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hur vårt totalförsvars olika delar kan 
fungera i en Natokontext är temat för den-
na artikel, som dock endast kan fokusera 
på några framträdande faktorer vilka mest 
påtagligt behöver bli föremål för omtän-
kande och i vissa avseenden också övervä-
gas för åtgärder.

Totalförsvarets bakgrund i det 
kalla kriget och därefter

Artikelns begränsningar

Ett svenskt Natomedlemskap ställer nämli-
gen flera invanda föreställningar, om bak-
grundsfaktorer till hur vårt totalförsvar är 
uppbyggt och hur det är tänkt att fungera, 

Svenskt totalförsvar och medlem­
skap i Nato1

Problem som måste lösas och möjligheter som 
behöver tillvaratas

av Björn Körlof

Résumé

This article focuses on a few different aspects of the Swedish concept of total defence and its 
possible implications following Sweden’s membership in NATO in February 2024. However, 
the article mainly deals with questions pertaining to the civilian part of the total defence that 
arise after Sweden joined the alliance. The first aspect analysed is that the Swedish concept 
of total defence, for a long time, was closely linked to the Swedish security policy posture of 
non-alignment with the intention to stay neutral in case of war between the big powers in 
Europe. This posture necessitated a very high degree of self-reliance, both regarding military 
means and civilian perseverance as well as an organization of the total defence that could – in 
case of an armed attack – lead coordinated military and civilian efforts to defend the country, 
also in different parts of Sweden at the same time. After these introductory descriptions, the 
article focuses on some of the most essential requirements for the civilian part of total defence 
that arise from NATO’s Seven Baseline Requirements for its member states. Therefore, the ar-
ticle deals with the importance of secure leadership and command in peacetime and wartime 
of the different organizational levels of public administration and the needs within the area 
of civilian protection. The article also remarks on the need to analyse closely the important 
logistics questions that arise from NATO’s host nation support policies and their applica-
tions to Swedish transport facilities and other support functions, which must be considered 
in a comprehensive Nordic view. At the end of the article the author offers some very short 
remarks on the question of protection against nuclear weapons and the upcoming discussion 
in Sweden on nuclear weapons on Swedish soil. Since questions of nuclear deterrence are 
considered in a special part of the SV-A-R-project the risk of warfare with the use of nuclear 
weapons is therefore here only shortly analysed with the view on how to protect the popu-
lation and essential functions in the society in case of attacks with such weapons in Sweden.
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mer eller mindre omvälvande på huvudet. 
Många frågor behöver penetreras, särskilt 
inom det civila försvaret, vilka hittills endast 
mycket lösligt har kommit upp på bordet. 
Det är dock sannolikt att den uppbyggnad 
av vårt totalförsvars civila delar som nu 
forceras fram, i hög grad är möjlig, att med 
olika modifikationer, att förena med vårt 
medlemskap i Nato.

I denna artikel görs därför en tydlig pri-
oritering på frågor som främst har bäring 
på den civila delen av totalförsvaret. Detta 
hänger inte minst samman med att det mili-
tära försvaret sedan flera år samverkat med 
Nato i olika former och att därför medlem-
skapet i alliansen inte medför samma radi-
kala nytänkande för Försvarsmakten, som 
i viktiga avseenden blir fallet inom det ci-
vila försvaret.

Det som i främsta rummet är viktigt för det 
militära försvaret gäller förbandsuppbygg-
nad av ett avsevärt större antal krigsförband 
samt viktiga frågor om skydd av transporter 
in mot svenska Västkusten, över Norge och 
över Östersjön och logistik med olika stöd-
resurser vilka är beroende av Natos opera-
tiva krigsplanering. Denna planering är na-
turligtvis i dess viktiga delar omgärdade av 
sekretess och kan inte penetreras i en artikel 
av denna karaktär. Här finns dock självfal-
let flera viktiga samordningsfrågor mellan 
militärt och civilt försvar som kommer att 
beröras av ett Natomedlemskap.

Det bör dock understrykas att man med 
de insatser på civil sida vad gäller resursupp-
byggnad som nu planeras i hög grad hade 
varit tvingad att genomföra dem oavsett med-
lemskapet i Nato, d v s som en nödvändig 
konsekvens av den tidigare nedrustningen 
och den ryska hotbilden mot hela Norden 
och Baltikum.

För att förstå hur totalförsvaret från bör-
jan var tänkt, liksom hur det nu måste anpas-
sas, är det nödvändigt att först göra en kort 

tillbakablick för att skapa insikt i vad det 
är som nu, främst tankemässigt, men delvis 
också verksamhetsmässigt måste revideras.

Den tidigare säkerhetspolitiska 
doktrinen styrde totalförsvars­
tänkandet

Svenskt totalförsvarstänkandet växte fram 
som resultat av huvudsakligen tre fakto-
rer. Alla dessa faktorer blir i olika avseen-
den delvis förändrade när vi nu inträder i 
natogemenskapen.

Den första viktig faktorn är naturligtvis 
den basala förändringen av den svenska sä-
kerhetspolitikens grundläggande doktrin, al-
liansfrihet i fred som syftade till att vi inte 
med automatik skulle bli indragna i krig och 
därigenom, genom att söka undvika denna 

”automatik”, skapa förutsättningar för att 
inta konventionsbunden neutralitet vid krig i 
vår omvärld. Det är här viktigt att vara på det 
klara med att ”alliansfrihet” inte har någon 
internationellrättslig förpliktande innebörd, 
vilket däremot en neutralitetsförklaring har i 
förhållande till parter som är i krig med var-
andra. Neutralitet är rättsligt förpliktande 
och kräver av den neutrala staten ett antal 
förhållningssätt till de krigförande parterna 
som bland annat innebär att ingen av dem 
för gynnas i förhållande till andre.

Den svenska uppfattningen var den att det 
var trovärdighetsmässigt helt utsiktslöst att 
kunna inta en neutral position i händelse av 
krig i vår omvärld om landet dessförinnan 
var bundet av ett medlemskap i en militär-
allians. Vår säkerhetspolitiska doktrin före-
stavades inte minst av omsorg om Finlands 
känsliga läge och relation med Sovjet. Att 
Sovjet avstod från att inlemma Finland i 
Warszawapakten torde, åtminstone i väsent-
lig grad, ha berott på att Sovjet förstod att 
det skulle ha inneburit att Sverige då gått 
med i Nato. Det skulle ha medfört flera ne-
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gativa militärgeografiska och militärpoli-
tiska komplikationer för Sovjets positioner 
i Nordeuropa.

Dessa olika negativa effekter för Ryssland 
träder nu fram i full dager när såväl Finland 
som Sverige gått med i Nato. Dessa länders 
Natomedlemskap är dock en direkt följd av 
att Ryssland inte velat respektera den euro-
peiska legala säkerhetsordningen efter inva-
sionen av Ukraina och de uttalade hoten mot 
Sverige och Finland. Hade Ryssland velat 
upprätthålla den europeiska säkerhetsord-
ningen som etablerades efter Sovjetunionens 
fall och bygga vidare på ett närmare och för-
troendefullt samarbete med EU och Nato 
är det inte givet att det finska och svenska 
medlemskapet i Nato blivit så nödvändiga 
att genomföra som nu blev fallet i och med 
Rysslands aggression mot Ukraina.

Trovärdigheten i vår under det kalla kriget 
rådande säkerhetspolitiska doktrin krävde, 
som det sades från regeringen, att vårt land, 
inte ens under allvarliga politiska påtryck-
ningar eller hot, skulle överge alliansfriheten. 
Trovärdigheten för realismen i denna hårt 
fasthållna politik – såväl inåt i landet som 
utåt mot omvärlden – krävde därför inte en-
dast upprepade allvarligt hållna deklaratio-
ner, utan inte minst att vårt land i snart sagt 
alla viktiga avseenden skulle klara sig självt 
vid höjd beredskap och krig, då vi avsåg att 
kunna stå neutrala. Att vår neutralitetshåll-
ning vid krig i vår omvärld var att lita på – 
d v s att vi faktiskt avsåg att och verkligen 
kunde reda oss själva fram till dess vi blev 
angripna – sågs som en fundamental del av 
vår säkerhetspolitiska doktrin.

Men om vi blev angripna hade naturligt-
vis såväl alliansfriheten som försöken att stå 
neutrala misslyckats, och vi måste då välja 
krigstida allianser efter eget gottfinnande 
med vårt lands yttersta väl och ve för ögonen. 
Att en sådan situation med angrepp kunde 
inträffa under det kalla kriget och att vi då 

skulle sträva efter att kunna ingå i en väst-
lig gemenskap sågs som närmast självklart, 
och förstods säkert också av Sovjetunionen, 
vilket förklarar dess trots allt försiktiga håll-
ning mot Finland. Att Sverige under hand 
upprätthöll förbindelser med väst som skulle 
kunna ge snabb militär hjälp om Sovjet inte 
respekterade den relativa stabiliteten i den 
nordiska lösningen, var säkerligen känt i 
Sovjet. Men det är också väl känt att Sovjet 
bedrev omfattande underrättelseverksamhet 
mot vårt land för att söka klarlägga om vår 
alliansfrihet och neutralitetshållning verkli-
gen var att lita på och hur Sovjet vid olika 
militära förvecklingar militärt också faktiskt 
skulle kunna angripa Sverige.2

I och med Sovjetunionens fall, de baltiska 
staternas liksom Polens och Östtysklands 
frigörelse och inlemmande i EU och Nato 
samt, inte minst, Finlands lösgöring från 
Vänskaps- och biståndspakten med Sovjet, 
kom den säkerhetspolitiska och militär-
politiska kartan i vårt närområde att ritas 
om radikalt. När Finland och Sverige, efter 
Rysslands angrepp mot Ukraina, dessutom 
ansökte om medlemskap i Nato, blev dessa 
omstruktureringar av säkerhetsförhållande-
na runt oss naturligtvis av en sådan genom-
gripande karaktär att den tidigare svenska 
säkerhetspolitiska doktrinen framstod som 
helt verklighetsfrämmande.

Vårt totalförsvar, som således byggts upp 
under lång tid som ett avgörande stöd till 
en tidigare säkerhetspolitisk hållning, måste 
nu omprövas mot en helt ny säkerhetspoli-
tik, en politik som bygger på solidarisk al-
liansmedverkan i såväl militära som civila 
insatser och som ger en trovärdig avskräck-
ningsfaktor mot varje angrepp mot någon 
alliansmedlem. Här blir angrepp mot i första 
hand någon alliansmedlem i vårt närområde 
självfallet en första utgångspunkt att plane-
ra för, vad gäller att konkret rikta olika mi-
litära och civila stödinsatser till. Men även 
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angrepp på en alliansmedlem längre bort 
från oss kommer att sätta vår solidaritet 
med en sådan medlem på prov, något som 
också måste ingå i vår mentala beredskap 
och som också kan leda till konkreta insatser 
för att stödja en sådan medlem eftersom vi 
förväntar oss motsvarande solidaritet från 
dem, om vi utsätts för angrepp.

Erfarenheter av de båda 
världskrigen

En andra viktig faktor, utöver den grundläg-
gande säkerhetspolitiska basen, som påver-
kade totalförsvarsuppbyggnaden, var vårt 
lands erfarenheter från de båda världskrigen. 
De visade att ingen del av samhället kunde 
förväntas kunna lämnas utanför ett krigs ef-
fekter. Inom många samhällsområden kunde 
också krig i vår närhet få djupgående och 
allvarliga konsekvenser, även om vårt land 
inte blev indraget i krigshandlingarna. Det 
gällde till exempel om stora flyktingström-
mar skulle komma till vårt land eller om vi 
skulle drabbas av avspärrning från försörj-
ning inom viktiga varuområden som folkför-
sörjningen och våra försvarsansträngningar 
var beroende av. Erfarenheterna från inte 
minst andra världskrigets olika förveck-
lingar runt om vårt land visade att sådana 
effekter kunde inträffa med kort varsel och 
få långvariga och djupgående konsekvenser.

