 SOU 2019:51; SOU 2021:19; SOU 2022:24; SOU 2023:50; SOU 2024:8. De tva forstnamnda utredningarna resulterade i
Prop. 2022/23:45.

9 Dir. 2024:65.

10 Dagens Industri, "Oka forstaelsen for inkdpens roll i totalférsvaret”.

1 Dir. 2024:70.

12 Indén och Olsson, Avtalad beredskap.

13 Lewin, Samhdllet och de organiserade intressena; Rothstein och Bergstrom, Korporatismens fall och den svenska
modellens kris; Karlsson, Samverkan eller korporatism.

14 Blomqvist och Rothstein, Vdlfdrdsstatens nya ansikte; Svallfors och Tyllstrom, “Resilient privatization”.



som tillkom under 1990-talet.” Upphandlingens centrala roll i offentlig verksamhet har
forstirkts som en direkt f6ljd av de marknadsreformer vilka har genomférts inom den
svenska offentliga sektorn sedan 1990-talet. Genom konkurrensutsittning och privatisering
har upphandling blivit det huvudsakliga verktyget for att organisera och styra stora delar
av den offentliga tjinsteproduktionen.’®

Syftet med reformerna har varit att 6ka effektiviteten, transparensen och valfriheten.
Reformerna har ocksa lett till en férdndrad styrningslogik dar offentliga aktorer i allt hogre
grad agerar i enlighet med den sa kallade bestillar-utférarmodellen, d:v.s. som uppdrags-
givare pd en marknad snarare in som faktiska utforare.” Detta har lett till dels att ett flertal
av de funktioner som tidigare utférdes inom det offentliga idag anskaffas fran nirings-
livet, dels att en yrkeskategori av upphandlingsprofessionella har bildats, med specifik
kompetens att ombesotja upphandling i enlighet med ridande lagstiftning och standarder.
Konsekvensen av dessa forindringar dr att férhallandet mellan stat och niringsliv i manga
fall formaliseras genom upphandlingskontrakt, vilket paverkar ansvarsférdelning, flexibilitet
och forutsittningar for langsiktiga relationer.

I en totalférsvarskontext innebdr utvecklingen att offentliga aktérer i hdgre grad dn tidigare
ar beroende av marknadsaktorer fOr att sidkerstilla samhaillsviktiga verksamheter (se dven
kapitel 3, om branscher i beredskap). Foretag levererar inte bara varor och tjdnster av direkt
betydelse fér Férsvarsmakten utan dven fér uppritthallandet av f6rs6rjningsberedskap och
samhillsviktig verksamhet inom de tolv beredskapssektorerna.”” Under Covid-19-pandemin
blottades exempelvis brister vad giller upphandlingssystemets f6rmaga att snabbt svara upp
mot savil stérningar i ordinarie férsérjningskedjor som férinderliga samhillsbehov, sirskilt
genom svirigheter att snabbt sikra skyddsutrustning och laboratoriekapacitet pa en 6vet-
belastad marknad.?® Granskningar har pavisat att upphandlingssystemets troghet, avsaknaden
av forhandsavtal och oklara ansvarsforhallanden forsvarade snabba och samordnade insatser,
utover det faktum att savil privata som offentliga aktérer normalt — och pd goda grunder,
givet I6nsamhetskrav — i allmanhet optimerar sin verksamhet utifrin en logik om “just-in-

time”, snarate dn “just-in-case”.?’

Avtal och samverkan

Utredningen om naringslivets forsérjningsberedskap konstaterar att det finns ett behov av att
utveckla formerna f6r samverkan och avtal mellan myndigheter och féretag. Bedémningen
bygger pa antagandet att ndringslivets deltagande i planeringen av férsérjningen behéver
Oka. Samtidigt konstaterar utredningen att det inte dr nigonting nytt att integrera foretag i

15 Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling; Lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet;
Lagen (2016:1146) om upphandling inom forsorjningssektorerna; och Lagen (2016:1147) om upphandling av
koncessioner; se dven diskussion i Sundén, Forskning om offentlig upphandling.

16 Ek Osterberg, Styra upphandling och styra med upphandling, 21-3.

17 Brorstrom och Solli, Bestdllarutférar-modellen.

18 Hood, “A public management for all seasons?”; Andersson, Erlandsson och Sundstrom, Marknadsstaten.

19  Sveriges tolv beredskapssektorer inkluderar Halsa, vard och omsorg (Socialstyrelsen), Livsmedelsforsérjning och
dricksvatten (Livsmedelsverket), Ordning och sakerhet (Polismyndigheten), Raddningstjanst och skydd av civil-
befolkningen (Myndigheten for civilt férsvar), Transporter (Trafikverket), Ekonomisk sikerhet (Forsakringskassan),
Elektroniska kommunikationer och post (Post- och telestyrelsen), Energiférsérjning (Energimyndigheten), Finansiella
tjanster (Finansinspektionen), Forsorjning av grunddata (Skatteverket), Industri, byggande och handel (Tillvaxtverket)
samt Utrikeshandel (kommerskollegium).

20  Brommesson, "Civil beredskap och offentlig styrning under pandemin 2020-2021".

21 Wedebrand, Reichel och Stenérus Dover, Omstdllningar under coronapandemin; SOU 2022:10; Riksrevisionsverket,
Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning.
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forsvaret av Sverige. Men nir vi nu behéver dteruppta samarbetet med naringslivet konstaterar
utredningen att ett nytt system behover anpassas till dagens samhille.?

Forutsittningarna f6r samarbete mellan offentliga och privata aktorer ser nimligen
annorlunda ut idag jimfért med tidigare. Det dr inte bara de tre senaste decenniernas
avregleringar och férindringar pa de globala marknaderna som péverkar relationen mellan
offentliga och privata aktorer. Sverige var vid denna tid inte medlem i varken EU eller
Nato. Internationaliseringen av det svenska néringslivet, beroendet av globala virdekedjor,
utlindsk arbetskraft och expertis samt graden av utlindska investeringar och utlindskt
dgande har 6kat markant under de senaste trettio aren. Militir och civil forskning, teknik
och tillimpning 6verlappar och fragor om integritet och sekretess har blivit in mer svar-
reglerade i det globala informationssamhiillet. Aven férindrade hot och risker, exempelvis i
form av grizonsproblematik och hybridkrigforing,? forskjuter i viss min grinsdragningen
mellan krig och fred och far konsekvenser f6r vad som behéver goras och vem som bér
gora vad i den civil-militira grinsytan.?

Utredningen anfér att ett system och en strukturerad modell bor tillkomma f6r att
identifiera vilka avtal som bér ingis och mellan vilka parter. Malsittningen ar att méjliggora
tor foretagen att fortsitta leverera enligt sina (genom upphandling tilldelade) kontrakt
och enligt marknadsmassiga principer dven 1 krig. Utredningen f&reslar didrfor att en
tvingande lagstiftning bor féreskrivas om skyldigheter f6r féretag i beredskapshinseende

—en forsorjningsberedskapslag. Denna lagstiftning kan dock kombineras med frivilliga avtal,
vilket utredningen har koncentrerat sig pa att undersoka. Nir det giller avtal b6r huvuddelen
av de avtalen som tecknas ske genom tillimpning av ordinarie upphandlingslagstiftning.
Diremot foreslir utredningen att upphandlingslagarna ska kompletteras med ett krav att
beakta gillande forsérjningsberedskapsaspekter i samverkan och avtal med foretag.?

