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Svenskt totalforsvar och medlem-

skap i Nato"

Problem som maste l6sas och mojligheter som

behover tillvaratas

av Bjorn Korlof

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.

HUR VART TOTALFORSVARS olika delar kan
fungera i en Natokontext ar temat for den-
na artikel, som dock endast kan fokusera
pa ndgra framtradande faktorer vilka mest
patagligt behover bli foremal for omtan-
kande och i vissa avseenden ocksd overva-
gas for dtgarder.
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Totalforsvarets bakgrund i det
kalla kriget och darefter

Artikelns begransningar

Ett svenskt Natomedlemskap stiller namli-
gen flera invanda forestillningar, om bak-
grundsfaktorer till hur vart totalforsvar ar
uppbyggt och hur det ir tinkt att fungera,



mer eller mindre omvilvande pa huvudet.
Minga fragor behover penetreras, sarskilt
inom det civila forsvaret, vilka hittills endast
mycket 16sligt har kommit upp pa bordet.
Det dr dock sannolikt att den uppbyggnad
av vart totalforsvars civila delar som nu
forceras fram, i hog grad ar mojlig, att med
olika modifikationer, att forena med vart
medlemskap i Nato.

I denna artikel gors darfor en tydlig pri-
oritering pa fradgor som framst har baring
pa den civila delen av totalforsvaret. Detta
hinger inte minst samman med att det mili-
tara forsvaret sedan flera ar samverkat med
Nato i olika former och att darfér medlem-
skapet i alliansen inte medfoér samma radi-
kala nytinkande for Forsvarsmakten, som
i viktiga avseenden blir fallet inom det ci-
vila forsvaret.

Detsom i fraimsta rummet ar viktigt for det
militdra forsvaret galler forbandsuppbygg-
nad av ett avsevirt storre antal krigsforband
samt viktiga frdgor om skydd av transporter
in mot svenska Vistkusten, 6ver Norge och
over Ostersjon och logistik med olika stod-
resurser vilka dr beroende av Natos opera-
tiva krigsplanering. Denna planering ar na-
turligtvis i dess viktiga delar omgardade av
sekretess och kan inte penetreras i en artikel
av denna karaktdr. Har finns dock sjalvfal-
let flera viktiga samordningsfragor mellan
militdrt och civilt forsvar som kommer att
beroras av ett Natomedlemskap.

Det bor dock understrykas att man med
de insatser pa civil sida vad géller resursupp-
byggnad som nu planeras i hog grad hade
varit tvingad att genomfora dem oavsett med-
lemskapet i Nato, d v s som en nodvindig
konsekvens av den tidigare nedrustningen
och den ryska hotbilden mot hela Norden
och Baltikum.

For att forstd hur totalforsvaret fran bor-
jan var tankt, liksom hur det nu méste anpas-
sas, ar det nodvandigt att forst gora en kort
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tillbakablick for att skapa insikt i vad det
ar som nu, fraimst tankemassigt, men delvis
ocksa verksamhetsmassigt maste revideras.

Den tidigare sdkerhetspolitiska
doktrinen styrde totalforsvars-
tankandet

Svenskt totalforsvarstankandet vixte fram
som resultat av huvudsakligen tre fakto-
rer. Alla dessa faktorer blir i olika avseen-
den delvis fordndrade nir vi nu intrader i
natogemenskapen.

Den forsta viktig faktorn dr naturligtvis
den basala forandringen av den svenska sa-
kerhetspolitikens grundlaggande doktrin, al-
liansfrihet i fred som syftade till att vi inte
med automatik skulle bli indragna i krig och
ddrigenom, genom att soka undvika denna

”automatik”, skapa forutsittningar for att
inta konventionsbunden neutralitet vid krig i
varomvarld. Det ar har viktigt att vara pa det
klara med att alliansfrihet” inte har ndgon
internationellrattslig forpliktande innebord,
vilket daremot en neutralitetsforklaring har i
forhallande till parter som ar i krig med var-
andra. Neutralitet ar rattsligt forpliktande
och kraver av den neutrala staten ett antal
forhéllningssatt till de krigférande parterna
som bland annat innebdr att ingen av dem
for gynnas i forhallande till andre.

Den svenska uppfattningen var den att det
var trovirdighetsmassigt helt utsiktslost att
kunna inta en neutral position i hindelse av
krig i var omvarld om landet dessforinnan
var bundet av ett medlemskap i en militar-
allians. Var sikerhetspolitiska doktrin fore-
stavades inte minst av omsorg om Finlands
kénsliga lage och relation med Sovjet. Att
Sovjet avstod fran att inlemma Finland i
Warszawapakten torde, atminstone i visent-
lig grad, ha berott pa att Sovjet forstod att
det skulle ha inneburit att Sverige da gatt
med i Nato. Det skulle ha medfort flera ne-
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gativa militirgeografiska och militarpoli-
tiska komplikationer for Sovjets positioner
i Nordeuropa.

Dessa olika negativa effekter for Ryssland
trader nu fram i full dager nar sdvil Finland
som Sverige gatt med i Nato. Dessa landers
Natomedlemskap ar dock en direkt foljd av
att Ryssland inte velat respektera den euro-
peiska legala sikerhetsordningen efter inva-
sionen av Ukraina och de uttalade hoten mot
Sverige och Finland. Hade Ryssland velat
uppratthalla den europeiska sikerhetsord-
ningen som etablerades efter Sovjetunionens
fall och bygga vidare pa ett narmare och for-
troendefullt samarbete med EU och Nato
ar det inte givet att det finska och svenska
medlemskapet i Nato blivit sd nédviandiga
att genomfora som nu blev fallet i och med
Rysslands aggression mot Ukraina.

Trovirdigheten i var under det kalla kriget
radande sakerhetspolitiska doktrin kravde,
som det sades fran regeringen, att vart land,
inte ens under allvarliga politiska patryck-
ningar eller hot, skulle 6verge alliansfriheten.
Trovardigheten for realismen i denna hart
fasthallna politik — saval indt i landet som
utdt mot omvirlden — kravde darfor inte en-
dast upprepade allvarligt hillna deklaratio-
ner, utan inte minst att vart land i snart sagt
alla viktiga avseenden skulle klara sig sjalvt
vid hojd beredskap och krig, da vi avsdg att
kunna sta neutrala. Att var neutralitetshall-
ning vid krig i vir omvarld var att lita pd -
d v s att vi faktiskt avsag att och verkligen
kunde reda oss sjilva fram till dess vi blev
angripna — sdgs som en fundamental del av
var sakerhetspolitiska doktrin.

Men om vi blev angripna hade naturligt-
vis savil alliansfriheten som forsoken att sta
neutrala misslyckats, och vi maste da vilja
krigstida allianser efter eget gottfinnande
med vart lands yttersta vil och ve for 6gonen.
Att en sddan situation med angrepp kunde
intraffa under det kalla kriget och att vi dd
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skulle strava efter att kunna ingd i en vist-
lig gemenskap sags som ndarmast sjalvklart,
och forstods sakert ocksd av Sovjetunionen,
vilket forklarar dess trots allt forsiktiga hall-
ning mot Finland. Att Sverige under hand
upprattholl forbindelser med vast som skulle
kunna ge snabb militar hjalp om Sovijet inte
respekterade den relativa stabiliteten i den
nordiska 16sningen, var sikerligen kant i
Sovjet. Men det ar ocksa vl kint att Sovjet
bedrev omfattande underrattelseverksamhet
mot vart land for att soka klarligga om var
alliansfrihet och neutralitetshillning verkli-
gen var att lita pd och hur Sovjet vid olika
militdra forvecklingar militart ocksa faktiskt
skulle kunna angripa Sverige.*

I och med Sovjetunionens fall, de baltiska
staternas liksom Polens och Osttysklands
frigorelse och inlemmande i EU och Nato
samt, inte minst, Finlands 16sgoring fran
Vinskaps- och bistdndspakten med Sovijet,
kom den sikerhetspolitiska och militar-
politiska kartan i vart niromrade att ritas
om radikalt. Nar Finland och Sverige, efter
Rysslands angrepp mot Ukraina, dessutom
ansokte om medlemskap i Nato, blev dessa
omstruktureringar av sikerhetsférhillande-
na runt oss naturligtvis av en sidan genom-
gripande karaktar att den tidigare svenska
sakerhetspolitiska doktrinen framstod som
helt verklighetsfraimmande.