En viktig del av vår hållning under andra 
världskriget förestavades av vårt stora bero-
ende av viktig handel med omvärlden. Inte 
minst vårt oljeberoende gjorde det nödvän-
digt att förhandla fram överenskommelser 
med såväl axelmakterna som de allierade 
om förutsättningarna för att upprätthålla 
en handel med olika länder på rimligt lik-
värdiga villkor mellan de olika krigförande 
parterna, vilket krävdes om en neutralitet 
gentemot dessa parter skulle kunna råda. 
Detta komplicerades naturligtvis av att de 

båda krigförande parterna etablerat oli-
ka blockader och spärrar mot varandra i 
Nordsjön och Skagerack som Sverige mås-
te kunna passera utan risk för bekämpning. 
Detta ledde, efter omfattande förhandlingar 
med de båda krigförande sidorna, fram till 
den s k lejdtrafiken som var den sjöhandel 
som Sverige bedrev under kriget främst till 
och från Göteborg. Närmare 80 fartyg var 
involverade i denna trafik varav 10 kom att 
sänkas under kriget.

Insikten från kriget om att vårt oljebero-
ende var så kritiskt ledde fram till behovet 
av att skapa förutsättningar för omfattande 
beredskapslagring av olja i bergrum vilket 
fortgick under större delen av kalla kriget; 
ett framträdande exempel på vårt lands be-
hov av att skapa trovärdighet för vår sä-
kerhetspolitik.

Erfarenheterna från de båda stora krigen 
visade också att det moderna kriget var to-
talt i den meningen att det kunde drabba 
samhället i sin helhet. Sådana effekter ledde 
bland annat till insikten att bombangrepp 
mot tätorter kunde få förödande effekter 
för civilbefolkningen i form av omfattan-
de skadeutfall och stora flyktingströmmar. 
Men erfarenheterna från krigen var också 
att allteftersom teknik, handel o s v utveck-
lades genom olika beroendeförhållanden in-
om näringslivet, hade samhället också blivit 
alltmer sårbart för olika störningar. Dessa 
rent fysiska och materiella effekter av ett 
krig som vi riskerade att dras in i, skulle 
därför fordra ett försvar som omfattade för-
svar mot kraftiga påverkningar i alla delar 
av samhället. Dessa övergripande analyser 
mynnade ut i ett totalförsvarstänkande som, 
förutom det rent militära försvaret, kom att 
omfatta också alla väsentliga civila samhäl-
leliga dimensioner.

De viktigaste inslagen i vår totalförsvars-
uppbyggnad under det kalla kriget gällde 
skyddet av civilbefolkningen, men även för-
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sörjning med livsmedel, energi, behövliga 
insatsvaror inom viktiga samhällsområden 
och – inte minst – information till befolk-
ningen, visade på tidigare eftersatta insat-
ser under krigen. Ett nytt psykologiskt för-
svar skapades också omedelbart efter andra 
världskriget mot bakgrund av de krigstida 
erfarenheterna av de auktoritära staternas 
omfattande propagandaverksamhet.

Men även den civila sjukvårdsberedska-
pen byggdes upp med stöd av plikt inom 
sjukvården liksom även förberedelser för 
att kunna kraftigt utöka antalet vårdplatser 
i olika fredstida sjukhus och tillkommande 
s k beredskapssjukhus. Även sjukvårdstran-
sporter, inte minst från Norrland till södra 
delarna av Sverige planlades, inte minst med 
sjuktransporttåg.

De civila delarna av samhällets totalför-
svar behövde därför omfatta all viktig sam-
hällsverksamhet, inklusive stora delar av 
näringslivet, och förberedelserna behövde 
inriktas på att kunna möta snart sagt alla 
tänkbara militära hot, men även effekterna 
av långvarig avspärrning.

Den säkerhetspolitiska doktrinen kräv-
de därför en så omfattande mobilisering av 
olika resurser att riket skulle överleva utan 
extern hjälp, något som var av den största 
betydelse för trovärdigheten i den alliansfria 
hållningen. Detta krävde i sin tur en omfat-
tande planering, utbildnings- och övnings-
verksamhet som samordnade militära och 
civila verksamheter över hela landet, inte 
minst så att det militära försvaret kunde få 
omfattande civilt stöd i olika viktiga opera-
tionsområden vid försvaret av Sverige.

Denna senare aspekt av samordning av 
totalförsvaret innebar bland annat att den 
militära högre regionala indelningen i mi-
litärområden behövde en intensiv och nära 
samverkan med en motsvarighet på civil si-
da, vilket krävde en kraftfull statlig civil be-
slutsinstans som låg över länen. Härigenom 

skapades en ansvarsstruktur på militär och 
civil sida som kunde genomföra nödvändig 
samordning av verksamhet på central, högre 
regional och lägre regional nivå i form av 
länsstyrelserna och lokal nivå genom kom-
munerna. Alla dessa nivåer på civil sida 
krävde en krigsorganiserad form för ledning 
vilket i sin tur krävde krigsplacering av om-
fattande grupper av kompetent personal för 
att kunna bemanna krigsorganisationerna. 
Dessa ansvarsnivåer behövde kontinuerlig 
övningsverksamhet där olika planer på de 
olika nivåerna prövades och uppdaterades 
mot bakgrund av erfarenheter från olika 
krigsspel. Härigenom drogs alla viktiga ak-
törer, offentliga som privata, in i totalför-
svarets verksamhet på alla samhällsnivåer.

Eftersom vi inte kunde göra oss beroen-
de av andra länder för vår försörjning med 
krigsmateriel var det också nödvändigt att 
bygga upp en omfattande och kvalifice-
rad krigsmaterielindustri som, oberoende 
av andra stater, kunde förse den svenska 
Försvarsmakten med inhemskt producerad 
krigsmateriel, och kunde producera alla vik-
tiga vapensystem efter vårt militära försvars 
behov. Det ledde successivt till framväxten 
av stora och tunga grenar inom krigsmateri-
elindustrin som gällde stridsflygplan, strids-
fordon, stridsfartyg, u-båtar, artillerisystem 
och ammunitionstillverkning. Dessa viktiga 
industrigrenar finns alltjämt kvar och kom-
mer att spela viktiga roller i den uppbygg-
nad av vår försvarsförmåga som nu måste 
äga rum under åren framöver, liksom att 
de kan spela en roll även för flera andra 
Natostater som efterfrågar olika vapensys-
tem som Sverige producerar och som bland 
annat redan spelat en viktig roll i Ukrainas 
försvarskrig.

Hela totalförsvaret, alltså både dess mi-
litära och civila delar, skulle försörjas med 
stöd av en omfattande militär värnplikt för 
alla män, liksom civilplikt och tjänsteplikt 
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för övriga behov utanför det militära försva-
ret. Statsmakterna stödde också en omfat-
tande frivillig försvarsverksamhet som inne-
fattade utbildning och tjänstgöring, främst 
inom Hemvärnet.

Även planering, utbildning och övnings-
verksamhet i fredstid kan därför sägas ha 
varit total då alla våra rättsligt utformade 
beredskapsförfattningar för krigsförhållan-
den förutsattes beaktas i alla dessa verk-
samheter. Att tänka i höjd beredskap och 
totalförsvarstermer vad avser alla typer av 
verksamheter som inrymde samhälleliga re-
surser som kunde behövas under höjd be-
redskap och krig (mänskliga, materiella och 
över lång tid), sågs således som nödvändigt 
av övergripande avskräcknings- och tro-
värdighetsskäl. Att vår övningsverksamhet 
inom totalförsvaret noga följdes av Sovjet 
under det kalla kriget är väl dokumenterat.

Den s k administrativa beredskapen, som 
alltså avsåg den omfattande rättsliga regle-
ringen av totalförsvarets verksamhet, såväl 
i fred som under höjd beredskap, ansågs 
vara en fundamental del av totalförsvars-
verksamheten. Inte minst var den omfat-
tande rättsliga ordningen som kunde träda 
i kraft vid höjd beredskap och som innebar 
långtgående ändringar av befogenheter och 
skyldigheter i hela samhället (t ex föreskrifts-
rätt, förfogande, ransonering, undanförsel 
och förstöring, pliktformer etc) av stor be-
tydelse vid utbildning och övningar.

En tredje faktor slutligen var också folk-
psykologisk. En resursmobilisering som om-
fattade all viktig samhällsverksamhet behöv-
de därför också ske med en total insats av 
befolkningen, och en mental hållning som 
innebar hög försvarsvilja och motstånds-
anda i förhållande till hoten. Pliktformerna 
och det omfattande stödet till den frivilliga 
verksamheten syftade inte minst också till 
att för en utländsk aggressiv makt marke-
ra att ett angrepp skulle mötas av ett totalt 

folkligt motstånd, ytterst med förberedelser 
för det s k ”fria kriget”, d v s en form av ge-
rillaverksamhet.

Hela bakgrunden till det svenska koncep-
tet med totalförsvarstänkande har alltså sin 
ursprungliga grund i en helt annan säkerhets-
politisk kontext än den vi nu gått in i. Att 
avskräcka från angrepp var den naturliga 
utgångspunkten under hela det kalla kriget, 
men avskräckningen avsåg i princip enbart 
angrepp mot vårt land. Vad som skulle skett 
med vår säkerhetspolitiska doktrin under det 
kalla kriget om Sovjet gått till angrepp mot 
Norge eller Danmark eller mot Finland är 
dock inte helt givet, eftersom vår säkerhets-
politik byggde på en form av att ”status quo” 
respekterades av stormakterna i Nordeuropa.

Här kan dock påminnas om att Sverige 
vid Sovjets angrepp mot Finland i november 
1939 inte förklarade sig neutralt utan där-
emot som ”icke-krigförande” för att möjlig-
göra omfattande militär hjälp till Finland. Att 
ett militärt angrepp från Sovjets sida under 
det kalla kriget mot något av våra nordiska 
grannländer skulle inneburit en synnerligen 
svår påfrestning på vår dåtida säkerhetspo-
litiska doktrin måste nog ses som givet, och 
det ter sig i efterhand som mer eller mindre 
orealistiskt att denna doktrin skulle ha kun-
nat vidmakthållas under sådana förhållanden.

Många frågor uppstår således om att vårt 
sätt att tänka i totalförsvarstermer vad gäl-
ler den bakomliggande säkerhetspolitiken 
nu behöver revideras och hur de nya säker-
hetspolitiska förhållandena kan komma att 
påverka vårt totalförsvar.

Nedrustning och upprustning!
När det kalla kriget under slutet av 1980-talet 
och början av 1990-talet började klinga av 
vidtogs successivt alltmer omfattande ned-
dragningar av olika verksamheter inom to-
talförsvarets såväl civila som militära delar. 
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Bedömningen från statsmakternas sida var 
att risken för en allvarlig säkerhetspolitisk 
kris var mycket låg, samt att om en sådan 
kris skulle växa fram det gavs gott om tid 
att återta förmåga till försvar, såväl på den 
civila som militära sidan. Det militära för-
svarets krigsförband avvecklades i snabb 
takt, värnplikten ianspråktog allt färre in-
divider och förklarades till sist ”vilande”. 
Personalförsörjningen byggde på anställ-
ningsförfaranden och inriktningen av det 
militära försvaret avsåg främst vidmakthål-
lande av vissa kompetenser samt förmåga att 
verka med vissa resurser i utlandsmissioner.

Under början av 1990-talet började också 
successivt den omfattande planeringen, lik-
som verksamheter inom stora delar av den 
civila delen av totalförsvaret att avvecklas, 
liksom också stora delar av uthålligheten 
inom olika försörjningsområden som bland 
annat byggts upp genom lagring av olika 
förnödenheter och förutsättningar att kunna 
lägga om eller fortsätta viktig produktion.

Den grundläggande rättsliga strukturen 
behölls dock och författningarna gavs årli-
gen ut i en samlingsvolym av författning-
ar som alltjämt benämns Totalförsvarets 
författningshandbok. Den administrativa 
beredskapen kan således sägas ha behål-
lits som ett sorts juridiskt ramverk. Men 
myndigheterna ÖCB, de funktionsansva-
riga myndigheterna, Statens räddningsverk, 
Styrelsen för psykologiskt försvar och civil-
befälhavarorganisationen avvecklades och 
endast vissa av deras verksamheter kom att, 
i starkt reducerad form, inrymmas, först 
i den myndighet som fick benämningen 
Krisberedskapsmyndigheten, och därefter 
i den myndighet som kom att benämnas 
Myndigheten för samhällsskydd och bered-
skap (MSB). Även väsentliga delar av bered-
skapsverksamheten på länsstyrelserna, kom-
munerna och landstingen lades ner, liksom 
även knytningen mellan den offentliga sek-

torn och näringslivet i form av främst de 
krigsviktiga K-företagen.