For avtal som inte omfattas av ordinarie upphandlingsregler, eller som inte omfattas av
EU-ritten (artikel 346), foreslas att forsérjningsberedskapsavtal, si kallade f-avtal,?® ska
kunna slutas avseende verksamhet som syftar till att uppritthélla f6rsérjning av varor och
tjdnster vilka dr nddvindiga for att trygga befolkningens 6verlevnad, sikerstilla de vikti-
gaste samhallsfunktionerna eller bidra till det militdra férsvarets inklusive allierade militira
styrkors f6rmdga. Det ska ocksa finnas risk £6r allvarliga samhillskonsekvenser om behovet
inte tillgodoses. Forslaget ska ses mot bakgrund av att utredningen bedémer att det inte
finns férutsittningar att aterinfora det tidigare systemet med k-foretag eftersom systemet
hirrér fran en annan sambhillelig och rittslig kontext jimfért med idag. Systemet far inte
st i strid med EU-titten och det miste bygga pa proportionalitet.” Tillimpningen fir inte
heller strida mot férbudet mot diskriminering, och inte vara konkurrensbegrinsande eller
resultera i missbruk av dominerande stillning. Det far inte heller strida mot statsstddsreg-
lerna. Utredningen anser visserligen att de foreslagna f-avtalen inte kommer att strida mot
EU-ritten, men diskuterar dnda ifall f-avtalen utgor exempel pa upphandling eller snarare ska
betraktas som former av anskaffning, ett begrepp som saknar entydig juridisk definition.?®

22 SOU 2025:68, 94.

23 Weissmann, Nilsson, Palmertz och Thunholm, Hybrid Warfare; Jonsson, Eriksson, Ingemarsdotter, Rossbach och
Wedebrand, Grdzonsldgen i krig och fred.

24 RIR, Den statliga styrningen av det civila férsvarets uppbyggnad.

25 SOU 2025:68, 323ff.

26  Aven kallade férsérjningsavtal.

27 Artikel 346 (1) a FEUF anger att ingen medlemsstat ska vara férpliktad att limna sadan information vars avsléjande
den anser strida mot sina védsentliga sdkerhetsintressen. Vidare stadgas i artikel 346 (1) b FEUF att varje medlemsstat
far vidta atgdrder som den anser nédvdndiga for att skydda sina védsentliga sdkerhetsintressen i fraga om tillverk-
ning av eller handel med vapen, ammunition och krigsmateriel. Utredningen tolkar rattsldget som att "[d]et saknas
bestammelser i fordragen som skulle hindra en nationell ordning som syftar till att trygga Sveriges forsorjnings-
beredskap”, aven om skrivningarna i FEUF tydligt avser forsorjningen av krigsmateriel och dylikt och darmed inte
omfattar all totalforsvarsrelevant forsorjningsberedskap. SOU 2025:68, 153.

28  SOU 2025:68, 164.



Avtalen ska enligt utredningen limpligast ingis av beredskapsmyndigheterna och total-
forsvarsmyndigheterna samt Regeringskansliet. Vidatre anser utredningen att kommuner
och regioner inte bor vara offentlig avtalspart i f-avtal.? For att skapa en 6verblick dver de
avtal som har slutits ska Myndigheten f&r samhillsskydd och beredskap (MSB, frin och
med 1 januari 2026 Myndigheten {6r civilt f6rsvar, MCF) bland annat ansvara for att fora
register 6ver dessa forsorjningsberedskapsavtal och regelbundet uppritta en avtalsligesbild
som ska stimmas av med relevanta aktorer inom sivil det civila som det militdra forsvaret.
Myndigheten ska dven, pd forfragan frin savil offentliga som privata aktérer, bista med
bedémningar 6ver limpliga prioriteringar och férdelning av tillgingliga offentliga resurser
1 hindelse av allvarliga f6rsériningsavbrott.

Utredningen konstaterar att avtal har ett antal inneboende svagheter i f6rsorjnings-
hinseende” da avtalsritten inrymmer friskrivningsklausuler om force majeure som ir till-
limpliga vid olika stérningar till f6ljd av onormala eller of6rutsedda hindelser som exem-
pelvis naturkatastrofer, statliga ingripanden, krig, arbetskonflikt och liknande.*® Det dr just i
sadana sammanhang som férsérjningsberedskap rimligen maste sikras, vilket utredningen
limnar utan vidare kommentar. I annat sammanhang resonerar utredningen om incitament
tor foretag att sluta f-avtal och konstaterar att kommersiella aktérer rimligen kommer att
ha ett intresse av att kontinuitetsplanera for sin verksamhet dven under kris och krig, dven
om de tilltinkta f-avtalen inte skulle medféra undantag frin fullmaktslagstiftningen. Det
ar dock oklart i vilken utstridckning dessa fredstida ataganden med syfte att sikra féreta-
gens verksamhet och samhillets f6rsorjning i krig skulle kunna komplettera, snarare dn
konkurrera, med foretagens vinstlogik. Utredningens forfattare noterar detta och hariden
mediala debatten pekat mot behovet av tvingande lagstiftning for att komplettera forslaget
om frivilliga f-avtal. I en portalparagraf skriver utredningen sammanfattningsvis att “en
kombination mellan avtal och tvingande lagstiftning dr den mest effektiva, enhetliga, fér-
utsebara och lingsiktiga 16sningen for att stirka samhillets f6rsorjningsberedskap”, men
konstaterar att fraigan om en sidan “ny samlad forsorjningsberedskapslag” inte har rymts
inom uppdraget utan miste utredas av regeringen framaéver.?®

Vidare konstaterar utredningen att det inte gar att fastsld en statisk modell £6r samverkan.
I stillet 4r samverkan med niringslivet sektorsspecifikt och bor siledes utarbetas av sektors-
ansvariga myndigheter och civilomridesansvariga linsstyrelser. Det finns idag exempel pa
sidan samverkan,* i form av bland annat Niringslivsridet for totalforsvar och krisbered-
skap som inrittades i mars 2023. Naringslivsradets syfte dr “att 6ka kunskapen hos delta-
garna om tvirsektoriella frigor och om de olika férutsittningar som giller f6r niringslivet,
arbetstagarorganisationerna och staten, till exempel genom att utbyta ligesinformation med
varandra”. Under ordférandeskap av ministern for civilt férsvar samlar radet dven férsvars-
ministern, energi- och niringsministern samt landsbygdsministern tillsammans med repre-
sentanter for olika arbetsmarknads- och branschorganisationer.® I den nationella strategin
for forsorjningsberedskap som 6verlimnades till regeringen den 3 november 2025 utpekas
en 6kad integrering av ndringslivet i den civila beredskapsstrukturen via formella forum,

29 Ibid., 123ff.

30 Ibid., 194.

31 Fullmaktslagstiftningen ar underordnad regeringsformen (RF), men ger regeringen och myndigheterna 6kade befo-
genheter att agera snabbt och effektivt under tider av hojd beredskap (krig eller krigsfara). Beredskapslagarna (sa
kallade fullmaktslagar) aktiveras genom beslut av regeringen nar exceptionella férhallanden rader.

32 Henriksson och Malmberg, "Tvingande lagstiftning for foretagen kravs”.

33 SOU 2025:68, 97.

34  Nationella Telesamverkansgruppen (NTSG), Finansiella sektorns privatoffentliga samverkan (FSPOS),
Samradsgruppen for beredskapsplanering inom livsmedel (SKAL), Beredskapssektorn Transporters privatoffentliga
samverkan (BT POS).

35  Organisationernaifraga ar Almega, Byggforetagen, Energiforetagen, Lantbrukarnas Riksférbund, Lif, LO, SACO,
SOFF, Svenska Bankforeningen, Svensk Handel, Svenskt Naringsliv, Transportféretagen, TCO och Teknikforetagen.
Forslaget om radets inrattande initierades i SOU 2019:51; se dven Forsvarsdepartementet, "Forsta motet i det
tvérsektoriella naringslivsradet for totalforsvar”.
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gemensamma analyser, évningar och informationsutbyten som en forutsittning for ett
fungerande och motstindskraftigt totalfrsvar.?