Vart totalforsvar, som saledes byggts upp
under lang tid som ett avgorande stod till
en tidigare sdkerhetspolitisk hdllning, méste
nu omprovas mot en helt ny sikerhetspoli-
tik, en politik som bygger pa solidarisk al-
liansmedverkan i saval militara som civila
insatser och som ger en trovardig avskrack-
ningsfaktor mot varje angrepp mot nigon
alliansmedlem. Har blir angrepp moti forsta
hand ndgon alliansmedlem i vart nairomrade
sjdlvfallet en forsta utgdngspunkt att plane-
ra for, vad galler att konkret rikta olika mi-
litira och civila stodinsatser till. Men dven



angrepp pé en alliansmedlem ldangre bort
frdn oss kommer att sitta var solidaritet
med en sidan medlem pad prov, ndgot som
ocksa madste ingd i var mentala beredskap
och som ocksd kan leda till konkreta insatser
for att stodja en sidan medlem eftersom vi
forvantar oss motsvarande solidaritet fran
dem, om vi utsitts for angrepp.

Erfarenheter av de bada
varldskrigen

En andra viktig faktor, utover den grundlag-
gande sikerhetspolitiska basen, som pdver-
kade totalforsvarsuppbyggnaden, var vart
lands erfarenheter fran de bada varldskrigen.
De visade att ingen del av samhillet kunde
forvantas kunna limnas utanfor ett krigs ef-
fekter. Inom méanga samhillsomraden kunde
ocksa krig i var ndrhet fa djupgdende och
allvarliga konsekvenser, aven om vart land
inte blev indraget i krigshandlingarna. Det
gillde till exempel om stora flyktingstrom-
mar skulle komma till vart land eller om vi
skulle drabbas av avsparrning fran forsorj-
ning inom viktiga varuomraden som folkfor-
sorjningen och véra forsvarsanstrangningar
var beroende av. Erfarenheterna fran inte
minst andra varldskrigets olika forveck-
lingar runt om véart land visade att sddana
effekter kunde intridffa med kort varsel och
fa ldngvariga och djupgdende konsekvenser.

En viktig del av var hillning under andra
varldskriget forestavades av vart stora bero-
ende av viktig handel med omvirlden. Inte
minst vart oljeberoende gjorde det nédvin-
digt att forhandla fram 6verenskommelser
med savil axelmakterna som de allierade
om forutsdttningarna for att uppratthalla
en handel med olika ldnder pa rimligt lik-
virdiga villkor mellan de olika krigforande
parterna, vilket krivdes om en neutralitet
gentemot dessa parter skulle kunna rada.
Detta komplicerades naturligtvis av att de
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bada krigférande parterna etablerat oli-
ka blockader och spirrar mot varandra i
Nordsjon och Skagerack som Sverige mas-
te kunna passera utan risk for bekampning.
Detta ledde, efter omfattande forhandlingar
med de bada krigforande sidorna, fram till
den s k lejdtrafiken som var den sjohandel
som Sverige bedrev under kriget framst till
och fran Goteborg. Narmare 8o fartyg var
involverade i denna trafik varav 10 kom att
sankas under kriget.

Insikten fran kriget om att vart oljebero-
ende var sa kritiskt ledde fram till behovet
av att skapa forutsattningar for omfattande
beredskapslagring av olja i bergrum vilket
fortgick under storre delen av kalla kriget;
ett framtriddande exempel pa vart lands be-
hov av att skapa trovardighet for var si-
kerhetspolitik.

Erfarenheterna fran de bada stora krigen
visade ocksd att det moderna kriget var to-
talt i den meningen att det kunde drabba
samhillet i sin helhet. Sddana effekter ledde
bland annat till insikten att bombangrepp
mot tatorter kunde fa forodande effekter
for civilbefolkningen i form av omfattan-
de skadeutfall och stora flyktingstrommar.
Men erfarenheterna fran krigen var ocksa
att allteftersom teknik, handel o s v utveck-
lades genom olika beroendeforhdllanden in-
om niringslivet, hade samhaillet ocksa blivit
alltmer sarbart for olika storningar. Dessa
rent fysiska och materiella effekter av ett
krig som vi riskerade att dras in i, skulle
darfor fordra ett forsvar som omfattade for-
svar mot kraftiga paverkningar i alla delar
av samhallet. Dessa overgripande analyser
mynnade utiett totalférsvarstinkande som,
forutom det rent militara forsvaret, kom att
omfatta ocksa alla visentliga civila samhal-
leliga dimensioner.

De viktigaste inslagen i var totalforsvars-
uppbyggnad under det kalla kriget gallde
skyddet av civilbefolkningen, men dven for-
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sorjning med livsmedel, energi, behovliga
insatsvaror inom viktiga samhallsomraden
och — inte minst — information till befolk-
ningen, visade pa tidigare eftersatta insat-
ser under krigen. Ett nytt psykologiskt for-
svar skapades ocksd omedelbart efter andra
varldskriget mot bakgrund av de krigstida
erfarenheterna av de auktoritira staternas
omfattande propagandaverksamhet.

Men aven den civila sjukvardsberedska-
pen byggdes upp med stod av plikt inom
sjukvarden liksom dven forberedelser for
att kunna kraftigt utoka antalet vardplatser
i olika fredstida sjukhus och tillkommande
s k beredskapssjukhus. Aven sjukvardstran-
sporter, inte minst fran Norrland till sodra
delarna av Sverige planlades, inte minst med
sjuktransporttag.

De civila delarna av samhallets totalfor-
svar behovde diarfor omfatta all viktig sam-
hillsverksamhet, inklusive stora delar av
naringslivet, och forberedelserna behovde
inriktas pa att kunna mota snart sagt alla
tinkbara militira hot, men dven effekterna
av langvarig avsparrning.

Den sikerhetspolitiska doktrinen krav-
de darfor en sa omfattande mobilisering av
olika resurser att riket skulle 6verleva utan
extern hjilp, ndgot som var av den storsta
betydelse for trovardigheten i den alliansfria
héllningen. Detta krivde i sin tur en omfat-
tande planering, utbildnings- och 6vnings-
verksamhet som samordnade militira och
civila verksamheter over hela landet, inte
minst sd att det militdra forsvaret kunde fa
omfattande civilt stod i olika viktiga opera-
tionsomraden vid forsvaret av Sverige.

Denna senare aspekt av samordning av
totalforsvaret innebar bland annat att den
militdra hogre regionala indelningen i mi-
litiromrdden behovde en intensiv och nira
samverkan med en motsvarighet pa civil si-
da, vilket kravde en kraftfull statlig civil be-
slutsinstans som lag 6ver lanen. Harigenom
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skapades en ansvarsstruktur pa militir och
civil sida som kunde genomfora nodvindig
samordning av verksamhet pa central, hogre
regional och ldgre regional niva i form av
lansstyrelserna och lokal niva genom kom-
munerna. Alla dessa nivéer pa civil sida
kriavde en krigsorganiserad form for ledning
vilket i sin tur kravde krigsplacering av om-
fattande grupper av kompetent personal for
att kunna bemanna krigsorganisationerna.
Dessa ansvarsnivder behovde kontinuerlig
ovningsverksamhet didr olika planer pa de
olika nivderna provades och uppdaterades
mot bakgrund av erfarenheter fran olika
krigsspel. Hiarigenom drogs alla viktiga ak-
torer, offentliga som privata, in i totalfor-
svarets verksamhet pa alla samhallsnivaer.