Denna avveckling av i stort sett hela den 
civila delen av totalförsvaret medförde i sin 
tur att stora delar av den kunskap som fanns 
inom totalförsvaret vad gällde planering, ut-
bildning och övning för höjd beredskap och 
försvar av vårt land successivt gick förlorad 
och att sammanhanget mellan den, alltjämt 
gällande, rättsliga strukturen och verksam-
heternas faktiska innehåll för totalförsvarets 
behov, löstes upp. Men avvecklingen med-
förde också att rent personella och materiella 
resurser för totalförsvarets behov avveckla-
des, något som ledde till att bristsituationer 
vad avser olika personella behov eller för-
nödenheter även blev påtagligt svårare att 
hantera också vid kriser i fredstid.

När statsmakterna 2015, efter Rysslands 
kränkning av Ukraina och annekteringen av 
Krim, beslöt att planeringen för krig inom 
totalförsvaret skulle återupptas, visade det 
sig att detta ”återupptagande” krävde om-
fattande utredningar och inte minst stora 
insatser för att återuppbygga den offentliga 
ansvarsstrukturen, genomföra skarp pla-
nering, ingå avtal med näringslivet för att 
åstadkomma försörjningssäkerhet, åstad-
komma hållbar personalförsörjning genom 
aktivering av värnplikt och andra pliktfor-
mer, starta utbildning och övning inriktad 
på höjd beredskap för krig m m.

Detta är insatser som ännu ej är tillnär-
melsevis fullbordade efter nu nära nio år se-
dan beslutet om återupptagande beslöts. Det 
visade sig alltså vara mycket lätt att nedrusta 
men synnerligen tids- och kostnadskrävande 
att återuppbygga de olika viktiga delarna av 
totalförsvaret.

Det är således ett grundläggande faktum 
att det svenska totalförsvaret har byggts 
upp under lång tid under 1900-talet, i sto-
ra delar raserats under början på 2000-ta-
let och därefter börjat byggas upp igen mer 
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påtagligt från 2018 inom en säkerhetspoli-
tisk ram som fortfarande så sent som 2022, 
då vi tillsammans med Finland ansökte om 
medlemskap i Nato, – principiellt – kom att 
präglats av alliansfrihet med syfte att kunna 
hävda svensk integritet och självständighet i 
en neutralitetsposition vid krig i vår omvärld.

Totalförsvaret har därför till stora de-
lar börjat byggas upp med stöd i inhemsk 
förmåga såväl militärt som civilt i syfte att 
skapa trovärdighet för den grundläggande 
säkerhetspolitiska hållningen, även om vårt 
medlemskap i EU och andra viktiga föränd-
ringar vad gäller teknik och handel starkt 
påverkat viktiga delar av denna nyuppbygg-
nad. Det är dock ett faktum att det totalför-
svarsbeslut som fattades så sent som 2021 
hade sin grund i en säkerhetspolitisk dokt-
rin om svensk militärpolitisk självständig-
het, även om ökande samverkan med Nato 
hade börjat sedan flera år tillbaka.

Övergripande Nato-hållning 
mot Ryssland
Ett Natomedlemskap gör nu att alliansfri-
heten helt bortfallit som säkerhetspolitiskt 
instrument och i stället blir vår solidariska 
medverkan i en allians avgörande för hur 
vårt totalförsvar ska byggas upp och fun-
gera. Totalförsvaret måste därför nu inriktas 
och byggas upp till en sådan styrka att det 
medverkar till att avskräcka från angrepp 
mot alliansen i dess helhet.

Det innebär att ingen del av alliansen får 
uppfattas ha sådana politiska, militära eller 
civila svagheter att Ryssland kan frestas prö-
va alliansens trovärdighet genom att i olika 
former angripa en alliansmedlem som upp-
fattas som svag eller uppträder så att övriga 
alliansmedlemmar får politiska bekymmer 
med att solidariskt lämna stöd.

Sådana politiska svårigheter kan uppstå 
genom att den inrikespolitiska utveckling-

en i flera Natostater leder till ökad ideolo-
gisk polarisering och medför svårigheter att 
bygga konsensusbeslut i Natokretsen och att 
viktiga beslut blockeras

I stort sett alla Nato- och EU-stater ut-
går från att vi under helt överskådlig fram-
tid måste utgå från att Ryssland kommer 
att utgöra ett mycket allvarligt hot mot 
Västeuropas säkerhet och integritet även om 
hotet kan växla över tid och beröra olika 
stater på olika sätt.

President Putin har ställt om den ryska 
ekonomin och näringslivet till en på längre 
sikt mer eller mindre tydlig krigsekonomi, 
samtidigt som personalförsörjningen till 
försvaret inriktas mot en alltmer hårdför 
långtgående rekrytering av soldater till en 
växande militär krigsmaskin. Den långsik-
tiga tillväxten av rysk krigföringsförmåga 
måste bedömas som oroväckande och stark.

I stort sett alla stater i EU och Nato uttalar 
samtidigt också att Ryssland inte får tillåtas 
vinna kriget i Ukraina och att alla väststa-
ter därför måste bereda sig på ett långvarigt 
och starkt stöd till Ukrainas motstånd mot 
det ryska angreppet, som heller inte får til�-
låtas utmynna i en frusen konflikt med rysk 
ockupation av stora ukrainska områden.

Ett långvarigt stöd till Ukraina och förhin-
drande av en frusen konflikt med fortsatt rysk 
ockupation och växande hot mot andra stater 
ter sig därför nödvändigt att söka bemästra 
från Västeuropas sida. Risk finns också att 
USA under en ny Trumpadministration in-
te kommer att tjäna som ett helhjärtat stöd 
mot rysk maktpolitik. Även sprickor i den 
västeuropeiska enigheten gentemot Ryssland 
kommer då och då till ytan, vilket utgör be-
tydande problem om de blir långvariga och 
manifesteras i ovillighet att stödja Ukraina. 
Sådana oenighet tjänar endast som stöd för 
Rysslands långsiktiga maktambitioner.

Förutsättningarna för att de inrikespoli-
tiska förhållandena i Ryssland kan ändras 



nr 2 april/juni 2024

140

i riktning mot mindre auktoritärt styre och 
övergång till mer demokrati och ökad fri-
het för olika åsiktsriktningar, bedöms av de 
flesta som mycket små. Att bygga en väst-
europeisk politik på ändrad rysk hållning, 
framsprungen ur förhoppningar om ändrade 
maktförhållanden inne i Ryssland som leder 
till ett mindre auktoritärt och mindre impe-
rialistiskt styre, ter sig naivt och orealistiskt.

Det är därför av stor vikt att Nato och EU 
kan enas om en långsiktigt hållbar strategi 
för en rysslandspolitik. En viktig grundsten 
i en sådan politik har Natos generalsekre-
terare nu lagt fram som syftar till att Nato 
under lång tid framöver kan enas om ett 
kraftigt stöd till Ukraina

Det är av stor vikt att västsidan inte lå-
ter sig vilseledas och ge efter för de ryska 
hoten. Västsidans resurser – och enbart i 
Europa – förfogar sammantaget över avse-
värt mycket större ekonomiska och militära 
resurser än Ryssland. Till detta kommer en 
välutvecklad och tekniskt stark försvarsin-
dustri. En långsiktigt hållbar utveckling av 
militärt försvar som också långsiktigt kan 
stödja Ukraina finns också om sammanhåll-
ning och riktningsgivande beslut kan fattas 
inom EU och Nato.

Omställning av viktig industri och för-
sörjning inom viktiga produktområden till 
minskat Rysslands- och Kinaberoende på-
går och kan leda till ökad självständighet 
i västeuropeiskt beslutsfattande vad avser 
strategisk försörjningssäkerhet.

Politisk stabilitet i väst är dock utsatt för 
tendenser i form av ideologiska spänningar 
inom olika länder som kan leda till ökad 
politisk osäkerhet med svårigheter att åstad-
komma långsiktigt hållbara politiska beslut 
inom EU och Nato-kretsen.

Det är nödvändigt att sträva efter en ge-
mensam västlig politik som militärt och 
även ekonomiskt syftar till att under över-
skådlig tid hålla tillbaka – och avskräcka 

– Rysslands aggressivitet, och ha en sådan 
motståndskraft att varje ryskt angrepp kan 
avvisas med militära medel och samtidigt ge 
Ukraina den ekonomiska och militära styrka 
som krävs för att inte Ryssland ska tillåtas 
att vinna detta pågående krig.

Det är nödvändigt att motståndskraften 
också måste visas i aktiva och kraftfulla be-
slut som visar att västsidans stater är bered-
da till betydande uppoffringar nu och under 
överskådlig tid för att åstadkomma förmåga 
att utstå och avvisa angrepp om de skulle 
genomföras. Avskräckningskonceptet torde 
endast fungera om den samlade civila och 
militära förmågan inom Nato och EU är så 
stark att motståndskraften blir trovärdig. 
Trovärdigheten vilar ytterst på en förmåga 
att möta kärnvapenhot med egen kärnva-
penförmåga.

Det är därför nödvändigt att successivt 
utveckla en sådan ekonomisk stabilitet och 
en sådan självförsörjning inom väst som inte 
innefattar beroenden med Ryssland eller Kina.

Det är nödvändigt att utåt från de olika 
västliga ländernas politiska ledningar och 
från EU:s och Nato:s ledningar, kontinuer-
ligt upprepa att den ryska aggressionen inte 
kommer att löna sig och att väst inte kommer 
att förtröttas i sitt stöd till Ukraina. Det är 
nödvändigt att tydligt upprepa för den rys-
ka politiska ledningen i varje sammanhang 
där det är möjligt, att en förhoppning från 
rysk sida om uttröttning eller utnötning inte 
kommer att lyckas.

Det är nödvändigt att noggrant följa rysk 
påverkansverksamhet, inte minst den hot-
fulla retoriken, som syftar till att undergräva 
tilltron till denna västliga hållning och att på 
olika sätt motverka denna undergrävande 
påverkansverksamhet. Medel och metoder 
för att motverka den ryska propagandan 
behöver utvecklas så att Västeuropa kan 
möta den med väl genomarbetade och tro-
värdiga motmedel.
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Det är nödvändigt att EU:s bärande de-
mokratiska principer och rättsstatsprinci-
per lyfts fram och görs till viktiga inslag i 
politiska deklarationer, diskuteras i media 
etc. men även förankras i hela utbildnings-
systemet i Västeuropa.

Det är nödvändigt att på olika sätt sö-
ka stödja olika aktörer utanför och inne i 
Ryssland som söker arbeta för en demokra-
tisk rysk utveckling och att kriget i Ukraina 
ska avslutas. Sådant stöd måste beakta den 
fara dessa aktörer kan utsättas för från den 
ryska regimens sida om de motverkar regi-
mens syften.

Det är nödvändigt att i väst fortgående 
ge ut lättläst, men sakligt hållen litteratur 
om rysk historia, om framväxten av den 
auktoritära hållningen och om de odemo-
kratiska inslagen i samhällsförhållandena i 
Ryssland. De bör även ges ut på ryska då 
det fortfarande finns stora möjligheter för 
ryska medborgare att beställa sådan litte-
ratur från väst.

Det är nödvändigt att, i den utsträckning 
det är möjligt, ha kontakt med och skapa en 
offentlig dialog med olika företrädare för rysk 
kultur, vetenskap etc. och söka publicera så-
dan dialog i syfte att belysa på vilka punkter 
olika åsikter mellan väst och Ryssland går 
isär och på vilka sakliga grunder de gör det.