Avtal och samverkan kan hir betraktas som komplement dir samverkan dr tinkt att skapa
de relationella och kommunikativa férutsittningarna f6r gemensam forstdelse, medan avta-

let formaliserar relationen genom kravstillningar och ataganden.

En modern byggnads- och reparationsberedskap

Sambhillets resiliens och sjilvlikande férmaga dr en kritisk resurs och en 6verlevnadsfriga
i hindelse av savil kris som krig, vilket inte minst erfarenheter frin Ukraina har visat.¥”
Hir finns en grundliggande utmaning vad giller civil-militir samverkan med avseende pa
komplementaritet och konkurrens rérande begrinsade samhilleliga resurser, funktioner
och férmagor. Forhallandet mellan komplementaritet och konkurrens I6stes i det tidigare
svenska totalférsvaret genom uppbyggnaden av en omfattande organisation for civilt
forsvar vilken avsdgs kunna mobiliseras parallellt med det militdra férsvaret som ett slags
rygerad 1 totalforsvaret. Detta kompletterades med ett system f6r byggnads- och repara-
tionsberedskap (BRB) vilken i sin tur sorterades under beredskapslagstiftningen och leddes
av Forsvarsmakten. P4 central niva tecknades avtal med byggbranschens organisationer.®®

Aven nir det giller byggnads- och reparationsberedskapen betonar Utredningen om
néringslivets férsorjningsberedskap att det inte dr mojligt att aterinféra den modell som
upphorde att gilla 2007. Anledningarna som anges ér flera: De storsta huvudentrepre-
nérerna som tidigare ansvarade f6r den 6vergripande samverkan med berérda myndigheter
anlitar idag underentreprendrer i en mycket storre utstrickning dn tidigare. Det har dven
blivit vanligare att anlita stérre konsultbyraer £6r olika delar av byggnads- och anliggnings-
projekt. Vidare tillhandahills maskiner, verktyg och annan nédvindig utrustning genom
uthyrning. Férsvarsmakten har idag inte heller ndgon egen forstirkning fér byggnads- och
reparationsberedskap av det slag som fanns nir Sverige uppritthdll ett invasionsforsvar.
Utvecklingen av regelverken har medfért att branschorganisationer inte lingre kan teckna
avtal med offentliga akt6rer for enskilda foretags rikning. Samtidigt férsvarar konkurrens-
och upphandlingslagstiftningen fo6r statliga myndigheter att utse ett fatal stora entrepre-
néter som ansvariga for storre bygg- och reparationsinsatser.®

Pa grund av dagens beredskapsstruktur, de regelverk som styr féretagens vardag samt
omvirldens utveckling kan alltsd den tidigare modellen inte aterinféras. Utredningen foreslar
dirfor att en modern BRB ska bygga pé strukturer och processer som redan anvinds inom
det civila forsvaret och krisberedskapen. I tilldgg till ansvarsprincipen*® utgir utredningen
fran kompetensprincipen i bedémningen om vem som ska ansvara for vilka uppgifter
inom byggnads- och reparationsberedskapen:

Enligt kompetensprincipen bor kompetenser aterfinnas dir de mest naturligt hér hemma. Om en ny upp-
gift ska inf6ras och om valet av vem som ska fi den stir mellan flera aktorer, bor det sirskilt beaktas vilka
kompetenser som redan finns hos respektive aktér. Om det hos en aktor finns kompetenser som skulle vara
relevanta fér uppgiften, direkt eller indirekt, talar detta for att det finns effektivitetsvinster att himta med
att denna aktor far uppgiften. Det kan bade handla om en f6rstirkning av befintliga kompetenser eller att

helt nya kompetenser byggs upp i ett befintligt sammanhang med relevans for uppgiften.*?

36 FO 2024:02.

37  MSB, Erfarenheter fran Ukraina; Ekstrom, Kunskapsaéversikt.
38  Forsvarsmakten, Byggnads- och reparationsberedskapen.
39 SOU 2025:68, 221ff.

40  Ansvarsprincipen innebdr i huvudsak att den akt6r som har ansvar for en verksamhet under normala forhallanden
ska ha det ocksa under en krissituation.

41 For kompetensprincipen, se SOU 2023:50, 170ff.
42 SOU 2025:68, 25.



Utgangspunkten dr att de aktSrer som ansvarar £6r verksamheter i fredstid dven ska siker-
stilla att dessa kan uppritthillas vid kris och krig. Ddrmed dr det de offentliga eller privata
aktoérer som behéver byggnads- och reparationsinsatser som sjélva ska ingd avtal om dessa
leveranser. Utredningen féreslar utifran detta resonemang att Boverket, Tillvixtverket och
Sveriges geologiska undersékning (SGU) ges, inom respektive ansvarsomrade, ett sek-
tors- och geografiskt Gvergripande ansvar att skapa forutsittningar £6r berdrda aktorer att
uppritthalla en byggnads- och reparationsberedskap i hela landet. Beredskapsmyndigheter
behéver tillféras sirskilda resurser och stddjas av ett kansli f6r byggnads- och reparationsbe-
redskap (BRB-kansli) som ska placeras inom Tillvixtverket. Tillvixtverket ska dven inleda
samverkan med berérda f6éretag och branschorganisationer. Kommersiella aktorer ska st
for huvuddelen av den verksamhet som hir aktualiseras.*?

Vidare foreslas att berdrda myndigheter, kommuner, regioner, linsstyrelser och civilomrades-
ansvariga lansstyrelser ska tillforas resurser for att bygga upp f6rmiga pa omradet. Hir
bor enligt utredningen Boverket ges i uppdrag att utreda behovet av personalférstirkning,
Utredningen féreslar dven att regeringen ger Boverket 1 uppdrag att utreda forutsittningar
for att uppritta ett register for arbetsmaskiner i syfte att uppritthalla en byggnads- och repa-
rationsberedskap samt foresld hur en utvidgad registreringsplikt i sd fall kan utformas och
finansieras. Tanken 4r alltsd inte att berérda myndigheter ska ha huvudansvaret £r att spe-
cifika byggnads- och reparationsinsatser genomférs vid behov, utan att den moderna BRB
ska implementeras genom att beredskapsmyndigheter och andra sé kallade f-avtalsmyndig-
heter tecknar forsérjningsberedskapsavtal pa omradet. Utredningen féreslar dven att avtal
kan slutas med frivilliga som forstirkningsresurs for BRB.*

Utredningen har hir tagit fasta pa ett redan erkdnt behov inom den svenska byggbran-
schen f6r en nationell inventering av entreprenadmaskiner och traktorer. Branschen har
sedan linge haft problem med st6lder och bedrigerier som underlittas av att det hitintills
saknas ett nationellt register for dessa maskiner. Branschen har sjilv tagit initiativ till att upp-
ritta ett sidant register som nu alltsa kompletterar snarare dn konkurrerar med branschens
fredstida behov och samtidigt vintas stirka sektorns mojligheter att stodja 6vriga delar av
totalforsvaret.*®

Diskussion

Sverige star infor ett forandrat sikerhetspolitiskt lige som priglas av 6kade geopolitiska
spanningar savil globalt som i ndromradet. I detta sammanhang har aterbyggnaden av det
svenska totalférsvaret i syfte att stirka den samlade militira och civila f6rsvarsférmagan
ater aktualiserats. En grundliggande del i detta arbete dr att skapa en helhet dir alla delar av
samhallet bidrar till totalf6rsvarets civila och militira delar, inklusive det privata niringslivet.