Eftersom vi inte kunde gora oss beroen-
de av andra linder for var forsorjning med
krigsmateriel var det ocksd nodvandigt att
bygga upp en omfattande och kvalifice-
rad krigsmaterielindustri som, oberoende
av andra stater, kunde forse den svenska
Forsvarsmakten med inhemskt producerad
krigsmateriel, och kunde producera alla vik-
tiga vapensystem efter vart militara forsvars
behov. Det ledde successivt till framvixten
av stora och tunga grenar inom krigsmateri-
elindustrin som gallde stridsflygplan, strids-
fordon, stridsfartyg, u-batar, artillerisystem
och ammunitionstillverkning. Dessa viktiga
industrigrenar finns alltjamt kvar och kom-
mer att spela viktiga roller i den uppbygg-
nad av var forsvarsformaga som nu maste
dga rum under dren framover, liksom att
de kan spela en roll dven for flera andra
Natostater som efterfragar olika vapensys-
tem som Sverige producerar och som bland
annat redan spelat en viktig roll i Ukrainas
forsvarskrig.

Hela totalforsvaret, alltsi bide dess mi-
litira och civila delar, skulle forsorjas med
stod av en omfattande militar varnplikt for
alla min, liksom civilplikt och tjansteplikt



for 6vriga behov utanfor det militdra forsva-
ret. Statsmakterna stodde ocksd en omfat-
tande frivillig forsvarsverksamhet som inne-
fattade utbildning och tjanstgoring, framst
inom Hemvirnet.

Aven planering, utbildning och évnings-
verksamhet i fredstid kan darfor siagas ha
varit total dd alla vara rattsligt utformade
beredskapsforfattningar for krigsforhéllan-
den forutsattes beaktas i alla dessa verk-
samheter. Att tinka i hojd beredskap och
totalforsvarstermer vad avser alla typer av
verksamheter som inrymde samhilleliga re-
surser som kunde behovas under hojd be-
redskap och krig (minskliga, materiella och
over lang tid), sags siledes som nodvandigt
av overgripande avskricknings- och tro-
vardighetsskal. Att var ovningsverksamhet
inom totalforsvaret noga foljdes av Sovjet
under det kalla kriget dr vil dokumenterat.

Dens k administrativa beredskapen, som
alltsd avsdg den omfattande rattsliga regle-
ringen av totalforsvarets verksamhet, sdval
i fred som under hojd beredskap, ansdgs
vara en fundamental del av totalférsvars-
verksamheten. Inte minst var den omfat-
tande rittsliga ordningen som kunde trida
i kraft vid hojd beredskap och som innebar
langtgdende andringar av befogenheter och
skyldigheter i hela samhallet (t ex foreskrifts-
ratt, forfogande, ransonering, undanforsel
och forstoring, pliktformer etc) av stor be-
tydelse vid utbildning och évningar.

En tredje faktor slutligen var ocksa folk-
psykologisk. En resursmobilisering som om-
fattade all viktig samhallsverksamhet behov-
de ddrfor ocksa ske med en total insats av
befolkningen, och en mental hallning som
innebar hog forsvarsvilja och motstands-
anda i forhallande till hoten. Pliktformerna
och det omfattande stodet till den frivilliga
verksamheten syftade inte minst ocksa till
att for en utlindsk aggressiv makt marke-
ra att ett angrepp skulle motas av ett totalt
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folkligt motstind, ytterst med forberedelser
for det s k ”fria kriget”, d v s en form av ge-
rillaverksambhet.

Hela bakgrunden till det svenska koncep-
tet med totalforsvarstankande har alltsa sin
ursprungliga grundien helt annan sikerhets-
politisk kontext dn den vi nu gatt in i. Att
avskriacka fran angrepp var den naturliga
utgangspunkten under hela det kalla kriget,
men avskrackningen avsag i princip enbart
angrepp mot vart land. Vad som skulle skett
med var sikerhetspolitiska doktrin under det
kalla kriget om Sovijet gatt till angrepp mot
Norge eller Danmark eller mot Finland ar
dock inte helt givet, eftersom var sikerhets-
politik byggde pa en form av att ”status quo”
respekterades av stormakterna i Nordeuropa.

Har kan dock pdminnas om att Sverige
vid Sovjets angrepp mot Finland i november
1939 inte forklarade sig neutralt utan dar-
emot som “icke-krigforande” for att mojlig-
gora omfattande militar hjalp till Finland. Att
ett militart angrepp fran Sovjets sida under
det kalla kriget mot ndgot av vara nordiska
grannliander skulle inneburit en synnerligen
svar pafrestning pa var datida sikerhetspo-
litiska doktrin maste nog ses som givet, och
det ter sig i efterhand som mer eller mindre
orealistiskt att denna doktrin skulle ha kun-
nat vidmakthallas under sidana férhallanden.

Manga fragor uppstar saledes om att vart
sdtt att tinka i totalforsvarstermer vad gal-
ler den bakomliggande sikerhetspolitiken
nu behover revideras och hur de nya siker-
hetspolitiska forhdllandena kan komma att
paverka vart totalforsvar.

Nedrustning och upprustning!

Nir det kalla kriget under slutet av 1980-talet
och borjan av 1990-talet borjade klinga av
vidtogs successivt alltmer omfattande ned-
dragningar av olika verksamheter inom to-
talforsvarets savil civila som militdra delar.
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Bedomningen fran statsmakternas sida var
att risken for en allvarlig sikerhetspolitisk
kris var mycket ldg, samt att om en sadan
kris skulle vixa fram det gavs gott om tid
att aterta formaga till forsvar, sdval pa den
civila som militdra sidan. Det militara for-
svarets krigsforband avvecklades i snabb
takt, varnplikten ianspraktog allt farre in-
divider och forklarades till sist vilande”.
Personalforsorjningen byggde pa anstall-
ningsforfaranden och inriktningen av det
militdra forsvaret avsag framst vidmakthal-
lande av vissa kompetenser samt formaga att
verka med vissa resurser i utlandsmissioner.
Under borjan av 1990-talet borjade ocksa
successivt den omfattande planeringen, lik-
som verksamheter inom stora delar av den
civila delen av totalforsvaret att avvecklas,
liksom ocksa stora delar av uthéilligheten
inom olika forsérjningsomraden som bland
annat byggts upp genom lagring av olika
fornodenheter och forutsattningar att kunna
ligga om eller fortsitta viktig produktion.
Den grundldggande rittsliga strukturen
beholls dock och forfattningarna gavs arli-
gen ut i en samlingsvolym av forfattning-
ar som alltjamt benamns Totalforsvarets
forfattningshandbok. Den administrativa
beredskapen kan sdledes sigas ha behal-
lits som ett sorts juridiskt ramverk. Men
myndigheterna OCB, de funktionsansva-
riga myndigheterna, Statens riddningsverk,
Styrelsen for psykologiskt forsvar och civil-
befilhavarorganisationen avvecklades och
endast vissa av deras verksamheter kom att,
i starkt reducerad form, inrymmas, forst
i den myndighet som fick benimningen
Krisberedskapsmyndigheten, och darefter
i den myndighet som kom att bendmnas
Myndigheten for samhallsskydd och bered-
skap (MSB). Aven visentliga delar av bered-
skapsverksamheten pd lansstyrelserna, kom-
munerna och landstingen lades ner, liksom
aven knytningen mellan den offentliga sek-
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torn och naringslivet i form av frimst de
krigsviktiga K-foretagen.