Totalförsvaret i en ny formell 
kontext. Vår regeringsform 
och vissa övriga rättsliga 
frågor om hur hot ska 
hanteras

Totalförsvaret i en Natokontext

Totalförsvaret omfattar, enligt lagen om to-
talförsvar, såväl militär verksamhet (militärt 
försvar) som civil verksamhet (civilt försvar). 
I ett Natoperspektiv blir emellertid de båda 

verksamhetsområdena inom totalförsvaret 
nu tydligt fokuserade på ett krig som medför 
att vårt land, med sitt totalförsvar, blir an-
svarigt för att i första hand trovärdigt kun-
na avskräcka från angrepp mot oss själva, 
men som i grunden kräver förmåga att ge-
mensamt med alliansens övriga medlemmar 
skapa avskräckning, ytterst med kärnvapen 
för att kunna avvärja angrepp mot Nato, sett 
mot alliansen som helhet.

Denna förändring av vår säkerhetspolitik 
medför således inte enbart en faktisk om-
läggning av totalförsvarets konkreta verk-
samhet på olika områden utan också, och 
inte minst, en fundamental omläggning av 
vår mentala hållning till varför vi har ett to-
talförsvar och hur det ska komma till nytta 
i det nya säkerhetspolitiska sammanhanget. 
Detta ”sammanhang” är nu i hög grad en 
fråga om hur hotbilden ser ut i vårt närom-
råde, där vår solidaritet med våra nordiska 
grannar och med Baltikum och Polen di-
rekt kan ställas på konkreta prov och där 
vårt totalförsvars beredskap och resurser 
kan behövas.

Här behandlas fortsättningsvis fem olika 
områden som kan ha bäring på dessa frågor.

Det gäller först olika rättsliga frågor med 
anknytning till beredskapsjuridiken, men det 
gäller inte minst de krav som Nato riktar 
mot sina alliansmedlemmar (de s k Seven 
Baseline Requirements) där fokus i denna 
artikel riktas mot några av dessa områden. 
Det gäller vår förmåga att utöva ledning 
och berör, förutom de högsta statsorganens 
förutsättningar att kunna utöva ledning, i 
hög grad också den ansvarsstruktur för det 
civila försvaret inom offentlig verksamhet 
som beslutats så sent som för två år sedan. 
Det gäller vår förmåga att ge civilbefolk-
ningen tillfredsställande skydd och säkerhet 
något som också måste innefatta frågor om 
hantering av omfattande flyktingströmmar 
till vårt land och det gäller vår förmåga att 
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upprätthålla tillräcklig säkerhet vad gäller 
försörjning med varor och tjänster för de 
viktigaste delarna av det militära och civila 
försvaret inom landet och i vårt omedelba-
ra närområde.

Det gäller slutligen och för det femte, 
också den faktiska verksamhet som total-
försvarets olika delar ska inrikta sig mot att 
bedriva under höjd beredskap och ytterst 
krig, där fokus främst kan förutses riktas 
mot stöd till olika Natoinsatser inom vårt 
land (s k värdlandsstöd) men inte minst 
hur totalförsvarets olika delar kan stödja 
Natoinsatser i första hand inom vårt när-
område i Nordeuropa. Här kan det finnas 
svagheter till exempel inom olika delar av 
vår infrastruktur som behöver åtgärdas i 
närtid för att svara mot olika delar av ope-
rativa insatser som följer av Natos operativa 
krigsplanläggning.

Regeringsformen och försvar mot 
”väpnat angrepp”

Verksamheten i totalförsvaret bygger allt-
jämt på en rättslig reglering som har sin 
grund i ett antal viktiga bestämmelser i 
Regeringsformen (RF 15 kap.). I den före-
skrivs olika viktiga former för hur besluts-
fattande skall tillgå i de högsta statsorganen 
vid höjd beredskap och krig, till exempel att 
riksdagen kan övergå till s k krigsdelegation, 
att lagstiftningsproceduren kan förenklas, att 
regeringens befogenheter vidgas liksom att 
befogenheter kan delegeras från regeringen 
till underordnade myndigheter m m. Lagen 
om totalförsvar m m. med anslutande regler i 
förordningar och andra lagar, som till exem-
pel avser olika myndigheters ansvar liksom 
även regler vad avser kommuner och regio-
ner, vilka ansluter till Regeringsformens be-
stämmelser, föreskriver hur höjd beredskap 
skall tillkännages och vilka författningar som 
då skall börja tillämpas av olika offentliga 

aktörer. Det gäller inte minst författningar 
som endast avser krigsförhållanden och 
som betingas av att regeringen beslutat om 
att höja beredskapen för krig eller krigsfara. 
Dessa höjningar kan ske i två steg eller ske 
med direkt övergång till högsta beredskap.

De båda begreppen ”skärpt beredskap” 
eller ”högsta beredskap” avser här entydigt 
beredskapshöjningar som betingas av risk för 
eller pågående väpnat angrepp (”krigsfara” 
eller ”krig”). Krigsbegreppet är i sin tur på-
tagligt anknutet till den form av väpnat an-
grepp som FN-stadgan bygger på.

Vår regeringsform har dock sedan lång 
tid byggt på den tydliga faktiska säkerhets-
politik som Sverige under lång tid deklare-
rat och som ovan berördes. Denna politik 
har avsett en svensk nation som strävat ef-
ter att inta en form av alliansfrihet syftande 
till folkrättslig neutralitet vid krig i vår om-
värld. Vårt totalförsvar inriktades således 
främst mot en långtgående ansträngning att 
avskräcka från angrepp mot vårt land, söka 
undvika att landet blev indraget i krig, och 
därigenom att ytterst försvara Sverige som 
självständig nation.

Att regeringsformen med ”väpnat an-
grepp” avser ett sådant angrepp som endast 
riktades mot Sverige är relativt tydligt. Vad 
som skulle ske med beredskapen om någon 
annan nation i vår närhet blev angripen är 
därför något oklart. Det går kanske att tol-
ka in behov av beredskapshöjningar vid en 
bedömning av att ”krigsfara” förelåg om 
väpnat angrepp företogs mot någon nation i 
vår närhet, vilket delvis skedde under andra 
världskriget. Men även begreppet ”krigs-
fara” torde i regeringsformen i första hand 
avse fara för krig som kan drabba Sverige.

Den faktiska politiska utvecklingen i vår 
omvärld har emellertid nu på kort tid lett till 
en radikal omläggning av vår säkerhetspolitik. 
Denna omläggning får påtagliga konsekven-
ser för också de rättsliga förutsättningarna 
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för vår säkerhets- och totalförsvarspolitik 
och därför måste nu också föras in det ele-
ment i den rättsliga diskussionen som innebär 
att vi nu är medlemmar i försvarsalliansen 
Nato. Om en alliansmedlem i vår närhet, till 
exempel någon av de baltiska staterna eller 
Finland, utsätts för ett väpnat angrepp eller 
ett tydligt hot om detta från rysk sida måste 
detta enligt Natostadgan rimligen uppfattas 
som mer eller mindre också direkt riktat mot 
andra Natomedlemmar, alltså även Sverige, 
och bör således föranleda höjd beredskap 
för krig, även om angreppet inte direkt mi-
litärt är riktat mot oss.

Vår lagstiftning bygger således på en på-
tagligt formell judiciell ordning som i vä-
sentlig grad avser väpnat angrepp mot vårt 
land. Denna ”ordning” kan behöva bli mer 
anpassad till den alliansstatus vi nu har och 
den säkerhets- och militärpolitiska verklig-
het vi har runtomkring oss, d v s blir ”väp-
nat angrepp” mot en annan alliansmedlem 
av den karaktären att regeringen i vårt land 
ska höja beredskapen för krig och har vår 
regeringsform tänkt sig en sådan ordning?

Frågan uppstår därför om bestämmelserna 
i vår regeringsform faktiskt kan tillämpas 
så med hänsyn till hur dessa bestämmelser 
ursprungligen tillkom och vilka säkerhets-
politiska situationer de från början avsågs 
täcka, d v s fara för eller direkt angrepp 
mot vårt land, och uppenbarligen inte ett 
angrepp på ett annat land. Konsekvenserna 
av ett Natomedlemskap blir således tydliga 
avseende att RF i dessa delar måste ses i ett 
delvis nytt ljus. Går det att, utan ändring av 
lagtexten, att omtolka RF så att den kan av-
ses täcka även denna nya situation?

Modern lagtolkningspraxis ställer sig ofta 
främmande till att extensivt söka ”utlägga” 
eller ”intolka” den ursprungliga lagstifta-
rens vilja för sådana fall som lagstiftaren 
inte förutsåg när lagen stiftades. Dessutom 
är det så att de bestämmelser som flutit in i 

15 kap RF i början av 1970-talet i stor ut-
sträckning bygger på ännu äldre bestäm-
melser i tidigare grundlag och alltså tydligt 
har sina grunder i en äldre svensk ”neutra-
litetsdoktrin”.

Lagtolkning handlar oftast om att det yt-
terst alltid måste vara de nu levande män-
niskornas intressen som är lagstiftningens 
ledstjärna. Detta sätt att uppfatta äldre lag 
medför ett behov av att kontinuerligt se över 
lagar som inte är i samklang med nuvarande 
situationer eller förhållanden. Det medför 
också att även om en stor respekt ska visas 
för gällande RF, måste det också kunna föras 
en seriös diskussion om den på någon punkt 
har kommit att inte beskriva eller täcka si-
tuationer som ter sig högst relevanta i den 
säkerhetspolitiska situation vi nu befinner 
oss i och med ett Nato-medlemskap som 
främsta säkerhetspolitiska ledstjärna. Denna 
aspekt av den konstitutionella beredskapen 
förefaller inte ha analyserats närmare.

Frågan gäller alltså om vår regeringsform 
(RF 15 kap.) är utformad så att den ger re-
gering och riksdag tillräckligt legalt hand-
lingsutrymme att agera adekvat mot hot som 
uppstår mot oss genom vårt medlemskap i 
Nato, främst alltså den situationen att någon 
annan medlem blir angripen, och om detta 
med mer eller mindre stor tydlighet kan be-
höva innebära höjd beredskap i RF:s mening. 
Något tillspetsat kan alltså frågan ställas så 
här: När befinner sig Sverige i krig om en 
situation enligt paragraf 5 i Natostadgan 
uppstår för någon annan medlem i allian-
sen? Skälet till att frågan måste ställas är att 
vår RF är väsentligen byggd på den grund-
förutsättningen att vi är alliansfria och att 
endast angrepp på oss i egentlig mening bör 
utlösa höjd beredskap för krig. Är angrepp 
på en annan alliansmedlem emellertid att 
anse som ett hot om ”krigsfara” och att där-
med legalt utrymme för höjd beredskap kan 
ges? Går det att tolka RF så att den numera 
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också innefattar ”krigsfara” genom angrepp 
på någon annan medlem i alliansen och är 
en sådan extensiv tolkningsmetod rättsligt 
sett tillåtlig?

Ett tillstånd av neutralitet vid ett angrepp 
på en alliansmedlem, torde numera få be-
traktas som mer eller mindre obsolet för 
svenskt vidkommande.

Regeringsformen och nya hot

En helt annan konsekvens av att se på RF 
med dess äldre förutsättningar blir att nya 
hot inte beaktas på ett tillräckligt adekvat 
sätt. Att säkerställa ordnade rättsenliga 
former för politiskt beslutsfattande på den 
högsta statliga nivån har nyligen utretts 
av en utredning, ”Stärkt konstitutionell 
beredskap”,3 som söker beakta vissa av de 
problem som finns med nuvarande konsti-
tutionella ordning.

Hur normgivningsmakten mellan Riksdag 
och regering bör utformas på ett balanserat 
sätt inför de nya hoten utan att införa olika 
former av undantagstillstånd, är den fråga 
som har diskuterats i detta sammanhang.

Utvecklingen har under lång tid visat 
att stater utsätts för olika typer av fientliga 
och aggressiva handlingar, ofta kombine-
rade med olika typer av politiska hot, vilka 
inte är att anse som väpnat angrepp i FN-
stadgans mening, men som likväl innebär 
påtagliga kränkningar av en nations inte-
gritet och oberoende.