Niringslivets roll inom ramen for totalférsvaret idag och ddrmed relationen mellan
offentliga och privata aktorer formas saledes mot bakgrund av en uppsittning olika typer
av hot och risker, nagot som bland annat far konsekvenser £6r synen pa och férdelningen av
ansvar. Utgangspunkten f6r var analys dr att samverkan respektive avtal dr tva olika former
av relation. Samverkan karaktiriseras ofta som ett sitt att arbeta tillsammans, gemensamma
plattformar, dialog samt diskussion som till stor del bygger pa frivillighet och som ofta
berér fragor av konkurrensneutral art. Avtal utgor en juridiskt bindande 6verenskommelse
som definierar rittigheter och skyldigheter.

43 Ibid., 338.
44 Ibid., 258ff.
45 Sveriges Radio, "Nytt register viktigt vid krig”; Sveriges Radio, "Nytt register for maskinfordon”.
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Vikten av fértroende dr ett exempel pa en dterkommande aspekt som har lyfts i diskussio-
nerna — en aspekt som kan vara svir att omhinderta inom ramen for ett avtal och som dir-
for rimligtvis behéver bygeas upp 1 samverkan. Ett fortroendeskapande komplement till
de forslagna avtalen skulle kunna vara de privat-offentliga samverkansfora inom de olika
beredskapssektorerna som den nationella ridgivaren f6r stirkt privat-offentlig samverkan
1 totalfdrsvaret presenterade i sitt forslag till nationell strategi £6r f6rsérjningsberedskap
den 3 november 2025.46

Forslagen om privat-offentliga samverkansfora aterskapar de fértroendekanaler och -platt-
formar som totalforsvarets tidigare korporativa struktur inrymde. En samlad ldgesbild och
sikrade informationskanaler dr naturligtvis en grundforutsittning for all form av civil-militdr
samverkan. Utbildning och 6vning dr andra férutsittningar. Den aterupptagna totalfor-
svarsplaneringen forutsitter dock att niringslivets resurser i 6kande grad ska utnyttjas for
att sikra totalférsvarets liksom hela samhallets f6rsorjningsberedskap. Utredningens kon-
staterande att den tidigare modellen med k-féretag knappast kan vara tillimplig i dagens
lige matchas inte av en motsvarande analys av huruvida avtal utgor den enda eller bista
vigen att uppna samverkan, trots de svagheter utredningen sjilv noterar vad giller avtals-
16sningen. Det dr i det sammanhanget virt att uppmiérksamma att andra former 61 konkret
samverkan dn enbart avtal och samverkansfora skulle kunna undersékas. Exempelvis kan
nimnas samriskféretag, samarbetsbolag eller konsortium (joint ventures), statligt 4gande,
stiftelser samt mojligen — pad vissa omriden — kommunala bolag,

En viktig problematik berér fraigan om sekretess. Vara intervjuer med naringslivs-
organisationer och foretridare for enskilda féretag vittnar om att den frimsta anledningen
till svérigheter att etablera lingsiktig samverkan pa avtalsbasis ror just svérigheten att dela
information om kravstillningar och faktiska behov pd den militdra sidan. En annan kritisk
friga giller frivillighet kontra tving: Utredningen antar att det ligger i de privata aktérernas
egetintresse attinga f-avtal. Det f6rblir dock oklart i vilken utstrickning kommersiella aktorer
kan vintas se dessa férdelar om det inte kompletteras med exempelvis en 6versyn av befintlig
lagstiftning kring krigsférsikringar respektive beredskapsersittning, beredskapslan och
beredskapsgarantier. Offentlig upphandling ir ett viletablerat instrument for att tillgodose
sambhillets behov pé etablerade marknader. Det dr mer komplicerat i ligen ddr det inte redan
finns viletablerade kommersiella intressen (sisom ny teknik och férsvarsinnovation) eller
dir fredstida investeringar krivs for att mota vintade behov i kris eller krig,

Forslagen som tas upp till diskussion i denna text befinner sig alltsa under beredning. De
kommer sannolikt att kompletteras med ytterligare policyforslag i takt med att det civila
toérsvaret byggs upp pé nytt. De aktuella férslagen dr dock virda att studera eftersom de
ger en direkt inblick i det civila forsvarets ateruppbyggnad i realtid och tydligt pavisar ett
antal forestillningar, spinningar och kritiska avvigningar i organisation och styrning av
privat-offentliga relationer inom totalférsvarsomridet idag. Det handlar om spinningen
mellan behovet av 1) planering i fred kontra flexibilitet i kris och krig; 2) kunskap om malen
kontra sikerhet kring medlen; och 3) samhillsviktig verksamhet kontra militir férméga. De
aktuella férslagen bygger i stor utstrickning pa ett pragmatiskt férhallningssitt till ridande
svensk samhillsordning, lagstiftning och resursbas. Samtidigt tycks dagens diskussioner och
foreslagna dtgarder till viss del vila pa antaganden om ett fortsatt normalldge, en stabilitet
som inte lingre kan tas for given i en alltmer osiker omvirld. Problembilden ar tydlig men
de 16sningar som foreslas provas inte fullt ut mot det nya ligets krav pa uthallighet och
motstandskraft.

46 FO02024:02,38.



En friga som aktualiseras dr vilka helt n6dvindiga delar av relationen mellan det offentliga

och det privata som inte kommer att kunna avtalas och som dirmed limnas att omhindertas

1de forum f6r samverkan som samtidigt féreslas. En annan fraga ir vilka eventuella konse-
kvenser detta far for de lingsiktiga relationer som efterstrivas. Inte desto mindre finns det

goda skil att undersoka dven alternativa och komplementira former f6r privat-offentlig
samverkan utéver upphandling, inte minst mot bakgrund av lirdomar frin beredskaps-
planering pa kommunal niva och svenska foretags insatser, men ocksa relevanta utlindska

erfarenheter. Komplementira former for privat-offentliga relationer — ut6ver avtalsreglerad

upphandling — bor undersékas for att frigan ska fa den uppmirksamhet som situationen

och allvaret kréver.

Maria Hoff Rudhult ir forskare inom forsorjningsberedskap med sirskilt intresse for
privat-offentliga relationer.

Carl Marklund ir forskare inom ekonomiskt férsvar med fokus pa totalférsvarsplanering.
Han dr docent i Norden-studier vid Helsingfors universitet och seniorforskare vid Jyviskyld
universitet.
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13. Radighet - att satta handling
bakom ett av totalforsvarets
viktigaste ord

Jenny Ingemarsdotter, Carl Marklund

"Dessa furstarnas riken och radigheter, med all deras makt och prakt!”
Sa kunde det lata i slutet av 1800-talet. Men radighet har seglat upp som
ett populdrt ord ocksa i var tid, inte minst i beredskapsdebatten. Vi behdver
ha radighet i rymden, pa haven och dver vara viktiga resurser pa land. Men
vad betyder ordet och hur ska vi uppna denna radighet?

Det skirpta omvirldslaget har lett till ett f6rnyat intresse kring de inre och yttre férut-
sittningarna for Sveriges beredskap. Fran politiskt hdll finns idag en stor enighet kring
vikten av att fortsitta att utveckla och stirka totalférsvaret. Samtidigt har de ekonomiska
och politiska villkoren f6r sivil civil som militdr beredskap skiftat till £6ljd av férdndrade
omvirldsberoenden. Det har skett dels pa grund av virt medlemskap 1 EU respektive
Nato, dels som ett resultat av mer allmidnna utvecklingslinjer i termer av globalisering,
digitalisering och privatisering.