Denna avveckling av i stort sett hela den
civila delen av totalforsvaret medforde i sin
tur att stora delar av den kunskap som fanns
inom totalforsvaret vad gillde planering, ut-
bildning och 6vning for hojd beredskap och
forsvar av vart land successivt gick forlorad
och att ssmmanhanget mellan den, alltjamt
gillande, rattsliga strukturen och verksam-
heternas faktiska innehall for totalforsvarets
behov, 16stes upp. Men avvecklingen med-
forde ocksd att rent personella och materiella
resurser for totalforsvarets behov avveckla-
des, ndgot som ledde till att bristsituationer
vad avser olika personella behov eller for-
nodenheter dven blev patagligt svdrare att
hantera ocksa vid kriser i fredstid.

Nir statsmakterna 201 5, efter Rysslands
kriankning av Ukraina och annekteringen av
Krim, beslot att planeringen for krig inom
totalforsvaret skulle dterupptas, visade det
sig att detta “aterupptagande” kravde om-
fattande utredningar och inte minst stora
insatser for att dteruppbygga den offentliga
ansvarsstrukturen, genomfora skarp pla-
nering, ingd avtal med niringslivet for att
astadkomma forsorjningssikerhet, dstad-
komma hallbar personalforsorjning genom
aktivering av varnplikt och andra pliktfor-
mer, starta utbildning och 6vning inriktad
pa hojd beredskap for krig m m.

Detta ar insatser som annu ¢j ar tillnar-
melsevis fullbordade efter nu nira nio ar se-
dan beslutet om dterupptagande beslots. Det
visade sig alltsd vara mycket latt att nedrusta
men synnerligen tids- och kostnadskravande
att dteruppbygga de olika viktiga delarna av
totalforsvaret.

Det ar siledes ett grundliggande faktum
att det svenska totalforsvaret har byggts
upp under ling tid under T900-talet, i sto-
ra delar raserats under borjan pd 2000-ta-
let och darefter borjat byggas upp igen mer



patagligt frdn 2018 inom en sakerhetspoli-
tisk ram som fortfarande sa sent som 2022,
da vi tillsammans med Finland ansokte om
medlemskap i Nato, — principiellt — kom att
praglats av alliansfrihet med syfte att kunna
havda svensk integritet och sjalvstandighet i
en neutralitetsposition vid krig i vir omvarld.

Totalforsvaret har darfor till stora de-
lar borjat byggas upp med stod i inhemsk
formdga saval militirt som civilt i syfte att
skapa trovardighet for den grundliggande
sakerhetspolitiska hallningen, dven om vart
medlemskap i EU och andra viktiga forand-
ringar vad galler teknik och handel starkt
paverkat viktiga delar av denna nyuppbygg-
nad. Det ar dock ett faktum att det totalfor-
svarsbeslut som fattades s sent som 2021
hade sin grund i en sikerhetspolitisk dokt-
rin om svensk militarpolitisk sjalvstandig-
het, aven om okande samverkan med Nato
hade borjat sedan flera ar tillbaka.

Overgripande Nato-héillning
mot Ryssland

Ett Natomedlemskap gor nu att alliansfri-
heten helt bortfallit som siakerhetspolitiskt
instrument och i stallet blir var solidariska
medverkan i en allians avgorande for hur
vart totalforsvar ska byggas upp och fun-
gera. Totalforsvaret méste darfor nu inriktas
och byggas upp till en sddan styrka att det
medverkar till att avskracka fran angrepp
mot alliansen i dess helhet.

Det innebir att ingen del av alliansen far
uppfattas ha sddana politiska, militara eller
civila svagheter att Ryssland kan frestas pro-
va alliansens trovardighet genom att i olika
former angripa en alliansmedlem som upp-
fattas som svag eller upptrader sd att 6vriga
alliansmedlemmar far politiska bekymmer
med att solidariskt lamna stod.

Sadana politiska svarigheter kan uppsta
genom att den inrikespolitiska utveckling-

TEMA NATO

en i flera Natostater leder till 6kad ideolo-
gisk polarisering och medfor svérigheter att
bygga konsensusbeslut i Natokretsen och att
viktiga beslut blockeras

I stort sett alla Nato- och EU-stater ut-
gar fran att vi under helt 6verskadlig fram-
tid maste utgd fran att Ryssland kommer
att utgora ett mycket allvarligt hot mot
Visteuropas sikerhet och integritet iven om
hotet kan vixla 6ver tid och berora olika
stater pa olika satt.

President Putin har stillt om den ryska
ekonomin och néringslivet till en pa langre
sikt mer eller mindre tydlig krigsekonomi,
samtidigt som personalforsorjningen till
forsvaret inriktas mot en alltmer hardfor
langtgdende rekrytering av soldater till en
viaxande militdr krigsmaskin. Den langsik-
tiga tillvixten av rysk krigforingsformiga
madste bedomas som orovickande och stark.

Istortsett alla stater i EU och Nato uttalar
samtidigt ocksd att Ryssland inte far tillitas
vinna kriget i Ukraina och att alla viststa-
ter darfor maste bereda sig pa ett lingvarigt
och starkt stod till Ukrainas motstand mot
det ryska angreppet, som heller inte far till-
latas utmynna i en frusen konflikt med rysk
ockupation av stora ukrainska omraden.

Ettlangvarigt stod till Ukraina och forhin-
drande av en frusen konflikt med fortsatt rysk
ockupation och vixande hot mot andra stater
ter sig darfor nodvandigt att soka bemastra
fran Visteuropas sida. Risk finns ocksd att
USA under en ny Trumpadministration in-
te kommer att tjana som ett helhjirtat stod
mot rysk maktpolitik. Aven sprickor i den
visteuropeiska enigheten gentemot Ryssland
kommer da och da till ytan, vilket utgor be-
tydande problem om de blir langvariga och
manifesteras i ovillighet att stodja Ukraina.
Sadana oenighet tjanar endast som stod for
Rysslands langsiktiga maktambitioner.

Forutsittningarna for att de inrikespoli-
tiska forhallandena i Ryssland kan dndras
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i riktning mot mindre auktoritirt styre och
overgang till mer demokrati och 6kad fri-
het for olika dsiktsriktningar, bedoms av de
flesta som mycket sma. Att bygga en vist-
europeisk politik pa dndrad rysk héllning,
framsprungen ur forhoppningar om dndrade
maktforhdllanden inne i Ryssland som leder
till ett mindre auktoritirt och mindre impe-
rialistiskt styre, ter sig naivt och orealistiskt.

Det ar darfor av stor vikt att Nato och EU
kan enas om en langsiktigt hallbar strategi
for en rysslandspolitik. En viktig grundsten
i en sadan politik har Natos generalsekre-
terare nu lagt fram som syftar till att Nato
under lang tid framover kan enas om ett
kraftigt stod till Ukraina

Det ar av stor vikt att véstsidan inte 13-
ter sig vilseledas och ge efter for de ryska
hoten. Vistsidans resurser — och enbart i
Europa — forfogar sammantaget dver avse-
vart mycket storre ekonomiska och militara
resurser an Ryssland. Till detta kommer en
vilutvecklad och tekniskt stark forsvarsin-
dustri. En langsiktigt hallbar utveckling av
militdrt forsvar som ocksa langsiktigt kan
stodja Ukraina finns ocksd om sammanhall-
ning och riktningsgivande beslut kan fattas
inom EU och Nato.