Mot denna bakgrund är det av vikt att 
fokusera på och diskutera flera olika viktiga 
frågeställningar som alla kan sägas handla 
om hur vårt land ska ledas, förutom vid di-
rekt krigsfara eller krig, där det med tydlig-
het omfattar sådana tillstånd som innebär 
att vi själva eller någon alliansmedlem i vår 
närhet utsätts för angrepp. Frågan är hur 
vi rent rättsligt bör se på begreppet ”an-
grepp” som innefattar olika hot eller ag-

gressiva handlingar som inte direkt är att 
anse som militära väpnade angrepp i tradi-
tionell mening.

En viktig fråga avser sådana påfrestning-
ar eller angrepp i fredstid som emanerar 
från främmande makt men som inte är att 
anse som olyckor, traditionell brottslighet, 
pandemier, allvarliga störningar i ekonomin 
etcetera. De senare formerna av påfrestningar 
på samhället kan normalt handhas av olika 
offentliga aktörer enligt de lagar som nor-
malt gäller och kan tillämpas i fredstid. Men 
hur staten bör agera mot ”angrepp” som 
inte entydigt är ”väpnade” (i FN-stadgans 
innebörd) men som tydligt kan uppfattas 
som aggressiva handlingar från främmande 
makt, är på flera sätt ansvarsmässigt oklart.

Sådana ”angrepp” kan inbegripa iscen-
sättning från främmande makt av olika me-
toder som, till exempel förhindrar eller stör 
samhällsviktig verksamhet genom sabotage 
av viktiga anläggningar, skadar infrastruk-
tur, slår ut kritiska datasystem för längre 
eller kortare tid, medvetet desinformerar 
allmän opinion och söker undergräva till-
tron till myndigheter m m. Det är precis 
sådana angreppsmetoder som under lång 
tid föregick Rysslands direkta militära an-
grepp på Ukraina. Det är således angrepp 
som kan betecknas som multikritiska och 
multisektoriella. Den ledning som i första 
hand regeringen bör kunna utöva under 
sådana förhållanden kan behöva präglas 
av en mer direkt och snabb anpassning av, 
och användning av, olika medel som syftar 
till att skydda väsentliga nationella intres-
sen och sannolikt skapa förutsättningar för 
att kunna höja beredskapen för direkta mi-
litära angreppsformer.

Frågan är också om vi inte tillsammans 
med våra allianspartner i Nato och EU bör 
arbeta för att olika former av motmedel bör 
kunna tillgripas på ett proportionellt sätt mot 
den makt som (med olika dolda former och 
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genom bulvaner eller ”proxy”) iscensätter 
sådana metoder mot oss. Att Ryssland se-
dan flera år tillbaka, förutom mot Ukraina, 
har tillgripit sådana angreppsmetoder mot 
olika stater i väst är oomtvistligt, och ingår 
dessutom i, sedan 2014, väl beskrivna for-
mer av den ryske generalstabschefen Valerij 
Gerasimov.4

Denna frågeställning har, som nämndes, 
nyligen utretts i betänkandet ”Stärkt kon-
stitutionell beredskap” och, med hänsyn till 
begränsade direktiv, inte i alla delar föran-
lett analyser av de nu beskrivna hoten och 
dess inverkan på rättsfrågorna i RF.

Vid tillstånd av krigsfara eller krig är det 
enligt RF 15 kap tydligt att riket kan styras 
på annat sätt än i fred, att lagstiftningspro-
cessen kan ske avsevärt mycket snabbare 
och att ledning av olika verksamheter också 
kan utövas betydligt mer direkt och snabbt 
än i fredstid. Men för att det ska kunna ske 
krävs således att beredskapen för krig eller 
krigsfara har höjts, något som krävs för att 
hela den beredskapsjuridiska ”arsenalen” ska 
kunna tillämpas. Med vårt Nato-medlemskap 
ställs frågan när vår beredskap för krigsfara 
och krig bör höjas. Gäller det om en annan 
Natomedlem angrips, en fråga som sanno-
likt bör besvaras med ja, eventuellt med väg-
ledande ny tolkning av RF eller faktisk ny 
skrivning, något som kräver utredning och 
förarbeten med en ny innebörd. Men vilka 
andra angreppsformer än väpnat angrepp 
ska kunna leda till höjd beredskap och be-
hövs skärpta möjligheter för regeringen att 
kunna ”leda” även om inte beredskapen för 
krig har höjts?

Totalförsvarets ”verksamheter” i 
en Natokontext?

Totalförsvaret har en, inte alltid uppmärk-
sammad, mycket nära anknytning till vår 
regeringsform (RF 15 kap.) eftersom i detta 

kapitel talas om krig och krigsfara och lagen 
om totalförsvar talar om förberedelser för 
krig och verksamhet under höjd beredskap 
(d v s krig eller krigsfara). RF:s och lagens 
krigsbegrepp blir således den viktiga anknyt-
ningspunkten mellan dem, ett begrepp som 
något berördes ovan.

Mot denna bakgrund beskrivs totalför-
svaret i lagstiftningen som dels ”verksam-
het” som innefattar förberedelser för krig, 
dels all sådan ”samhällsverksamhet” som 
kan behövas vid höjd beredskap och som 
då kan bedrivas med stöd av en omfattande 
förberedd lagstiftning och som endast kan 
tillämpas vid höjd beredskap. Med uttrycket 

”samhällsverksamhet” förstås således att det 
innefattar såväl offentlig som privat och av 
det offentliga stödd frivillig verksamhet och 
att denna samhällsverksamhet skall förbe-
redas i fredstid med stöd av en omfattande 
planerings-, uppbyggnads-, utbildnings- och 
övningsverksamhet. All denna verksamhet 
måste också bygga på ianspråktagande av 
privata resurser genom avtal samt stora per-
sonella resurser som ytterst måste bygga på 
olika pliktformer och frivilligt engagemang.

Båda de angivna verksamheterna, civilt 
och militärt, är enligt lagen om totalförsvar 
således att uppfatta som totalförsvarsverk-
samhet och båda verksamhetsinriktningarna 
är fokuserade på tillstånd som känneteck-
nas av skärpt eller högsta beredskap för krig, 
och alltså inte på fredstida påfrestningar av 
olika allvarlighet eller svårighet. Vår rätts-
ordning har alltså, med stöd i RF, hittills 
intagit den ståndpunkten att antingen rå-
der det rättslig fred, eller så råder det rätts-
ligt sett krigsfara eller krig. Någon form av 
rättsligt ”mellanläge” finns inte enligt RF. 
Någon rättslig ordning som skulle kunna kal-
las ”undantagstillstånd” har hittills avvisats 
av statsmakterna som en rättslig lösning på 
problem som kan uppstå i situationer som 
ligger ”mellan” krig eller krigsfara och fred.
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Frågan är om denna fred-krig distinktion, 
som så skarpt upprätthålls i vår RF, också är 
adekvat med hänsyn till den utveckling som 
ägt rum inom sådana områden som ”grå-
zon” och ”hybridkrig” sedan grundlagen 
beslöts om för nu 50 år sedan. Inte minst 
är det påtagligt att de omfattande cyber-
angreppen mot olika viktiga samhälleliga 
verksamheter måste kunna mötas med mer 
adekvata skydds- och motverkansresurser 
redan i fredstid.

Ansvarsstrukturen i total­
försvaret som en ledningsform 
i Nato

Centrala ledningsfunktioner i en 
Natokontext

Om det anses att det totalförsvarsbegrepp 
som lagen om totalförsvar bygger på allt-
jämt är rimligt att söka upprätthålla, uppstår 
emellertid flera viktiga punkter att diskutera 
i perspektivet hur vårt totalförsvar leds i ett 
Natosammanhang.

Ett av Natos sju krav på alliansmedlem-
marna vad avser civilt försvar avser ”säker-
ställande av politiskt beslutsfattande och 
centrala ledningsfunktioner”. Formuleringen 
är generellt skriven och behöver i flera avse-
enden förtydligas för svenskt vidkomman-
de, inte minst vad avser kopplingen till det 
svenska totalförsvarsbegreppet.

Den militära delen av totalförsvaret torde 
sedan flera år tillbaka vara förberedd på att 
kunna inordnas i ett militärt ledningssystem 
som Nato har och där organisationen ställer 
krav på att våra militärt operativa resurser 
ska kunna inordnas i detta ledningssystem 
och utnyttjas för operativa insatser i Nato 
ledda operationer. De övergripande lednings-
strukturerna är föremål för diskussioner när 
nu Finland och Sverige kommer att ingå med 

sina resurser i Natos krigsplanläggning. Men 
på lägre militära nivåer har Sverige i själva 
verket övat sedan länge i olika militära led-
ningsformer i en Natokontext. Inriktningen 
av den svenska militära verksamheten i Natos 
operativa krigsplanläggning för olika krigs-
fall, är den pusselbit som nu snabbt behö-
ver komma på plats mer i detalj, liksom att 
beslut behöver fattas om den övergripande 
ledningsstrukturen i Europa och Sveriges 
roll i denna.

Denna planläggning kan i olika avseenden 
få betydande inverkan även på den civila de-
len av totalförsvaret eftersom inriktningen 
av den militära verksamheten får betydande 
påverkan också på hur den civila delen av 
totalförsvaret bör inrikta sin planering för 
verksamhet under höjd beredskap och krig 
i ett Natosammanhang. Denna inriktning 
avser inte minst civilt stöd till olika militära 
insatser inom vårt land och i vårt närområde.

Natos krav på säkerställande av politiskt 
beslutsfattande och att säkerställa centrala 
ledningsfunktioner för den civila delen av 
totalförsvaret torde här avse i första hand 
förmåga att kunna leda en nation vid krigs-
fara och krig. Om fokus här således läggs 
på den civila delen av totalförsvaret omfat-
tar den enligt lagen om totalförsvar två vä-
sentliga tidsperspektiv.

Det första perspektivet avser den verk-
samhet i form av förberedelser som behö-
ver vidtas i fredstid för att civilt försvar ska 
kunna bedrivas vid höjd beredskap med 
avsett effekt för totalförsvaret som helhet, 
d v s också med avseende på stöd till det mi-
litära försvaret. Dessa förberedelser måste 
alltså avse samverkan och samordning i ett 
Natoperspektiv och torde i hög grad behöva 
ske mot olika typer av krigsfall i vårt närom-
råde och Natos operativa krigsplanläggning 
för dessa fall. Dessa förberedelser måste le-
das i fredstid på ett sådant sätt att också en 
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snabb och smidig övergång kan ske till en 
krigsorganisation som kan leda det civila 
försvarets verksamhet vid höjd beredskap 
och ytterst även krig

Det andra perspektivet avser den samhälls-
verksamhet som ska bedrivas under höjd be-
redskap mot bakgrund av de förberedelser 
som vidtagits i fredstid och med hänsyn till 
angreppets art i tid och rum. Denna senare 
verksamhet är således den som Nato stäl-
ler krav på i ett av sina baskrav. Men den 
ledning som ska kunna utövas vid krigsfara 
och krig måste rimligen till alla väsentliga 
delar finnas organisatoriskt, materiellt och 
personellt redan i fredstid samt också vara 
utbildad och övad för sådana insatser inom 
ramen för de krigsfall och Natooperationer 
som förberetts.

För svensk del blir det därför av största 
betydelse att analysera om den ansvarsstruk-
tur vi skapat inom civilt försvar från hösten 
2022 för att förbereda och leda verksamhet 
i krig är så robust att den kan sägas svara 
mot Natos krav. Det är således ett ”krigs-
organiserat ”civilt försvar som vi måste ta 
som utgångspunkt i denna analys. Och det 
måste avse ett krigsorganiserat civilt försvar 
som är så koordinerat med viktiga grannlän-
ders motsvarigheter att frågor om uthållig-
het, stryktålighet etcetera inte enbart får ses 
från vårt lands utgångspunkter, utan måste 
ses som, och är förberett för, ett koordine-
rat handlande över nationsgränser, i första 
hand med våra nordiska grannar, men även 
med de baltiska staterna och sannolikt även 
med Polen och Tyskland. Det måste också 
förutsättas att samverkan på civil sida även 
behöver ske med Storbritannien och USA/
Canada om militär och civil hjälp från dessa 
stater riktas mot Nordeuropa och behöver 
inordnas som viktiga ”verksamheter” med 
vårt civila försvar.