Men pi samma gang som virlden blir alltmer sammanlidnkad finns ocksa kraftiga rorelser
i motsatt riktning, mot det som ibland kallas avglobaliseting (deglobalization)." Den regel-
baserade och frihandelsorienterade virldsordning som tidigare har utgjort en grundbult f6r
Sveriges vilfirdsmodell 4r dirmed under stark omvandling.? Detta stiller stora krav pd svensk
anpassningsférmaga infér vidareutvecklingen av det moderna civila férsvaret.

I takt med att beredskapsfragorna vinner 6kat genomslag har Sveriges foérmaga att sjilv
rida 6ver samhallsviktiga verksamheter ater kommit i blickfinget. I beredskapsdebatten
hérs ofta variationer pa temat att vi (staten) forr hade kontroll Gver véra viktiga resurser, en
kontroll som vi nu i stor utstrickning har férlorat, med 6kad sarbarhet och minskad hand-
lingsfrihet som folid.?

Vad innebir det da att sakna kontroll i en farlig omvirld? Diskussionen om dessa omfattande
fragor dr naturligtvis vittférgrenad och svaréverskadlig av flera skil. Behoven av radighet kan
se olika ut inom olika samhallsviktiga verksamheter och beror ocksa pa hotbildsutvecklingen
respektive vilka kristillstind vi talar om.* Men mer ridighet tycks samtidigt eftetlysas i en
strategisk och nationell kontext som fangar upp utmaningar som dterkommer i manga bered-
skapssammanhang. I denna studie har vi valt att nirma oss problemstillningen (férlorad
kontroll) genom att undersoka innebérden och anvindningen av just begreppet “radighet”.
Syftet med studien ar att lyfta radighetsbegreppets roll i den svenska beredskapspolitiken
idag, ett begrepp som antyder en medelvig mellan politiska krav pa oberoende 4 ena sidan
och ekonomiska behov som medfér beroenden a andra sidan. Vi vill ocksa nyansera forsta-
elsen av detta begrepp genom att analysera olika former och grader av radighet.

1 O’Rourke, "Economic History and Contemporary Challenges to Globalization”.

2 Hilson, Marklund, Hellenes och Rom-Jensen, Globalizing the Nordic model.

3 Skillnaden ska dock inte 6verdrivas. Sveriges omvarldsbheroende har under lang tid varit foremal for statliga utred-
ningar, framtidsstudier och omvarldsanalyser, se exempelvis Marklund, "Double Loyalties?”, 384.

4 Se exempelvis diskussion i Jonsson et al., Civilt férsvar i grazon; Jonsson et al., Grazonsldgen i krig och fred;
Ingemarsdotter, Veiback och Hellstrom, Det ekonomiska forsvarets hotbilder.
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Eftersom det inte finns ndgon vedertagen, gemensam definition av ridighet i totalf6rsvaret
ska viinledningsvis ge en bakgrund till det ndgot dlderdomliga uttryckets sentida aterkomst.
Diirefter foljer nigra exempel pa hur begreppet har anvints i aktuellt offentligt tryck, bland
annat i regeringens strategier och inriktningar, i statliga utredningar samt av Myndigheten
tor civilt férsvar (MCF), tidigare Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB).
Framstillningen kompletteras med en analys av olika syften med att uppné radighet, en
jimforelse med nirliggande, dven internationella, begrepp samt en genomging hur vi kan
skapa radighet. Avslutningsvis diskuterar vi hur kraven pa radighet i sin tur férutsitter 6kad
kunskap om kontrollen &ver olika samhillsresurser samt i vilken man radighetsperspektiv
skulle kunna komplettera myndigheternas forsérjnings-, risk- och sarbarhetsanalyser.

Radighetens aterkomst

Att doma av digitaliserad tryckt svensk press har begreppet radighet under lang tid — fran
tidigt 1900-tal till tidigt 2000-tal (se Figur 13.1) —anvints i gradvis minskande utstrickning,
dven med hinsyn till att antalet publicerade tidningsartiklar totalt sett 6kat under tidsperioden.
Den stigande anvindningen av begreppet frain och med 2014 dr tydligt knuten till det skirpta
omvirldsldget, klart markerat i tid genom Rysslands ockupation och annektering av Krim
2014 respektive Covid-19-pandemin 2020. En studie av begreppets sentida anvindning kan
alltsd ge en tydligare fingervisning om svenska reaktioner pa denna utveckling. Sirskilt gil-
ler detta i férhallande till mer allménna, visserligen centrala men ocksa Gver tid mer jimnt
térdelade och inneb6rdsmassigt mer spridda begrepp. Exempelvis kan nimnas “resiliens”
och robusthet” som ofta anvinds i beredskapsdebatten, men som ocksa férekommer
mycket frekvent i andra samhillsdebatter.

Rédighetsbegreppets aterkomst kan tas som en utgangspunkt f6r en mer riktad diskussion
kring férutsdttningarna for Sveriges beredskap pé en rad olika omraden. Men f6r att kunna
virdera begreppets nutida anvindning dr det av vikt att férsta dess ursprung och skiftande
innebé6rd Gver tid.

I Svenska Akademiens ordbok (SAOB) stér att lisa flera betydelser av ordet ridighet.
Den férsta handlar om radighet i meningen att vara beslutsam, hir i ett exempel frin 1938:
”Beloning mad tilldelas den som vid slickning av skogseld visat sirskild radighet och nit.”
Aven om sidan handlingskraft ir en utmirkt egenskap ocksa i var tids civila férsvar och
krisberedskap dr detinte 1 den betydelsen som ordet anvinds idag. I stillet handlar det, som
vi ska se, oftare om radighet i meningen att bestimma, forfoga eller disponera Gver nigot,
vilket gér i linje med ett annat SAOB-exempel, hir fran aret 1907: ”Plinius har tydligen
haft ett stort bibliotek till sin ridighet.” Intressant nog skiljer ordboken hir mellan radighet
i juridisk mening och i fysisk, faktisk mening. I pluralform, radigheter, blir ordboken dn
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Figur 13.1. Forekomst av radighetshegreppet.
Kalla: Svenska tidningar, "Radighet”.

5 For en studie av begreppet resiliens och dess anvandning i svensk politik, se Mingarini och Larsson, "Resilience Is
Everywhere, but What Does It Mean?”, 1.



mer konkret och beskriver det som nagot som nigon har till sin disposition, nistan som
en synonym till resurser: “furstarnas riken och radigheter...”.

Ur ett beredskapsperspektiv dr dessa exempel och distinktioner intressanta att ha med
sig eftersom vi redan nu forstdr att radighet inte nédvindigtvis kan begrinsas till juridiska
rittigheter. Det rdcker helt enkelt inte att vi dger en resurs ”pd pappret” om viiden fysiska
vitlden inte kan férfoga 6ver eller né resursen i kris eller krig, eller om vi dr helt eller delvis

beroende av andra for att faktiskt kunna anvinda den.