Omstillning av viktig industri och for-
sorjning inom viktiga produktomraden till
minskat Rysslands- och Kinaberoende pé-
gar och kan leda till okad sjdlvstandighet
i vasteuropeiskt beslutsfattande vad avser
strategisk forsorjningssikerhet.

Politisk stabilitet i vist dr dock utsatt for
tendenser i form av ideologiska spanningar
inom olika linder som kan leda till 6kad
politisk osikerhet med svarigheter att stad-
komma ldngsiktigt héllbara politiska beslut
inom EU och Nato-kretsen.

Det ar nodvindigt att strava efter en ge-
mensam vastlig politik som militirt och
aven ekonomiskt syftar till att under over-

skadlig tid halla tillbaka — och avskracka
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— Rysslands aggressivitet, och ha en sddan
motstandskraft att varje ryskt angrepp kan
avvisas med militira medel och samtidigt ge
Ukraina den ekonomiska och militira styrka
som krdvs for att inte Ryssland ska tillatas
att vinna detta pagdende krig.

Det dr nodvandigt att motstadndskraften
ocksd maste visas i aktiva och kraftfulla be-
slut som visar att vistsidans stater ar bered-
da till betydande uppoffringar nu och under
overskadlig tid for att dstadkomma formaga
att utstd och avvisa angrepp om de skulle
genomforas. Avskriackningskonceptet torde
endast fungera om den samlade civila och
militdra formagan inom Nato och EU ar sd
stark att motstandskraften blir trovirdig.
Trovardigheten vilar ytterst pa en formaga
att mota kdarnvapenhot med egen kidrnva-
penformaga.

Det ar darfor nodvandigt att successivt
utveckla en sidan ekonomisk stabilitet och
en sddan sjalvforsorjning inom vast som inte
innefattar beroenden med Ryssland eller Kina.

Det dr nodvindigt att utdt fran de olika
vastliga landernas politiska ledningar och
fran EU:s och Nato:s ledningar, kontinuer-
ligt upprepa att den ryska aggressionen inte
kommer attl6na sig och att vast inte kommer
att fortrottas i sitt stod till Ukraina. Det ar
nodvindigt att tydligt upprepa for den rys-
ka politiska ledningen i varje sammanhang
dar det ar mojligt, att en forhoppning fran
rysk sida om uttrottning eller utnotning inte
kommer att lyckas.

Det dr nodvandigt att noggrant folja rysk
paverkansverksamhet, inte minst den hot-
fulla retoriken, som syftar till att undergrava
tilltron till denna vastliga hallning och att pa
olika sitt motverka denna undergriavande
paverkansverksamhet. Medel och metoder
for att motverka den ryska propagandan
behover utvecklas sd att Visteuropa kan
mota den med vil genomarbetade och tro-
vardiga motmedel.



Det dr nodvandigt att EU:s barande de-
mokratiska principer och rittsstatsprinci-
per lyfts fram och gors till viktiga inslag i
politiska deklarationer, diskuteras i media
etc. men dven forankras i hela utbildnings-
systemet 1 Vdsteuropa.

Det dr nodvandigt att pa olika satt so-
ka stodja olika aktorer utanfor och inne i
Ryssland som soker arbeta for en demokra-
tisk rysk utveckling och att kriget i Ukraina
ska avslutas. Sddant stod maste beakta den
fara dessa aktorer kan utsittas for fran den
ryska regimens sida om de motverkar regi-
mens syften.

Det ar nodvandigt att i vast fortgdende
ge ut lattlast, men sakligt hallen litteratur
om rysk historia, om framvixten av den
auktoritdra hallningen och om de odemo-
kratiska inslagen i samhallsforhallandena i
Ryssland. De bor dven ges ut pa ryska da
det fortfarande finns stora mojligheter for
ryska medborgare att bestilla sidan litte-
ratur fran vist.

Det ar nodvandigt att, i den utstrackning
det dr mojligt, ha kontakt med och skapa en
offentlig dialog med olika foretradare for rysk
kultur, vetenskap etc. och soka publicera sa-
dan dialog i syfte att belysa pa vilka punkter
olika dsikter mellan vast och Ryssland gar
isar och pa vilka sakliga grunder de gor det.

Totalforsvaret i en ny formell
kontext. Var regeringsform
och vissa Ovriga rattsliga
fragor om hur hot ska
hanteras

Totalforsvaret i en Natokontext

Totalforsvaret omfattar, enligt lagen om to-
talforsvar, sdval militir verksamhet (militart
forsvar) som civil verksamhet (civilt forsvar).
I ett Natoperspektiv blir emellertid de bada

TEMA NATO

verksamhetsomradena inom totalforsvaret
nu tydligt fokuserade pa ett krig som medfor
att vart land, med sitt totalforsvar, blir an-
svarigt for att i forsta hand trovardigt kun-
na avskrdcka frdn angrepp mot oss sjilva,
men som i grunden kraver formaga att ge-
mensamt med alliansens 6vriga medlemmar
skapa avskrackning, ytterst med kdrnvapen
for att kunna avvirja angrepp mot Nato, sett
mot alliansen som helhet.

Denna forandring av var sakerhetspolitik
medfor sdledes inte enbart en faktisk om-
liggning av totalforsvarets konkreta verk-
samhet pa olika omraden utan ocksa, och
inte minst, en fundamental omlaggning av
var mentala hdllning till varfor vi har ett to-
talforsvar och hur det ska komma till nytta
i det nya sikerhetspolitiska sammanhanget.
Detta ”sammanhang” ar nu i hog grad en
frdga om hur hotbilden ser ut i vart nirom-
rade, dar var solidaritet med vara nordiska
grannar och med Baltikum och Polen di-
rekt kan stédllas pd konkreta prov och dir
vart totalforsvars beredskap och resurser
kan behovas.

Har behandlas fortsittningsvis fem olika
omraden som kan ha biring pa dessa fragor.

Det giller forst olika rattsliga fragor med
anknytning till beredskapsjuridiken, men det
giller inte minst de krav som Nato riktar
mot sina alliansmedlemmar (de s k Seven
Baseline Requirements) dar fokus i denna
artikel riktas mot nagra av dessa omraden.
Det galler var formaga att utova ledning
och beror, forutom de hogsta statsorganens
forutsattningar att kunna utova ledning, i
hog grad ocksa den ansvarsstruktur for det
civila forsvaret inom offentlig verksamhet
som beslutats sd sent som for tva ar sedan.
Det galler var forméaga att ge civilbefolk-
ningen tillfredsstdllande skydd och sdkerhet
ndgot som ocksd maste innefatta frigor om
hantering av omfattande flyktingstrommar
till vart land och det giller var formdga att
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uppritthalla tillracklig sikerhet vad giller
forsorjning med varor och tjanster for de
viktigaste delarna av det militdara och civila
forsvaret inom landet och i vart omedelba-
ra niromrade.

Det giller slutligen och for det femte,
ocksa den faktiska verksamhet som total-
forsvarets olika delar ska inrikta sig mot att
bedriva under hojd beredskap och ytterst
krig, dar fokus framst kan forutses riktas
mot stod till olika Natoinsatser inom vart
land (s k viardlandsstod) men inte minst
hur totalforsvarets olika delar kan stodja
Natoinsatser i forsta hand inom véart nar-
omréde i Nordeuropa. Har kan det finnas
svagheter till exempel inom olika delar av
vér infrastruktur som behover atgardas i
nartid for att svara mot olika delar av ope-
rativa insatser som foljer av Natos operativa
krigsplanlaggning.