Den första frågan som då behöver aktu-
aliseras är om ledningssystemet på central 
statlig nivå, ovanför den nu inrättade sek-
torsstrukturen, är så starkt att det kan han-
tera ett krigs påfrestningar. Att detta ställs 
som en fråga hänger samman med att de 
tio nuvarande sektorsområdena med sina 
respektive starkt olika verksamhetsområ-
den nu inte leds i en samordnad form på 
principiellt sett annat sätt än från regering-
en och där splittrat på flera departement.5 
Det finns således i dagsläget inte någon cen-
tral myndighet som med beslutsbefogenhe-
ter under regeringen samlat kan leda civilt 
försvar, även om försvarsberedningen till 
del varit inne på lösningar som pekar mot 
en sådan ledningsinstitution i fredstid. En 
sådan lösning bygger på en förändrad roll 
för Myndigheten för samhällsskydd och be-
redskap (MSB).

Denna fråga om samlad ledning av civilt 
försvar var föremål för diskussioner under 
det kalla kriget och frågan var bland annat 
om det skulle inrättas en form av ”civil ÖB”. 
En sådan lösning avvisades på den tiden och 
det framstår även idag som mycket tveksamt 
om en sådan myndighet med sådana långt-
gående och skarpa befogenheter över stora 
delar av samhället bör finnas.

En ny roll för MSB, om sektorsansvaret 
för befolkningsskydd och räddningstjänst 
övergår till annan myndighet, skulle i fredstid 
kunna vara att tjäna som en stabsmyndighet 
för regeringen och underlätta arbetet med 
att avväga och prioritera olika förmågean-
strängningar i fredstid och utarbeta förslag 
till den civila budgetramen till regeringen 
vad gäller inte minst de olika sektorsområ-
denas prioriteringar. Det är en funktion som 
till del liknar den roll som den dåvarande 
myndigheten ÖCB hade i förhållande till de 
då etablerade s k funktionsansvariga myn-
digheterna och till regeringen.



nr 2 april/juni 2024

148

För att i stället leda civilt försvar från 
regeringen sida under höjd beredskap tor-
de, utöver en grundorganisation i form av 
en mindre fredstida enhet, krävas en större 
kompetent stabsfunktion i regeringskansliet. 
I fredstid krävs därför uppenbarligen en star-
kare civil ledningskompetens på central nivå 
än den vi för närvarande har, om vi på ett 
adekvat sätt ska kunna bli en fungerande 
medlem i alliansen. Inte minst torde det fin-
nas behov av att kontinuerligt ha samverkan 
med vissa högre beslutsfunktioner i Natos 
ledning i Bryssel.

I fredstid bör denna funktion således åter-
finnas i en myndighet utanför regeringen 
som kan tjäna som en samordnande funk-
tion under regeringen vad avser civilt för-
svar, med uppgifter som berörts. En sådan 
myndighet bör dock inte ha andra uppgifter 
än dessa, till exempel inte ha sektorsansvar 
eller beredskapsansvar för specifika verk-
samhetsområden inom civilt försvar, efter-
som rollen principiellt avser samordning av 
sådana verksamheter. Vid höjd beredskap 
bör denna funktion snabbt kunna ingå i för-
svarsdepartementets enhet för civilt försvar 
och kompetent kunna göra förslag till nöd-
vändiga prioriteringar mellan stöd till olika 
Natomedlemmar i olika landsdelar genom 
sektorsområden och civilområden och ge-
nomföra nödvändiga samordningsåtgärder 
med det militära försvaret, samt föreslå re-
geringen de beslut som behöver fattas inom 
sådana övergripande inriktningar. Det kräver 
i sin tur att sektorsområdena och civilområ-
dena kan ge tillförlitligt och snabbt underlag 
till en sådan stabsfunktion.

En sådan lösning på ledningsproblemet på 
central nivå skulle också i hög grad under-
lätta den samverkan och samordning med 
omgivande Nato-stater som krävs enligt det 
baskrav som Nato har angett.

Ansvarsstruktur för ledning under 
regeringen

Den principiella ordning som beslutats om 
vad gäller ansvarsstruktur inom civilt för-
svar torde i allt väsentligt vara en godtagbar 
ordning även i en Natokontext, men den 
förutsätter en tydlig renodling av ansvars-
områden inom sektorstrukturen, d v s att en 
och samma sektorsmyndighet inte bör ha 
ansvar för flera olikartade sektorsområden.

Det kan också visa sig att de nuvarande 
sektorsområdena inte är tillfyllest utan att 
några fler sektorsområden och beredskaps-
myndigheter kan behöva beslutas. Det kan 
konstateras att försvarsberedningen i sin av-
lämnade rapport i december 2023 dels före-
slår nya sektorsområden, dels är oenig om 
hur den civila ledningen under regeringen 
bör vara utformad. Även försörjningsfrå-
gorna är föremål för utredningar och viktiga 
principiella beslut saknas även inom detta 
område, där också förslag finns om att utöka 
antalet sektorer. Det är av stor betydelse att 
beslut kan fattas snabb i dessa frågor då det 
är mycket olyckligt om beslut fördröjs om 
ledningsverksamheten inom flera mycket vik-
tiga områden vad gäller det civila försvaret.

Den ansvarsstruktur som inrättats sedan 
två år tillbaka förutsätter samverkan mellan 
militär verksamhet och civil verksamhet på 
högre regional nivå, d v s civilområdesnivå, 
något som i hög grad var fallet under det 
kalla kriget. Vilken högre regional struktur 
det militära försvaret kan komma att väl-
ja är f n oklart, men det är nödvändigt att 
denna nivå i ansvarsstrukturen behöver bli 
klarlagd så snart som möjligt om entydig 
ledning i ett Natoperspektiv ska kunna ut-
övas gentemot de behov som våra grannlän-
der kan komma att ställa krav på vid olika 
krigsfall där tydlig ledning på högre regio-
nal nivå blir mycket uttalad.
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Här är perspektiven i hög grad riktade 
mot de samverkansbehov som finns t ex på 
Nordkalotten, i Östersjöområdet och andra 
landsdelsvisa områden som sträcker sig 
över nationsgränser och som kan komma 
att omfatta bl a betydande transportplane-
ring för militära resurser, logistik vad avser 
stora mängder varor liksom sjukvård och 
sjuktransporter, i samtliga fall också över 
Östersjön och Västerhavet.

När man talar om ett krigsorganiserat ci-
vilt försvar innebär det således att alla de-
lar i den nu etablerade ansvarsstrukturen 
har förberett en snabb övergång till krigs-
organisation (alltså alla sektorsmyndigheter, 
beredskapsmyndigheter, civilområden, läns-
styrelser, regioner och primärkommuner), 
liksom att dessa organisationsstrukturer 
är utbildade och övade för sådana uppgif-
ter. Det torde vara en förutsättning för att 
ledning av civilt försvar ska kunna utövas 
med kraft från det att beslut fattas om att 
beredskapen höjs och därmed svara för att 
all den samhällsverksamhet som ska bedri-
vas under högsta beredskap verkligen kan 
ledas effektivt.

En sådan form för ett krigsorganiserat 
civilt försvar, inriktat även för verksamhet 
samordnat med våra grannländer i Nato, 
kräver, så som lagen om totalförsvar också 
tydligt uttalar, en omfattande förberedelse-
verksamhet i fredstid. Även denna förbere-
delseverksamhet i fredstid kräver en tydligt 
utformad ledningsverksamhet.

Denna senare form för ledning i fredstid 
inrymmer planeringsinriktningar med tyd-
ligt angivna mål för uppbyggnad av förmå-
gor, d v s olika resurser som kan ianspråktas 
för olika krigstida ändamål. För att bygga 
upp sådan förmåga krävs kostnadsberäk-
ningar samt budgetavvägningar som bör 
vara knutna till målet för civilt försvar och 
Natos Baseline Requirements och där i sin 
tur är nedbrutna till krav på förmåga inom 

de olika sektorsområdena och civilområdena. 
De senare förmågorna bör självfallet också 
ha tydliga anknytningar till militära opera-
tiva inriktningar, vilka i sin tur har tydliga 
kopplingar till Natos militära inriktningar 
som berör oss och våra grannländer i Nato. 
Det är i det sammanhanget tydligt att de ope-
rativa förutsättningarna för militära insat-
ser ter sig radikalt olika mellan till exempel 
Nordkalotten och Östersjöområdet, något 
som i hög grad också påverkar ledning av 
civila insatser i dessa olika områden och hur 
de förbereds i fredstid.

Det innebär att de resurser som identi-
fieras inom de olika sektorsområdena och 
som vid höjd beredskap behöver förbered-
da förstärkningar också måste ha en tydlig 
geografisk profil som anknyter till Natos 
militäroperativa inriktningar, militära stöd-
behov och förutsedda civila konsekvenser 
vad avser främst frågor om skydd av civil-
befolkningen, flyktingfrågor och sjukvård.

För att skapa stabilitet i avvägningar mel-
lan olika sektorsområden i ett natoperspektiv 
bör en civil femårig budgetram etableras och 
tydliga planeringsinriktningar göras för den 
femåriga uppbyggnaden och inriktningen av 
civilt försvar, såväl avseende sektorsinrikt-
ningar som civilområdesinriktningar. Det är 
planeringsinriktningar vilka måste utfärdas 
av regeringen, då de måste innefatta ett po-
litiskt ansvar för viktiga prioriteringar i tid 
och rum. Därmed blir det civila försvarets 
inriktning kopplad till de femåriga beslut 
som avses även för det militära försvaret, 
d v s ett femårigt totalförsvarsbeslut.

Det är således tydligt att ledning av civilt 
försvar i fred måste följa den ansvarsstruktur 
som är etablerad och att det likaså är nöd-
vändigt att direktiv från högre nivå till lägre 
nivå i ansvarssystemet måste kunna ges (s k 
föreskriftsrätt) vad gäller beredskapsförbe-
redelserna också i fredstid. Detta är särskilt 
viktigt i förhållande till regionerna och pri-
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märkommunerna då dessa måste omfattas 
av föreskriftsrätt vad gäller beredskapsför-
beredelser även i fredstid och som inte får 
hindras av kommunalt självstyre.

Skydd av civilbefolkningen

Räddningstjänst, skyddsrum och 
utrymning

Ett av Natos viktiga krav på sina alliansmed
lemmar är förmåga att kunna skydda civilbe-
folkningen. Frågor om skydd av civilbefolk-
ningen har nyligen utretts, och omfattande 
förslag har lagts fram som avser utbyggnad 
av den kommunala räddningstjänsten, in-
kluderande civilplikt för en stor grupp rädd-
ningstjänstpersonal. Det är också tydligt att 
en detaljerad inventering av skyddsrum och 
skyddade utrymmen behöver göras så att 
prioriteringar kan göras med avseende på 
utbyggnad av sådana utrymmen i de om-
råden där angrepp mot civilbefolkningen 
kan förväntas ske eller där krigshandlingar 
måste förutses kunna inträffa. Även frågor 
om förrådshållning av skyddsmasker måste 
snabbt finna lösningar, eftersom det är för 
sent att starta produktion av sådana behov 
om angrepp med bekämpning av tätorter 
sker tidigt i en konfliktfas.

Erfarenheterna från Ukraina pekar tydligt 
på att Ryssland alls inte försöker undvika 
angrepp mot storstäder och tätorter liksom 
mot viktiga knutpunkter inom olika infra-
strukturer såsom energiförsörjning, trans-
portleder, hamnar och flygfält etc. Dramatis
ka skadeeffekter på civilbefolkningen måste 
därför förväntas om inte genomtänkta och 
fungerande förberedelser för skydd vidtagits.