Om vikten av radighet - tillgang och formaga

1 Sveriges nationella sikerhetsstrategi frin 2024 framgiér att radigheten 6ver samhallsviktiga
data, funktioner och infrastruktur ska virnas.” Exakt vad detta innebir kan inte utldsas av
strategin i sig, men nédgra ledtradar kan hidmtas fran andra strategier och utredningar. Till
exempel listar Sveriges férsvars- och sidkerhetsstrategi for rymden, ocksa fran 2024, som
ett strategiskt mal att Sverige “ska tillférsikras nddvindig radighet med en bred tillgang till
rymdtjinster och rymddata till stod for totalforsvaret och krisberedskapen™.® Samtidigt sigs
att Sverige ar ett ’for litet land f6r att ha radighet 1 hela virdekedjan och fullskalig rymd-
formiga”? Men radighet kan, enligt denna strategi, uppnas ”bade enskilt och tillsammans
med strategiska partners och allierade samt genom anvindande av kommersiella tjdnster”. Tva
nyckelord kan himtas fran dessa formuleringar, ndmligen tillgang och férmaga. Dessa ord
aterkommer ocksa i rymdstrategins sammanfattande formulering: ”Nationella rymdférmagor
innebir svensk ridighet dver och garanterad tillgdng till rymdtjanster och rymddata.”™

Ett exempel pd vad radighet Gver infrastruktur kan innebéra kan himtas frin MSB:s
skrivelse Cavilt forsvar mot 2030 — ett totalforsvar i balans, fran 2022. Diar antas sidan radighet
kunna uppnis genom bland annat kép av lokaler eller lagerhéllning av strategiskt viktiga
varor. Syftet beskrivs som att "myndigheternas materiella tillgangar ska kunna nyttjas effektivt
1 en situation av hojd beredskap”. Hir betonas alltsd vikten av att i praktiken kunna nyttja
tillgAngar som ett kriterium for ridighet.”

Nyttjandet av tillgdngar handlar i grunden om kontroll, ndgot som den statliga utredningen
om utlindska direktinvesteringar fran 2021 sitter ljuset pd. I denna utredning noteras att
utlindska direktinvesteringar i strategiska omraden, till exempel farleder eller hamninlopp,
kan innebéra att frimmande makt skaffar sig kontroll ver geografin och utévar olaglig
underrittelseverksamhet”.” Staten vill ocksd undvika att sidana investeringar gors som skulle
toérsvara mojligheten till radighet 6ver “anliggningar eller fast egendom” som behévs £6r att
viktiga samhillsfunktioner ska kunna tillhandahillas.”

Som exemplen med data, rymden och farleder till sjoss visar kan rddighet alltsd gilla
tillgingar som inte ér fysiska eller fast férankrade péd land. Fortsitter vi pa fatlederna lingre
ut till havs uppstar ocksd komplicerade fragor om vem som har radighet 6ver handels-
fartygen. Hir visar det sig att ridigheten inte alls beror pa vem som édger fartyget utan var
det dr flaggat. Sveriges radighet 6ver svenskflaggade fartyg beror i sin tur ocksa lingsiktigt
pa om vi har utbildade sjobefil och sjémin som kan bemanna dessa fartyg (se kapitel 4, om
den bl forsérjningsberedskapen).™

6 Svenska Akademiens ordbok (SAOB), "Radighet”.

7 Regeringen, Nationell sdkerhetsstrategi.

8 Regeringen, Rymdens roll i ett nytt sdkerhetspolitiskt ldge, 24.

9 Ibid., 24.

10 Ibid., 25.

1 MSB, Civilt férsvar mot 2030 - ett totalférsvar i balans, 103.

12 SOU 2021:87, 406.

13 Ibid.

14 Bueger och Edmunds, Understanding maritime security; Ingemarsdotter, Bjork, Lallerstedt och Silfvast, Ett skepp
kommer lastat! Eller?
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Att radighetsfragan dyker upp just i havs- och rymdsammanhang har sannolikt att géra
med en langt gingen kommersialisering av olika f6rmdgor samt att domédnerna i sig har
blivit alltmer omtvistade. I grunden handlar det om 6kad geopolitisk konkurrens om det
allminna (global commons) med en accelererande rymdkapplopning och tvister kring hav,
farleder och naturresurser som i takt med klimatférindringarna blir mer littillgédngliga f6r
kommersiell aktivitet, som i Arktis.™

Fér mindre linder som exempelvis Sverige behéver mélet med rddighet inte nédvindigtvis
ses som en tdvlan med stormakterna pd dessa arenor. Det handlar snarare om att kunna
virdera konsekvenserna av stormaktskonkurrens f6r sma staters handlingsméjligheter och
sirbarheter pa olika nivder.”® Det handlar p4 strategisk nivd om att framtidssikra svensk
handels-, nirings- och investeringspolitik. Pa operativ niva giller det att uppritthalla den
férmaga som vi behéver utifran vara krav pa sjilvstindighet och kontroll i olika konkreta
samhaillsviktiga verksamheter.

Vad giller definitioner kan ocksa nimnas den sa kallade Rikstermbanken som utgor
en soktjanst for olika termer.” I fallet med ridighet har en definition himtats frin
Energimarknadsinspektionen fran ar 2015: “den foérfoganderitt med vilken en tillgdng
innehas”.™® Denna juridiskt avgrinsade definition har dock begrinsad nytta i praktiken om
staten inte ocksd sdkerstillt att det faktiskt finns fysiska eller reella tillgdngar att f6rfoga
Over. I nista avsnitt sammanfattar vi ndgra av de syften med radighet som kan utldsas av
aktuella exempel.

Varfor radighet?

Vissa nyckelord dterkommer i samband med diskussioner om radighet. I korthet kan det
handla om att uppna kontroll, sikerstilla tillgang till nagot, uppritthélla en tjinst Gver tid
eller sikerstilla en mer eller mindre oberoende férmaga. Svaret pa fragan “varfor radighet?”
skulle kunna sammanfattas enligt foljande. Radighet f6r totalférsvaret syftar till att:

ha kontroll 6ver geografi, farleder och transportvigar
sikerstilla viktiga samhallsfunktioner, exempelvis energi och kommunikation
ha tillgang 6ver tid till en viss resurs, férmaga eller tjanst

sikerstilla att tillgangar som vi har i fred dven kan nyttjas i en situation av héjd
beredskapa

B trygga oberoende f6rmiga, exempelvis beslutsfattande eller teknisk kompetens.

Fler syften kan sikerligen formuleras, men ovanstiende lista fingar in nigra grundliggande
aspekter som dterkommer i resonemang om ridighet.” Annotlunda uttryckt aktiveras
begreppet radighet idag girna nir just ovanndmnda syften kommer upp pa agendan. Ett
problem i sammanhanget dr att dessa syften i sin tur kan vara inbérdes beroende av varandra.
Férekomst av rdvaror dr av begrinsad nytta i beredskapshinseende om det saknas erforderlig
energi, kompetens, kapital och teknik for att omsitta denna resurs i faktisk férmaga. Samma
forhillande giller aven omvint: Teknik, kapital, kompetens och energi ér till mindre nytta
och av ldgre virde om ravaror — eller ersittningsprodukter for dessa — saknas. I bada fallen

15 Nato, Allied Command Transformation Strategic Foresight Analysis, 59-61.

16 Marklund, "The Return of Geopolitics in the Era of Soft Power”.

17 Rikstermbanken, "Radighet”.

18  EIFS 2015:1, Energimarknadsinspektionens foreskrifter om natkoncessionshavares forslag till intaktsram och insamling
av uppgifter for att bestdmma intaktsramens storlek, 2.

19 Radighetsschemat ovan &r delvis inspirerad av forskningen om globala vardekedjor som under de senaste decennierna
rort sig fran den linjara sekventiella kedjan via det cirkuldra natverket till det systemiska kretsloppet - fran ett mer sta-
tiskt till ett mer dynamiskt satt att forsta global produktion och vardeskapande. Antras, Conceptual Aspects of Global
Value Chains.



krivs kunskap, investeringar och planering f6r att sikra upp radigheten utmed f6rsorjnings-
kedjan i friga.