Regeringsformen och forsvar mot
”vapnat angrepp”

Verksamheten i totalforsvaret bygger allt-
jamt pd en rattslig reglering som har sin
grund i ett antal viktiga bestimmelser i
Regeringsformen (RF 15 kap.). I den fore-
skrivs olika viktiga former for hur besluts-
fattande skall tillgd i de hogsta statsorganen
vid hojd beredskap och krig, till exempel att
riksdagen kan overga till s k krigsdelegation,
att lagstiftningsproceduren kan forenklas, att
regeringens befogenheter vidgas liksom att
befogenheter kan delegeras fran regeringen
till underordnade myndigheter m m. Lagen
om totalforsvar m m. med anslutande regler i
forordningar och andra lagar, som till exem-
pel avser olika myndigheters ansvar liksom
aven regler vad avser kommuner och regio-
ner, vilka ansluter till Regeringsformens be-
stimmelser, foreskriver hur hojd beredskap
skall tillkannages och vilka forfattningar som
da skall borja tillampas av olika offentliga
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aktorer. Det giller inte minst forfattningar
som endast avser krigsforhdllanden och
som betingas av att regeringen beslutat om
att hoja beredskapen for krig eller krigsfara.
Dessa hojningar kan ske i tva steg eller ske
med direkt overgang till hogsta beredskap.

De bada begreppen ”skarpt beredskap”
eller ”hogsta beredskap” avser hir entydigt
beredskapshojningar som betingas av risk for
eller pagdende viapnat angrepp (”krigsfara”
eller ”krig”). Krigsbegreppet ar i sin tur pa-
tagligt anknutet till den form av vipnat an-
grepp som FN-stadgan bygger pa.

Var regeringsform har dock sedan ldng
tid byggt pa den tydliga faktiska sikerhets-
politik som Sverige under ling tid deklare-
rat och som ovan berordes. Denna politik
har avsett en svensk nation som stravat ef-
ter att inta en form av alliansfrihet syftande
till folkrattslig neutralitet vid krig i vdr om-
varld. Vart totalforsvar inriktades sdledes
framst mot en ldngtgdende anstringning att
avskricka fran angrepp mot vart land, soka
undvika att landet blev indraget i krig, och
ddrigenom att ytterst forsvara Sverige som
sjalvstandig nation.

Att regeringsformen med “vipnat an-
grepp” avser ett sdidant angrepp som endast
riktades mot Sverige ar relativt tydligt. Vad
som skulle ske med beredskapen om ndgon
annan nation i var nirhet blev angripen ar
darfor ndgot oklart. Det gir kanske att tol-
ka in behov av beredskapshojningar vid en
bedémning av att “krigsfara” forelig om
vipnat angrepp foretogs mot ndgon nation i
var narhet, vilket delvis skedde under andra
varldskriget. Men dven begreppet “krigs-
fara” torde i regeringsformen i forsta hand
avse fara for krig som kan drabba Sverige.

Den faktiska politiska utvecklingen i var
omvirld har emellertid nu pa kort tid lett till
en radikal omlidggning av var sikerhetspolitik.
Denna omlidggning far patagliga konsekven-
ser for ocksa de rattsliga forutsittningarna



for var sikerhets- och totalforsvarspolitik
och ddrfor maste nu ocksd foras in det ele-
mentiden rattsliga diskussionen som innebar
att vi nu dr medlemmar i forsvarsalliansen
Nato. Om en alliansmedlem i vir nirhet, till
exempel nigon av de baltiska staterna eller
Finland, utsitts for ett vipnat angrepp eller
ett tydligt hot om detta fran rysk sida maste
detta enligt Natostadgan rimligen uppfattas
som mer eller mindre ocksa direkt riktat mot
andra Natomedlemmar, alltsd dven Sverige,
och bor saledes foranleda hojd beredskap
for krig, 4ven om angreppet inte direkt mi-
litart ar riktat mot oss.

Vir lagstiftning bygger saledes pa en pa-
tagligt formell judiciell ordning som i va-
sentlig grad avser vipnat angrepp mot vart
land. Denna ”ordning” kan behova bli mer
anpassad till den alliansstatus vi nu har och
den sikerhets- och militirpolitiska verklig-
het vi har runtomkring oss, d v s blir ”vap-
nat angrepp” mot en annan alliansmedlem
av den karaktiren att regeringen i vart land
ska hoja beredskapen for krig och har var
regeringsform tiankt sig en sidan ordning?

Fragan uppstar darfor om bestimmelserna
i var regeringsform faktiskt kan tillimpas
sa med hinsyn till hur dessa bestimmelser
ursprungligen tillkom och vilka siakerhets-
politiska situationer de fran borjan avsigs
tacka, d v s fara for eller direkt angrepp
mot vart land, och uppenbarligen inte ett
angrepp pa ett annat land. Konsekvenserna
av ett Natomedlemskap blir sdledes tydliga
avseende att RF i dessa delar méste ses i ett
delvis nytt ljus. Gar det att, utan dndring av
lagtexten, att omtolka RF sa att den kan av-
ses ticka dven denna nya situation?

Modern lagtolkningspraxis stiller sig ofta
fraimmande till att extensivt soka “utlagga”
eller ”intolka” den ursprungliga lagstifta-
rens vilja for sddana fall som lagstiftaren
inte forutsdg nar lagen stiftades. Dessutom
ar det sa att de bestimmelser som flutit in i

TEMA NATO

15 kap RF i borjan av 1970-talet i stor ut-
straickning bygger pa dnnu dldre bestim-
melser i tidigare grundlag och alltsa tydligt
har sina grunder i en dldre svensk “neutra-
litetsdoktrin”.

Lagtolkning handlar oftast om att det yt-
terst alltid maste vara de nu levande man-
niskornas intressen som ar lagstiftningens
ledstjarna. Detta sitt att uppfatta aldre lag
medfor ett behov av att kontinuerligt se over
lagar som inte 4r i samklang med nuvarande
situationer eller forhdllanden. Det medfor
ocksa att dven om en stor respekt ska visas
for gallande RE, maste det ocksa kunna foras
en serios diskussion om den pa ndgon punkt
har kommit att inte beskriva eller ticka si-
tuationer som ter sig hogst relevanta i den
sakerhetspolitiska situation vi nu befinner
oss i och med ett Nato-medlemskap som
framsta sdkerhetspolitiska ledstjarna. Denna
aspekt av den konstitutionella beredskapen
forefaller inte ha analyserats narmare.

Frigan giller alltsd om var regeringsform
(RF 15 kap.) dr utformad sa att den ger re-
gering och riksdag tillrackligt legalt hand-
lingsutrymme att agera adekvat mot hot som
uppstar mot oss genom vart medlemskap i
Nato, framst alltsd den situationen att nagon
annan medlem blir angripen, och om detta
med mer eller mindre stor tydlighet kan be-
hova innebira hojd beredskap i RF:s mening.
Nigot tillspetsat kan alltsa fragan stillas sa
har: Nar befinner sig Sverige i krig om en
situation enligt paragraf 5 i Natostadgan
uppstar for ndgon annan medlem i allian-
sen? Skalet till att frigan maste stallas ar att
var RF ar visentligen byggd pa den grund-
forutsittningen att vi dr alliansfria och att
endast angrepp pa oss i egentlig mening bor
utlosa hojd beredskap for krig. Ar angrepp
pa en annan alliansmedlem emellertid att
anse som ett hot om “krigsfara” och att dar-
med legalt utrymme for hojd beredskap kan
ges? Gar det att tolka RF sd att den numera
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ocksa innefattar krigsfara” genom angrepp
pa ndgon annan medlem i alliansen och ar
en sddan extensiv tolkningsmetod rattsligt
sett tillatlig?