I vårt land måste därför också en för-
nyad konkret planering komma till stånd 
som avser helt eller delvis utrymning av ut-
satta tätortsområden och på motsvarande 
sätt planering som avser mottagningsorter 

för sådan utrymning. Det är nödvändigt att 
också sätta sig in i frågor som gäller spon-
tanflyktingar. Sådan flykt kan komma att 
ske i stort antal och relativt plötsligt både 
från våra grannländer, och inom vårt eget 
land. Dessa flyktinggrupper kan komma att 
kräva omfattande omhändertagande med 
tidvis stort hjälpbehov, som också innefat-
tar olika sjukvårdsbehov. För att främst de 
olika kommunerna, länen och regionerna 
ska kunna skapa utrymme för sådant om-
händertagande är det nödvändigt att redan 
i fredstid finna former för att planerat en-
gagera stora delar av det svenska civilsam-
hällets olika organisationer med deras bygg-
nader och inte minst frivilliga personer med 
adekvat utbildning i olika former.

Sjukvård

Vår sjukvårdsberedskap för krig är av vital 
betydelse för såväl det militära som det civila 
försvaret. Vi måste bereda oss för att i krig ett 
stort skadeutfall kan inträffa i olika delar av 
landet och att detta kan drabba såväl civila 
som militär personal. Det är mycket sannolikt 
att vi också måste förbereda oss på att kun-
na hjälpa omgivande stater i Natoalliansen 
även med stora sjukvårdsinsatser.

I första hand måste vår sjukvårdsbered-
skap vara förberedd på momentant mycket 
stora insatser avseende traumasjukvård, nå-
got som också innefattar snabba sjukvårds-
transporter. Stora skadeutfall i ett krigsom-
råde på t ex Nordkalotten torde kräva sjuk-
transporter med flera olika transportslag, men 
sjuktransporttåg, vilket planlades under det 
kalla kriget, kan bli en viktig resurs för att 
möta sjuktransportbehoven.

Att upprätta traumasjukvård med förmå-
ga att omhänderta många och svåra trau-
matiska skador i olika delar av landet blir 
en stor utmaning för svensk sjukvård under 
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de närmaste åren. Planering avseende ian-
språktagande av personal med sjukvårdsut-
bildning, iordningsställande av lokaler för 
akutsjukvård med kirurgi och lagring av 
sjukvårdsmateriel och läkemedel samt ut-
bildning och övning måste stå i fokus un-
der lång tid framöver. Detta sker dessutom 
i ett läge där svensk sjukvård i flera avse-
enden redan är hårt ansträngd, inte minst 
personellt. Sjukvården i krig måste därför 
med plikt kunna ianspråkta all sjukvårds-
utbildad personal som finns i landet, oav-
sett var eller vad den i fredstid arbetar med, 
samt också ge den personal som behöver 
det, extra utbildning och övning. Särskilda 
medel för uppbyggnad av sjukvård vid höjd 
beredskap kan dock också ses som viktigt 
bidrag till sjukvården även i fredstid, inte 
minst vad gäller personalförsörjningsfrågan.

Försörjningssäkerhet med 
många komplexa problem och 
möjligheter

Ett särskilt problem erbjuder frågor om för-
sörjningssäkerhet. Eftersom försörjningssä-
kerhet inrymmer försörjning inom en mängd 
olika varu- och produktområden som dess-
utom ingår i olika komplexa samverkande 
och sinsemellan beroende försörjningsked-
jor, är det inte givet hur ett statligt ansvar 
för försörjning, i samverkan med närings-
livets olika aktörer, ska utformas. Det kan 
övervägas en form där försörjningen i vid 
mening hålls samman av en statlig myn-
dighet, så som delvis var fallet under kalla 
kriget då ÖCB hade en sådan roll. Det kan 
också övervägas en form där de olika sek-
torsmyndigheterna får ansvar för övergri-
pande försörjningsfrågor var och en inom 
sin sektor och därigenom också får ansvar 

för avtalsformer, kostnader etcetera inom 
de olika områdena.

En viktig del av förberedelseverksamhe-
ten i ett Natoperspektiv avser att säkerställa 
flödessäkerhet inom landet och mellan vå-
ra grannländer i Nato. Inte minst kan frå-
gor om värdlandsstöd och om stöd till våra 
grannländer med olika förnödenheter kräva 
omfattande planering och viktiga investe-
ringar i infrastruktur (vägar, järnvägar, flyg-
fält, hamnar, broar, energi, transportmedel, 
drivmedel etc.). En sådan inriktande verk-
samhet i fredstid kräver dels ekonomiska 
muskler, dels också en stor tydlighet i led-
ningsverksamheten redan i fredstid där olika 
infrastrukturinsatser måste prioriteras med 
hänsyn till behoven i krigstid.

Näringslivets olika viktiga försörjnings-
resurser organiserades i det äldre totalför-
svaret i s k krigsviktiga företag (K-företag) 
och en omfattande lagring av förnödenheter 
(drivmedel, livsmedel, sjukvårdsresurser etc) 
ägde rum i olika delar av landet. Inte minst 
civilbefälhavarna hade ett stort ansvar för 
regional förrådshållning av detta slag. De 
s k K-företagen slöt avtal med staten genom 
ÖCB och avtalen försäkrade företagen fort-
satt verksamhet, bland annat genom att dess 
personal undantogs från värnpliktsskyldighet 
så länge de arbetade i dessa företag, liksom 
också att företagen förutsattes ha prioritet 
vad gällde tillförsel av viktiga insatsvaror för 
produktionen. Härigenom kunde också en 
krigstida företagsform skapas som b la in-
rymde byggnads- och anläggningsindustrin 
(Byggnads och reparationsberedskapen, BRB) 
och motorreparationsverksamhet (MRT).

I flera avseenden var dessa former för att 
knyta de nödvändiga näringslivsresurserna 
till totalförsvaret sannolikt väl fungerande 
för sin tid. Själva modellerna kan behöva ses 
över i olika avseenden, men det väsentliga 
är självfallet att identifiera de resurser som 
viktiga företag har och kan leverera vid höjd 
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beredskap och säkerställa att de avtal som 
behövs för fortsatt leverans eller omställning 
av produktion, kan ingås redan i fredstid.

De utredningar som särskilt analyserat 
frågor om försörjningssäkerhet och ansva-
ret inom den offentliga sektorn för detta, 
har lagt fram förslag som i olika avseenden 
skulle stabilisera den sårbarhet som vi f n 
påtagligt har inom stora delar av vår försörj-
ning. Perspektiven vad gäller försörjning har 
dock också en annan innebörd nu än när 
vårt fokus var mer eller mindre fullständig 
egenförsörjning inom ramen för doktrinen 
om alliansfrihet med syfte att kunna stå neu-
trala. Vi är medlemmar i såväl Nato som 
EU och bägge organisationerna torde inte 
kunna lämna en medlem utan viktigt stöd 
om allvarliga bristsituationer skulle uppstå 
inom något varuområde.

Det är likväl viktigt att i olika samman-
hang ”stresstesta” olika försörjningskedjor 
i syfte att få fram olika risker eller brister i 
tid och rum som kan uppstå vid olika för-
vecklingar i omvärlden eller vid faktiskt på-
gående krigsförlopp i vår närhet eller om vi 
själva drabbas av angrepp mot olika företag.

En särskilt viktig del av dessa företag är 
självfallet krigsmaterielindustrin som är av 
avgörande betydelse för det militära för-
svarets förmåga och är det även för andra 
Natostater som inrymmer svensk krigsma-
teriel i sina försvarsmakter.

Infrastrukturbehov i vårt 
totalförsvar sedda i ett 
Natoperspektiv
Fientlig inverkan mot de långa och delvis 
sårbara transportvägarna mellan norra 
Sverige och Mellansverige krävde under det 
kalla kriget omfattande förberedelser för att 
man skulle kunna iståndsätta förstörda broar 
och förberedelser för att bygga provisoriska 

broar och reparera vägar. Här fanns plan-
läggning för att kunna utnyttja Byggnads- 
och reparationsberedskapen (BRB) som var 
en samverkansform i krigstid mellan olika 
entreprenadföretag inom byggbranschen.

Detta sätt att förbereda sig för transpor-
ter inom landet som skedde tidigare mås-
te nu återupptas och dessutom ske med 
Natoperspektivet för ögonen. Det innebär 
inte minst att, förutom ett nord-sydligt trans-
portperspektiv, måste vi nu också påtagligt 
fokusera på väst-östliga transportleder. Det 
avser transporter från Norge via Sverige till 
Finland och Baltikum, men även sjö- och flyg-
transporter över Nordsjön mot Västsverige. 
Sådana viktiga transporter kan avse såväl 
militär trupp som militär materiel och andra 
viktiga förnödenheter och kan komma från 
USA/Canada och Storbritannien men även 
från andra västeuropeiska stater. Sådana 
transporter behöver utnyttja ett brett spek-
trum av hamnar, flygfält, järnvägar och vä-
gar som måste hålla sådan standard att de 
kontinuerligt kan utnyttjas för dessa ofta 
tunga transporter.

Inte minst är våra hamnar på Västkusten 
av särskilt stor betydelse i detta perspektiv. 
Analys av dessa transportförutsättningar 
behöver nu göras, och det är sannolikt att 
viktiga infrastrukturinsatser behöver göras i 
närtid för att säkerställa att de viktiga ham-
narna och lederna har sådan standard att de 
kan svara upp mot behoven.

Inom detta område är det dock viktigt 
att veta att det i viss utsträckning kan för-
väntas stöd från Nato med vissa kostnader 
för förhandslagring av militär materiel, för-
stärkning av kapacitet på vägar, järnvägar 
och broar, ökad och mer skyddad kapaci-
tet i hamnar och flygfält etc. Dessa insatser 
kan dock endast förväntas ske i områden 
där Nato bedömer dessa insatser vara vik-
tiga av militärt strategiska, operativa eller 
taktiska skäl. Ett sådant område som kan 
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förutses innefatta mycket viktiga transpor-
ter är Gotland.

Förberedelser för reparationer och istånd-
sättning av dessa transportleder och trans-
portnoder, inte minst viktiga broförbindelser 
över älvar och andra breda vattendrag, vik-
tiga hamnar och flygfält måste förberedas i 
fredstid då det måste förutsättas att de kan 
komma att utsättas för bekämpning.

Det är viktigt att observera att kablar som 
försörjer olika kommunikationsformer lig-
ger på havets botten och inte sällan ägs av 
privata företag. Så som sabotaget mot Nord 
Stream ledningen visar är dessa förbindelser 
ofta sårbara. Det gäller inte minst förbin-
delser mellan fastlandet och Gotland men 
också förbindelser till Finland, Baltikum och 
Polen. Behovet av att i ökad utsträckning be-
vaka den omfattande sjöfarten, inte minst 
i Östersjön och kunna ingripa vid misstan-
kar om möjliga förberedelser för sabotage 
måste övervägas.

Kärnvapenavskräckning och 
svensk policy med avseende 
på kärnvapen
I och med det svenska Nato-inträdet in-
ordnas svensk säkerhetspolitik och na-
tionellt totalförsvar inom de ramar som 
Natoavskräckningens grundläggande ele-
ment står för.

De innebär att avskräckningen ytterst vi-
lar på det element som kärnvapnen innebär. 
Det skulle här föra för långt att diskutera 
hur denna avskräckning fungerar i förhål-
landet mellan stormakterna. Denna diskus-
sion kommer att fördjupas i en annan del av 
SV-A-R projektet.

I Sverige har vi inte varit vana att disku-
tera kärnvapen sedan slutet av 1950-talet 
och början av 1960-talet, då länge en stark 
opinion förordade anskaffning av svenska 

(taktiska) kärnvapen främst för att inte för-
sätta det svenska konventionella försvaret 
i ett sämre militärt läge än en framryckan-
de sovjetisk invasionsstyrka skulle ha haft 
med tillgång till sådana vapen.6 Sedan den 
alltmer vacklande optionen om att kunna 
tillverka svenska kärnvapen småningom 
politiskt helt övergavs på 1970-talet kom 
svensk debatt i hög grad att handla om att 
söka medverka till att förhindra spridning 
av kärnvapen. Sverige medverkade genom 
en särskild ambassadör för nedrustning i 
Geneve i hög grad i dessa ansträngningar i 
de s k NPT (Nuclear Proliferation Treaty) 
konferenserna för att förhindra spridning av 
kärnvapen till fler stater än de ursprungliga.