En relaterad besvitlighet i allt beredskapsarbete dr att vi planerar f6r samhallets funktioner
nir allt inte dr som vanligt, det vill siga for tillstand av kris eller till och med héjd beredskap.
Det gir alltsé inte att utgd fran att vi kommer att ha samma radighet i kris och krig som vi
har i fred. Detta maste i sa fall planeras for, trots att vi vanligen saknar mer exakt kunskap
om villkoren fér en sidan planering. Atgirder for att sikerstilla tillgang till resurser eller
en viss férmaga ocksd i orostider kan komma med ett pris — politiskt, ekonomiskt och
miljomissigt.?’ Hir uppkommer frigan om ambitionsniva: Hur mycket ridighet krivs for
att uppnd en godtagbar beredskap?

Olika formagekrav - olika radigheter

Vikan alltsa ha en férméga i fredstid utan att ha faktisk radighet 6ver den. Det kan gilla teknik

som ir beroende av kritiska komponenter som maste importeras, exempelvis halvledare eller
sillsynta jordartsmetaller. Om vi kan lita pd att importen till storsta del kommer att kunna
uppritthallas i tider av kris eller globala stérningar r problemet kanske inte sd stort. Detta
illustrerar att kontroll inte alltid 4r en fraga om svart eller vitt. Vi kanske har kontroll 6ver en
del men inte helheten, det vill siga vi har radighet 6ver ett led i kedjan men inte hela kedjan.

Friagan dr da om partiell radighet ricker for vara syften 1 det aktuella ssmmanhanget.
Om inte miste sirskilda atgirder vidtas redan i fred for att méjliggéra den radighet som
efterstrivas i hindelse av kris eller krig. Frigan blir ocksa om sidana beredskapsdtgirder
i fredstid i sin tur 4r 1) ekonomiskt och miljémassigt férsvarbara i férhillande till andra
offentliga dtaganden, 2) férenliga med vara internationella férpliktelser, och 3) anpassade
till vart niringslivs normala kommersiella verksamhet, som dr optimerad for fredstida
férhillanden och férutsitter kontinuerlig tillgang till virldsmarknaden.

En relaterad problematik giller omstéllningsférmaga. Savil nya flaskhalsar som nya behov
kan uppsta pd kort tid, inte bara till £6ljd av f6rindringar i virldshandelns fléden utan ocksa
som ett resultat av accelererad teknikutveckling som erfarenhetsmissigt intensifieras under
kriser och krig. Nya resursprioriteringar maste i sd fall géras, troligen under storda yttre och
inre férhillanden, till f6ljd av dels antagonistiska hot, dels de foérindringar som var egen
krisberedskap eller krigsorganisering (mobilisering) medfér i samhallet i stort. Det kan i det
ldget bli en fraga om att aktivera olika former av tidigare latent ridighet, det vill siga sddan
ridighet som varken niringslivet eller staten har haft anledning att férmagesitta under
normala omstindigheter men som i hindelse av kris eller krig snabbt kan utvecklas till en
Ovetlevnadsfriaga. En betydelsefull del av beredskapsplaneringen och krisdtgirderna under
de bada virldskrigen kan sigas falla i denna kategori.”! Men dven niringslivets omstillnings-
férméga mer nyligen 1 samband med Covid-19-pandemin kan vara relevant att uppmark-
samma i sammanhanget.??

Ytterligare en aspekt handlar om skilda f6rmagekrav i olika branscher och sektorer. Det stora
flertalet samhillsviktiga verksamheter 4r i savil Sverige som de flesta andra 6ppna ekono-
mier i hég grad beroende av niringslivet. Ndringslivet dr i sin tur beroende av villkoren
pé virldsmarknaden. Forskningen om globala virdekedjor handlar idag i stor utstrickning
om flodena mellan foretag, snarare in floden mellan olika ekonomier.” Hir finns viktiga
lirdomar att dra nér det giller foretagens flédesekonomi med relevans for radighet pa

20  Som exempel pa sadana avvagningar och malkonflikter kan namnas Svenska skifferoljeaktiebolagets brytning av alun-
skiffer fran 1940- till 1960-talen. Hog negativ miljopaverkan och utvinningskostnad accepterades i syfte att sikerstalla
inhemsk tillgdng till olja i krig. Eriksson och Ingemarsdotter, "Bergkunskap i totalférsvarets tjanst”.

21 Wedebrand och Ingemarsdotter, Férsérjningsberedskap pd central nivd, dren 1915-1947.

22 Ohlund, Wedebrand och Ryghammar, Flexibel beredskap - En inledande analys av ett koncept for att stdlla om industri-
produktionen i Sverige under kriser och krig.

23 Antras, "The Uncharted Waters of International Trade”.
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samhillsniva: Medan vissa foretag prioriterar kontroll 6ver sd stor del av sin virdekedja
som méjligt, strivar andra efter kostnadssinkning genom globala ink6p.2* Hur staten kan
stirka sin sektoriella radighet i samarbete med naringslivet utgdr i sig ett viktigt omrade
att studera. Hir kan det handla om upphandlingskrav, férsérjningsavtal och gemensamma
torsorjningsanalyser. Olika sektorer och branscher kan behéva soka anpassade 16sningar
som passar just dem (se kapitel 3, om branscher i beredskap).

Internationella perspektiv

Aven om den engelsksprakiga direktéversittningen av det svenska ridighetsbegreppet —
resourcefulness” — snarare anknyter till den dldre svenska begreppsanvindningen i termer
av beslutsamhet, handlingskraft och liknande, angrinsar den nutida begreppsanvindningen
till ett flertal internationella diskussioner inom akademi och politik. P4 EU-nivé diskuteras
exempelvis malsittningen att Unionen ska utveckla en strategisk autonomi (strategic auto-
nomy), delvis som ett svar pa geopolitikens aterkomst och den multipolira virldsordning
som har vixt fram i dess kélvatten.?®

Inom séavil forskning om internationella relationer (IR) som makroekonomiska studier
figurerar begrepp som geostrategi (geostrategy) och sjilvstindigt beslutsfattande (sovereign
decision-making). Det senare har fatt en tydligare politisk laddning ndr EU-kommissionens
ordférande Ursula von der Leyen aterkommande har understrukit Unionens ritt att sjilv-
stindigt bestimma sina svaromal pa president Trumps tullutspel.”” Inom olika sakpolitiska
filt med relevans f6r beredskapsfrigorna och totalférsvaret som livsmedel respektive
forsvarsmateriel diskuteras problemen ofta i termer av sjilvforsorining (self-sufficiency).?

Inom den traditionella geopolitiken diskuteras problemstillningen vanligen i termer av
autarki snarare dn autonomi. Detta sker fr att betona att autonomi handlar om sjilvbestdm-
mande och férmégan att fatta egna beslut baserade pé sina virderingar, medan autarki avser
ett tillstand av sjdlvtorsérining och ekonomiskt oberoende. Autonomi fokuserar alltsd pa den
inre, mentala friheten att vilja, medan autarki handlar om yttre, ekonomiskt och materiellt
oberoende fran andra. Med sin materialistiska grundinstillning utgar den traditionella geo-
politiken frin att autonomi utan autarki dr verkanslés. Den moderna IR-forskningen med
dess emfas pd internationell interdependens understryker snarare autarkins oméjlighet i
en globaliserad virld.?

Iljuset av spanningen mellan globalisering och avglobalisering blir det ddrfor virdefullt att
tala om hur radighet kan efterstrivas i olika grad pa flera olika administrativa och politiska
nivaer, sivil regionalt och nationellt som makroregionalt, exempelvis pd EU-nivan. Medan
mindre medlemsstater som Sverige rimligen endast kan efterstriva total radighet inom ett
mycket begrinsat antal omraden nationellt sett dr det ett betydligt mer realistiskt antagande
att vissa malséttningar skulle kunna uppnis med storre effekt inom ramen f6r EU:s politik
for strategisk autonomi.*

24 Paulsson, Nilsson och Tryggestad, Flodesekonomi; se vidare anford litteratur i Li, Wang, Wu och Zhou, “Vertical integra-
tion, supply chain disruptions, and corporate yield spreads”.