Ett tillstind av neutralitet vid ett angrepp
pa en alliansmedlem, torde numera fa be-
traktas som mer eller mindre obsolet for
svenskt vidkommande.

Regeringsformen och nya hot

En helt annan konsekvens av att se pA RF
med dess ildre forutsiattningar blir att nya
hot inte beaktas pa ett tillrackligt adekvat
satt. Att sakerstdlla ordnade rittsenliga
former for politiskt beslutsfattande pa den
hogsta statliga nivan har nyligen utretts
av en utredning, ”Starkt konstitutionell
beredskap”,? som soker beakta vissa av de
problem som finns med nuvarande konsti-
tutionella ordning.

Hur normgivningsmakten mellan Riksdag
och regering bor utformas pa ett balanserat
satt infor de nya hoten utan att infora olika
former av undantagstillstind, ar den fraga
som har diskuterats i detta sammanhang.

Utvecklingen har under lang tid visat
att stater utsdtts for olika typer av fientliga
och aggressiva handlingar, ofta kombine-
rade med olika typer av politiska hot, vilka
inte dr att anse som vapnat angrepp 1 FN-
stadgans mening, men som likvil innebar
pétagliga krinkningar av en nations inte-
gritet och oberoende.

Mot denna bakgrund ir det av vikt att
fokusera pd och diskutera flera olika viktiga
fragestillningar som alla kan sidgas handla
om hur virt land ska ledas, forutom vid di-
rekt krigsfara eller krig, dar det med tydlig-
het omfattar sidana tillstdind som innebar
att vi sjalva eller ndgon alliansmedlem i var
narhet utsitts for angrepp. Fradgan ar hur
vi rent rattsligt bor se pd begreppet “an-
grepp” som innefattar olika hot eller ag-
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gressiva handlingar som inte direkt ar att
anse som militdra vipnade angrepp i tradi-
tionell mening.

En viktig frdga avser sidana pafrestning-
ar eller angrepp i fredstid som emanerar
fran frimmande makt men som inte ar att
anse som olyckor, traditionell brottslighet,
pandemier, allvarliga storningar i ekonomin
etcetera. De senare formerna av pafrestningar
pa samhallet kan normalt handhas av olika
offentliga aktorer enligt de lagar som nor-
malt géller och kan tillimpas i fredstid. Men
hur staten bor agera mot ”angrepp” som
inte entydigt 4r “vdapnade” (i FN-stadgans
innebord) men som tydligt kan uppfattas
som aggressiva handlingar fran frimmande
makt, dr pa flera satt ansvarsmassigt oklart.

Sadana ”angrepp” kan inbegripa iscen-
sattning fran frimmande makt av olika me-
toder som, till exempel férhindrar eller stor
samhillsviktig verksamhet genom sabotage
av viktiga anlaggningar, skadar infrastruk-
tur, slar ut kritiska datasystem for lingre
eller kortare tid, medvetet desinformerar
allmin opinion och soker undergrava till-
tron till myndigheter m m. Det dr precis
sddana angreppsmetoder som under ldng
tid foregick Rysslands direkta militdra an-
grepp pa Ukraina. Det dr siledes angrepp
som kan betecknas som multikritiska och
multisektoriella. Den ledning som i forsta
hand regeringen bor kunna utova under
sddana forhdllanden kan behova priglas
av en mer direkt och snabb anpassning av,
och anvindning av, olika medel som syftar
till att skydda visentliga nationella intres-
sen och sannolikt skapa forutsittningar for
att kunna hoja beredskapen for direkta mi-
litira angreppsformer.

Fragan ar ocksa om vi inte tillsammans
med vdra allianspartner i Nato och EU bor
arbeta for att olika former av motmedel bor
kunna tillgripas pa ett proportionellt satt mot
den makt som (med olika dolda former och



genom bulvaner eller ”proxy”) iscensitter
sddana metoder mot oss. Att Ryssland se-
dan flera ar tillbaka, forutom mot Ukraina,
har tillgripit sidana angreppsmetoder mot
olika stater i vdst d&r oomtvistligt, och ingar
dessutom i, sedan 2014, vil beskrivna for-
mer av den ryske generalstabschefen Valerij
Gerasimov.*

Denna fragestillning har, som nimndes,
nyligen utretts i betinkandet ”Starkt kon-
stitutionell beredskap” och, med hansyn till
begriansade direktiv, inte i alla delar foran-
lett analyser av de nu beskrivna hoten och
dess inverkan pa rattsfragorna i RE

Vid tillstadnd av krigsfara eller krig ar det
enligt RF 15 kap tydligt att riket kan styras
pa annat sitt dn i fred, att lagstiftningspro-
cessen kan ske avsevirt mycket snabbare
och att ledning av olika verksamheter ocksa
kan utovas betydligt mer direkt och snabbt
an i fredstid. Men for att det ska kunna ske
kravs saledes att beredskapen for krig eller
krigsfara har hojts, ndgot som krivs for att
hela den beredskapsjuridiska ”arsenalen” ska
kunna tillimpas. Med vart Nato-medlemskap
stalls fradgan ndr var beredskap for krigsfara
och krig bor hojas. Galler det om en annan
Natomedlem angrips, en fridga som sanno-
likt bor besvaras med ja, eventuellt med vig-
ledande ny tolkning av RF eller faktisk ny
skrivning, nagot som kraver utredning och
forarbeten med en ny innebord. Men vilka
andra angreppsformer dn vidpnat angrepp
ska kunna leda till hojd beredskap och be-
hovs skdrpta mojligheter for regeringen att
kunna ”leda” d4ven om inte beredskapen for
krig har hojts?

Totalforsvarets ”verksamheter” 1
en Natokontext?

Totalforsvaret har en, inte alltid uppmark-
sammad, mycket nidra anknytning till var
regeringsform (RF 15 kap.) eftersom i detta

TEMA NATO

kapitel talas om krig och krigsfara och lagen
om totalforsvar talar om forberedelser for
krig och verksamhet under hojd beredskap
(d v s krig eller krigsfara). RF:s och lagens
krigsbegrepp blir sdledes den viktiga anknyt-
ningspunkten mellan dem, ett begrepp som
nagot berordes ovan.

Mot denna bakgrund beskrivs totalfor-
svaret i lagstiftningen som dels ”verksam-
het” som innefattar forberedelser for krig,
dels all sidan ”samhallsverksamhet” som
kan behovas vid hojd beredskap och som
da kan bedrivas med stod av en omfattande
forberedd lagstiftning och som endast kan
tillimpas vid h6jd beredskap. Med uttrycket

”samhallsverksamhet” forstas siledes att det
innefattar saval offentlig som privat och av
det offentliga stodd frivillig verksamhet och
att denna samhillsverksamhet skall forbe-
redas i fredstid med stod av en omfattande
planerings-, uppbyggnads-, utbildnings- och
ovningsverksamhet. All denna verksamhet
maste ocksd bygga pa ianspriktagande av
privata resurser genom avtal samt stora per-
sonella resurser som ytterst maste bygga pa
olika pliktformer och frivilligt engagemang.