Så som nyligen understrukits från reger-
ingen, och även från den socialdemokra-
tiska oppositionen är det ingenting i Nato-
medlemskapet som lägger särskilda restrik-
tioner på Sverige att fortsatt söka medverka 
till allmän nedrustning, att förhindra sprid-
ning av kärnvapen och söka bygga upp s k 
CBM (confidence building measures eller 
förtroendeskapande åtgärder) med syfte att 
nedbringa spänningar mellan olika makter 
och söka reducera stationering av militära 
förband på ett sätt som leder till motåtgär-
der. Tyvärr är det väl nu endast att konsta-
tera att det som uppnåtts på dessa områden 
under årtionden av svårbemästrade förhand-
lingar sedan flera år i hög grad raserats ge-
nom Rysslands ensidiga frånträdande av 
flera av de konventioner som sökt bemästra 
rustningarna i främst Europa, liksom kärn-
vapenbegränsningarna. Så länge regimen i 
Ryssland under Putin söker återetablera det 
sovjetiska väldet med också militära medel 
torde några framsteg inom dessa områden 
vara närmast obefintliga.

Vad gäller kärnvapen är det viktigt att 
söka hålla fast vid några fundamentala per-
spektiv. Dessa vapen är, åtminstone än så 
länge, i första hand politiska och inte mili-
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tära medel för att tvinga en motståndare att 
ge upp. Putins ideliga hot om kärnvapenan-
vändning måste alltså i första hand tolkas 
som försök att med hot som upplevs som 
oroväckande förmå statsledningarna i väst 
att ge efter eller ge upp vad gäller främst 
stödet till Ukraina. Eftersom Putin vet att 
opinionerna i väst är känsliga för kärnva-
penhoten, är detta ”vapenskrammel” i för-
sta hand att tolka just som det, nämligen 
obehagliga hot med det uttalade politiska 
syftet att söka skapa motstånd i västliga 
opinioner mot hjälp till Ukraina.

I denna diskussion är det således av viss 
betydelse att återkomma till frågan om 
vem det är som hotar med kärnvapen. Det 
är Ryssland och Putin som ensam står för 
dessa hot och som därmed blir ansvariga för 
vilka effekter det får både för honom själv 
och för omvärlden, inte minst om han ser sig 
tvingad att bryta mot etiken om s k no-first-
use, d v s att inte vara den som först börjar 
att använda kärnvapen. Västsidan och Nato 
hotar inte Ryssland återkommande med 
kärnvapen så som Putin gör. När Ryssland 
t ex stationerade de s k Iskanderrobotarna 
i Kaliningrad, som har räckvidder långt in 
över södra Sverige ända bort till Göteborg, 
stod det också klart att dessa robotar kan 
beväpnas med kärnstridsspetsar och alltså 
på kort tid kan åstadkomma mycket stor 
förstörelse i vårt land.

När diskussionen nu har kommit upp om 
att Sverige bör lagstifta mot att tillåta kärn-
vapen på svensk mark uppstår frågan om 
detta överhuvudtaget tjänar något menings-
fullt syfte. Varken USA, Storbritannien eller 
Frankrike kan tänkas vilja ha sina kärnva-
pen tydligt utstationerade på svensk mark av 
rena säkerhets- och kontrollskäl. Att fartyg 
eller flygplan stundom kan vistas på svensk 
mark med eller utan sådana vapen kan vi 
inte förväntas få reda på av lika uppenbara 
och viktiga säkerhetsskäl. Det ingår näm-

ligen som ett helt grundläggande element i 
kärnvapendoktrinernas ”spelförutsättningar” 
att aldrig låta motståndaren veta var dessa 
vapen finns, då sådan vetskap kan äventyra 
förmågan att slå tillbaka och därmed hela 
avskräckningspolitiken.

Alldeles oavsett om det finns eller inte 
finns kärnvapen på svensk mark är det så-
ledes högst sannolikt att varken USA eller 
Ryssland skulle uppfatta en sådan svensk 
juridik, med en svensk ”förbudslag”, som 
något som de överhuvudtaget kan tänkas 
eller behöver beakta. Det bör också tillfo-
gas att en sådan lag skulle kunna försätta 
Sverige i ett mycket besvärligt läge vid en 
allvarlig Natokonflikt med Ryssland, som 
kan innebära att vår solidaritet med allian-
sen kan ifrågasättas, särskilt om andra län-
der intar en annan position, vilket nyligen 
visats att Polen vid överläggningar med USA 
kan tänkas göra.

Vad som kan inträffa vid olika säker-
hetspolitiska och militära förvecklingar är 
mycket svårt att ge säkra förutsägelser och 
anvisningar om. Själva formuleringen av en 
sådan tänkt lag erbjuder därför nära nog 
oöverstigliga också rent rättsliga problem. 
Frågan bör alltså hanteras med minsta möj-
liga politiska eller juridiska bindningar i för-
väg och ge regering, och, vid höjd beredskap, 
riksdagens krigsdelegation, det behövliga 
politiska utrymmet att manövrera vid dessa 
situationer så att alliansens och landets och 
folkets bästa kan utgöra ledstjärna.

Oavsett risken för att vi kan utsättas för 
kärnvapenangrepp (och helt med bortseende 
från vad en förbudslag skulle ha för inver-
kan på denna risk) är det under alla förhål-
landen tydligt att erfarenheterna från kriget 
i Ukraina och i Gaza visar att urskillnings-
lös bekämpning mot civila mål kan förut-
ses äga rum i betydande utsträckning med 
helt konventionella stridsmedel om krigs-
tillstånd råder. Effekterna för människor, på 
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byggnader, infrastruktur etc måste således 
med sådan bekämpning förutses bli omfat-
tande, om inte rimliga skyddsåtgärder vid-
tas redan i fredstid.

Sannolikheten för att kärnvapen kan kom-
ma till användning måste bedöms som liten, 
inte minst p g a de oberäkneliga och ödes-
digra konsekvenserna av att sätta in sådana 
vapen. Men då risken för sådan användning 
kan dock inte ses som helt försumbar, t ex 
p g a mänskliga felsteg, eller tekniska bris-
ter i något system o s v, måste således olika 
skyddsåtgärder i rimlig grad även inrymma 
en sådan risk. Med uttrycket ”rimlig grad” 
av skydd förstås att det faktiskt inte är fy-
siskt möjligt att åstadkomma en rimlig grad 
av skydd vid omfattande kärnvapenangrepp 
eftersom verkningarna av dessa vapen är så 
vittgående destruktiva.

Effekterna av kärnvapeninsatser som sker 
i måttlig omfattning är flera, men på olika 
sätt måste dessa effekter söka minimeras i 
uppbyggnaden av skyddsåtgärder. Det gäl-
ler stötvågseffekter som orsakar omfattan-
de rasering av byggnader, konstruktioner, 
infrastrukturanläggningar m m. Det gäller 
bränder som uppstår genom värmestrålning 
vilka ofta kan få våldsamma förlopp och spri-
das snabbt över stora ytor. Det gäller också 
radioaktiv strålning som både initialt och 
långvarigt orsakar sjukdomar och skador 
på människor, djur och natur och kan leda 
till behov av avspärrning av stora områden 
under lång tid. Det gäller också den elektro-
magnetiska pulsen som uppstår vid en kärn-
vapenexplosion vilken orsakar skador och 
utslagning av olika elektriska och elektro-
niska system, vilka vårt samhälle i hög och 
ökande grad bygger olika verksamheter på.

De två första effekterna är sådana som 
i olika omfattning även uppstår vid kon-
ventionell vapeninsats och som därför med 
olika förstärkande skyddsåtgärder kan ge 

visst skydd även mot en mindre insats av 
kärnladdningar.

De två sista effekterna är specifika för 
kärnvapen och för att bygga upp skydd mot 
dessa krävs också särskilda åtgärder. Under 
det kalla kriget gjordes också stora insatser 
för att finna former för ökat skydd för ci-
vilbefolkningen mot strålning orsakad av 
kärnvapen. Skyddsrum, skyddsmasker, ut-
rymning, jodtabletter m m var flera åtgärder 
som inrymdes i denna planering.

Befolkningsskyddsrum byggdes under 
det kalla kriget, och de finns fortfarande 
kvar och kan efter visst iordningsställande 
erbjuda ett påtagligt skydd mot flera olika 
effekter av kärnvapen, förutsatt att befolk-
ningen hinner uppsöka dem i tid och att de 
räcker för t ex de stora städernas befolkning. 
Skyddsmasktillverkning måste nu återupp-
tas så att skyddsmasker finns för huvudde-
len av befolkningen i olika utsatta områden. 
Planering för utrymning måste nu också 
återupptas så att befolkningen kan beredas 
skydd och uppehälle på andra platser än de 
mest utsatta. Förråd av jodtabletter måste 
ordnas och förberedelser vidtas för snabb 
utdelning av sådana. Kompetens för och 
materiella och personella resurser för radi-
aksanering behövs också för att minimera 
strålningseffekter av kvarliggande materia 
som strålar. Det är sannolikt nödvändigt 
att också i ökande grad bygga in skydd mot 
elektromagnetisk puls (EMP-skydd) i flera av 
de samhällsviktigaste ledningsfunktionerna 
och i noder som svarar för olika infrastruk-
tur, t ex elförsörjningen.

Inför alla dessa effekter av bekämpning 
av civila mål är det av särskild betydelse att 
kunna upprätthålla ledning och samband, 
samt säkerställa att snabb, korrekt och full-
ständig information når befolkningen under 
dramatiska skeden av ett krig där trovärdig-
het och tilltro till ledningen blir avgörande 
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för att upprätthålla försvarsvilja och mot-
ståndsanda.

Här har endast lyfts fram vissa av de mest 
framträdande behoven vad gäller skydds-
åtgärder inom den civila delen av totalför-
svaret, men det är nödvändigt att en tydlig 
riktningsingivande planering nu kommer i 
gång inom de olika sektorsområdena och ci-
vilområdena samt att länsstyrelser, regioner 
och kommuner får resurser som successivt 
bygger upp materiell och personell förmåga 

att hantera också allvarliga effekter av be-
kämpning av civila mål i krigstid. Det kräver 
att utbildningsinsatser och övningar också 
kommer i gång i närtid, där effekterna av 
omfattande bekämpning av civila mål på 
svensk mark särskilt beaktas.

Författaren är f d generaldirektör. Han är 
ledamot av KKrVA och ordförande i dess 
avdelning V.

1.	 Artikeln ingår som en del i Projekt SV-A-R, 
Sverige i EU och Nato – Avskräckning och Resi
liens, Kungl Krigsvetenskapsakademien 2023– 
2025.

2.	 Efter Sovjetunionens fall avslöjades också fle-
ra av dessa planerade angreppsriktningar mot 
Sverige med angivande av förbandsomfattning-
ar m m.

3.	 Se SOU 2023:75, Stärkt konstitutionell bered-
skap.

4.	 Om detta se t ex Chivvis, Christopher S: 
Understanding Russian ”Hybrid Warfare”. 
And What Can Be Done About It, RAND 
Corporation, 2017.

5.	 I närtid har föreslagits att nya sektorsområden 
bör skapas inom flera viktiga samhällsområden 
(t ex vad gäller försörjning samt handel och sjö-
fart), vilket om förslagen genomförs kan leda 

till att sektorsstrukturen påverkas men även får 
inverkan på verksamheterna inom civilområ-
dena.

6.	 En som starkt förordade svenska kärnvapen var 
dåvarande chefredaktören för Dagens Nyheter 
Herbert Tingsten och Per Ahlmark, sedermera 
folkpartiledare och arbetsmarknadsminister. Se 
Ahlmark, Per: Den svenska atomvapendebatten, 
Aldus/Bonnier, Stockholm 1965. En mer försiktig 
men inte helt avvisande hållning intogs av dåva-
rande statssekreteraren Karl Frithiofsson i en då 
uppmärksammad artikel i KKrVA:s Handlingar 
och tidskrift 1966; ”Säkerhetspolitiska per-
spektiv på frågan om svenska kärnvapen”. Hur 
Försvarsmakten ställde sig är kortfattat men väl 
beskrivet i Militärhistorisk Tidskrift 2023 i ar-
tikeln ”Svenska flygvapnets doktrinutveckling 
1926–1989” av Stefan Ring.

Noter
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