25  Cambridge Dictionary, "Radighet”.

26  Ingemarsdotter och Wetter Ryde, Draghi-rapporten.

27  Alnvest, "EU’s von der Leyen asserts EU’s sovereign decision-making is untouchable amid U.S. tariff talks".

28  Milestad, Ohlund och Marklund, Livsmedelsberedskap - vad menar vi?; Lundberg, Bjérk och Lougui, Svensk konkurrens-
kraft pa forsvarsmarknaden.

29 Marklund, "The Small Game in the Shadow of the Great Game”.

30 Ingemarsdotter, Strategisk autonomi.



Radighet for totalforsvaret

Hur ska vi dd sammanfattningsvis férsta begreppet radighet for att i méjligaste man uppna
radighet? Som vi har sett syftar radighet i beredskapssammanhang ofta pé en strivan efter
faktisk tillging till och kontroll 6ver nagot. Agande och lagstiftning kan vara viktigt men ir
inte nédvindigtvis tillrickligt. Radighet dr ocksa i manga fall nira kopplat till f6rmaga, till
exempel forsorjningsférméiga. Men som vi ocksé har sett kan radighet inte alltid uppnas i
alla led utmed hela f6rsorjningskedjan. I sadana fall kan radighet beh6va skapas med andra,
exempelvis genom samarbete med strategiska partners. Sadan radighet skulle kunna betecknas
som gemensam eller strategisk. Som vi har sett ovan aterfinns ett nyanserat resonemang om
detta i Sveriges férsvars- och sikerhetsstrategi f6r rymden, fran 2024, som menar att radighet
kan uppnas bide enskilt och tillsammans med strategiska partners och allierade samt genom
anvindande av kommersiella tjinster.’

For sirskilt kritiska resurser eller férméagor kan det trots allt vara nédvindigt med en hégre
grad av radighet, eller rentav total radighet. I en totalférsvarskontext kan det handla om kri-
gets krav, om férmaga till nationellt beslutsfattande eller om civilbefolkningens éverlevnad.
Att sdkerstilla sidan radighet kan vara kostsamt, exempelvis 1 form av sirskilda beredskaps-
atgirder eller lingsiktiga investeringar i utbildning och kompetensuppbyggnad. Ockséd inom
totalférsvaret kan det dirfor vara rimligt med grader av radighet, eller partiell ridighet. Detta
beror i sin tur pa dimensioneringskrav eller andra antaganden, till exempel uthallighet Gver
tid. I fredstid kan staten ocksa inneha latent radighet som si att siga kan vixlas upp vid
hojd beredskap. Forfogandelagstiftningen utgor ett exempel pi detta.® Vid krig kan staten
toérfoga Gver vissa resurser, till exempel fartyg, men detta forutsitter att det faktiskt finns
resurser att forfoga 6ver, i detta fall svenskflaggade fartyg och sjomin. Aven niringslivets
férmaga till omstillning kan bidra till en sadan latent radighet.

Gemensamt for dessa typer av radighet dr att det handlar om kontroll 6ver och tillging
over tid till resurser, formagor eller tjinster. Inom totalférsvaret krivs ofta férebyggande
atgirder och till att borja med en forstaelse for vilken den 6nskade, nationella, nivin av
radighet egentligen dr inom olika omraden. Visst kan vi teoretiskt sett ha fullgod radighet
utan att vara medvetna om det, men en dndamalsenlig risk- eller f6rsorjningsanalys skulle
stirkas av att tidigt integrera radighetsperspektiven. Det forsta steget mot radighet blir dd
att ta reda pd vad vi har kontroll 6ver respektive vad vi saknar kontroll ver. Hir skulle en
analys kunna goras gillande vilka férmagor som behévs, vilka férmédgor som kan omhin-
dertas av nuvarande system och vilka férmdgor som behéver kompletteras.

I termer av politisk begreppsanalys ligger radighetens frimsta funktion kanske i dess
retoriska férmaga att verbrygga spinningen mellan en politisk strdvan mot oberoende 4 ena
sidan och ett pragmatiskt erkdnnande av beroenden 4 andra sidan. P4 sd vis kan radighetens
aterkomst 1 beredskapsdebatten ses som smastatens svar pa geopolitikens aterkomst.

Ar dé ridigheten bara en friga om ord? Som vi har visat i detta kapitel handlar radighet i
grunden om intressen och kontroll. Men detta betyder inte att radighet kan reduceras till en
friga om “makt och prakt”. I stillet handlar det ytterst om att sitta handling bakom orden
for att sikerstilla att staten kan utfora sin viktigaste uppgift, nimligen att vdrna Sveriges
frihet, fred och sikerhet.®

Jenny Ingemarsdotter ir forskningsledare inom civilt férsvar med fokus pé f6rsorjningsberedskap.
Honir fil. dr. 1idé-och lirdomshistoria och ledamot i Kungliga Krigsvetenskapsakademien.

CarlMarklund ir forskare inom ekonomiskt férsvar med fokus pd totalférsvarsplanering, Han dr
docent i Norden-studier vid Helsingfors universitet och seniorforskare vid Jyviskyld universitet.

31 Regeringen, Rymdens roll i ett nytt sikerhetspolitiskt ldge, 24.
32 Forfogandelagen (1978:262) och Gvrig relevant fullmaktslagstiftning.

33 Regeringen, Nationell sdkerhetsstrategi, 9.
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Det civila forsvaret utgor samhallets samlade motstandskraft vid krig och
krigsfara. Det civila forsvaret ska skydda befolkningen, uppratthalla sam-
hallsfunktioner och forsorjningsfloden, starka forsvarsviljan samt stodja
det militara forsvaret. Antologin Det civila forsvarets samtid och framtid
ar framtagen inom FOI:s Forskningsprogram civilt forsvar, som bedriver
verksamhet inom foljande omraden:

« Befolkningsskydd

« Forsorjningsberedskap och ekonomiskt forsvar

« Psykologiskt forsvar och forsvarsvilja

« Samhallets funktionalitet under hojd beredskap och krig
«  Civilt forsvar som sammanhangande system

«  Civilt stod till militart forsvar och civil-militar samverkan

Rapporten bestar av foljande kapitel:

1. Inledning - forskning for det civila forsvarets behov

2. Styrningen av det civila forsvaret - mot handlingskraft
eller en ineffektiv byrakrati?

3. Branscher i beredskap - en framtida modell over
branschers forutsattningar for beredskap

4. Den bla forsorjningsberedskapen

Krigsforsakringar — en forutsattning for Sveriges
varuforsorjning

6. Befolkningsskyddets forutsattningar i krigets
Ukraina - fran luftkrig till skyddsrum

7. Svarmtekniken och skyddet av civilbefolkningen i
vapnade konflikter

8. Planering for flexibilitet kring frivilliga insatser - mojliga
lardomar fran Ukraina

9. Samhallets formaga att omhanderta ett stort antal doda
i krig — en ny processbeskrivning

10. Konstens roll i krig
11. Hornsten och hagring - forsvarsviljans dynamik i krig och fred

12. Beredskap genom avtal? Nya privat-offentliga relationer inom
totalforsvaret

13. Radighet - att satta handling bakom ett av totalférsvarets
viktigaste ord

ISSN 1650-1942 www.foi.se