Bada de angivna verksamheterna, civilt
och militdrt, ar enligt lagen om totalforsvar
saledes att uppfatta som totalforsvarsverk-
samhet och bdda verksamhetsinriktningarna
ar fokuserade pa tillstdind som kanneteck-
nas av skarpteller hogsta beredskap for krig,
och alltsd inte pa fredstida pafrestningar av
olika allvarlighet eller svarighet. Var ritts-
ordning har alltsd, med stod i RE hittills
intagit den stindpunkten att antingen ra-
der det rattslig fred, eller sa rader det ratts-
ligt sett krigsfara eller krig. Ndgon form av
rattsligt ”mellanldge” finns inte enligt RFE.
Ndgon rittslig ordning som skulle kunna kal-
las "undantagstillstind” har hittills avvisats
av statsmakterna som en rittslig 16sning pa
problem som kan uppsta i situationer som
ligger ”mellan” krig eller krigsfara och fred.
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Fragan dr om denna fred-krig distinktion,
som sa skarpt uppratthdlls i var RF, ocksa ar
adekvat med hansyn till den utveckling som
dgt rum inom sddana omrdden som “gra-
zon” och ”hybridkrig” sedan grundlagen
beslots om for nu 50 ar sedan. Inte minst
ar det patagligt att de omfattande cyber-
angreppen mot olika viktiga samhailleliga
verksamheter maste kunna motas med mer
adekvata skydds- och motverkansresurser
redan i fredstid.

Ansvarsstrukturen 1 total-
forsvaret som en ledningsform
1 Nato

Centrala ledningsfunktioner i en
Natokontext

Om det anses att det totalforsvarsbegrepp

som lagen om totalforsvar bygger pa allt-
jamt ar rimligt att soka uppratthalla, uppstar
emellertid flera viktiga punkter att diskutera

i perspektivet hur vart totalforsvar leds i ett

Natosammanhang.

Ett av Natos sju krav pa alliansmedlem-
marna vad avser civilt forsvar avser ”saker-
stallande av politiskt beslutsfattande och
centrala ledningsfunktioner”. Formuleringen
ar generellt skriven och behover i flera avse-
enden fortydligas for svenskt vidkomman-
de, inte minst vad avser kopplingen till det
svenska totalforsvarsbegreppet.

Den militara delen av totalforsvaret torde
sedan flera 4r tillbaka vara forberedd pa att
kunna inordnasi ett militart ledningssystem
som Nato har och dir organisationen staller
krav pa att vara militirt operativa resurser
ska kunna inordnas i detta ledningssystem
och utnyttjas for operativa insatser i Nato
ledda operationer. De dvergripande lednings-
strukturerna dr foremal for diskussioner nar
nu Finland och Sverige kommer att inga med
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sina resurser i Natos krigsplanldggning. Men
pé lagre militdra nivder har Sverige i sjdlva
verket Ovat sedan lange i olika militdra led-
ningsformer i en Natokontext. Inriktningen
av den svenska militara verksamheten i Natos
operativa krigsplanliggning for olika krigs-
fall, ar den pusselbit som nu snabbt beho-
ver komma pd plats mer i detalj, liksom att
beslut behover fattas om den 6vergripande
ledningsstrukturen i Europa och Sveriges
roll i denna.

Denna planlidggning kan i olika avseenden
fa betydande inverkan dven pa den civila de-
len av totalforsvaret eftersom inriktningen
av den militdra verksamheten far betydande
paverkan ocksa pa hur den civila delen av
totalforsvaret bor inrikta sin planering for
verksamhet under hojd beredskap och krig
i ett Natosammanhang. Denna inriktning
avser inte minst civilt stod till olika militira
insatser inom vart land och i vart niromrade.

Natos krav pd siakerstillande av politiskt
beslutsfattande och att sikerstilla centrala
ledningsfunktioner for den civila delen av
totalforsvaret torde hir avse i forsta hand
formdga att kunna leda en nation vid krigs-
fara och krig. Om fokus har saledes laggs
pa den civila delen av totalforsvaret omfat-
tar den enligt lagen om totalforsvar tva va-
sentliga tidsperspektiv.

Det forsta perspektivet avser den verk-
sambet i form av forberedelser som beho-
ver vidtas i fredstid for att civilt forsvar ska
kunna bedrivas vid hojd beredskap med
avsett effekt for totalforsvaret som helhet,
d v s ocksd med avseende pa stod till det mi-
litira forsvaret. Dessa forberedelser maste
alltsa avse samverkan och samordning i ett
Natoperspektiv och torde i hog grad behova
ske mot olika typer av krigsfall i virt nairom-
rade och Natos operativa krigsplanliggning
for dessa fall. Dessa forberedelser maste le-
das i fredstid pa ett sddant satt att ocksd en



snabb och smidig 6vergang kan ske till en
krigsorganisation som kan leda det civila
forsvarets verksamhet vid hojd beredskap
och ytterst dven krig

Det andra perspektivet avser den sambdlls-
verksambet som ska bedrivas under héjd be-
redskap mot bakgrund av de forberedelser
som vidtagits i fredstid och med hansyn till
angreppets art i tid och rum. Denna senare
verksamhet ar saledes den som Nato stil-
ler krav pa i ett av sina baskrav. Men den
ledning som ska kunna ut6vas vid krigsfara
och krig maste rimligen till alla vasentliga
delar finnas organisatoriskt, materiellt och
personellt redan i fredstid samt ocksa vara
utbildad och 6vad for sddana insatser inom
ramen for de krigsfall och Natooperationer
som forberetts.

For svensk del blir det ddrfor av storsta
betydelse att analysera om den ansvarsstruk-
tur vi skapat inom civilt forsvar fran hosten
2022 for att forbereda och leda verksamhet
i krig ar sd robust att den kan sigas svara
mot Natos krav. Det ar sdledes ett “krigs-
organiserat “civilt forsvar som vi maste ta
som utgangspunkt i denna analys. Och det
maste avse ett krigsorganiserat civilt forsvar
som ir s koordinerat med viktiga grannldn-
ders motsvarigheter att frigor om uthallig-
het, stryktalighet etcetera inte enbart far ses
fran vart lands utgangspunkter, utan méaste
ses som, och ar forberett for, ett koordine-
rat handlande 6ver nationsgranser, i forsta
hand med véra nordiska grannar, men dven
med de baltiska staterna och sannolikt daven
med Polen och Tyskland. Det maste ocksd
forutsittas att samverkan pa civil sida aven
behover ske med Storbritannien och USA/
Canada om militdr och civil hjalp fran dessa
stater riktas mot Nordeuropa och behover
inordnas som viktiga ”verksamheter” med
vart civila forsvar.

TEMA NATO

Den forsta fragan som da behover aktu-
aliseras dr om ledningssystemet pa central
statlig niva, ovanfor den nu inrittade sek-
torsstrukturen, dr sa starkt att det kan han-
tera ett krigs pafrestningar. Att detta stalls
som en friga hinger samman med att de
tio nuvarande sektorsomrddena med sina
respektive starkt olika verksamhetsomra-
den nu inte leds i en samordnad form pa
principiellt sett annat sitt dn fran regering-
en och dir splittrat pa flera departement.’
Det finns saledes i dagslaget inte ndgon cen-
tral myndighet som med beslutsbefogenhe-
ter under regeringen samlat kan leda civilt
forsvar, dven om forsvarsberedningen till
del varit inne pa losningar som pekar mot
en sadan ledningsinstitution i fredstid. En
sddan losning bygger pa en forandrad roll
for Myndigheten for samhéllsskydd och be-
redskap (MSB).

Denna fraga om samlad ledning av civilt
forsvar var foremal for diskussioner under
det kalla kriget och fragan var bland annat
om det skulle inrittas en form av ”civil OB”.
En sddan l6sning avvisades pa den tiden och
det framstar dven idag som mycket tveksamt
om en siddan myndighet med sidana ldngt-
gaende och skarpa befogenheter 6ver stora
delar av samhillet bor finnas.

En ny roll for MSB, om sektorsansvaret
for befolkningsskydd och raddningstjanst
overgar till annan myndighet, skulle i fredstid
kunna vara att tjana som en stabsmyndighet
for regeringen och underlitta arbetet med
att avvaga och prioritera olika formagean-
strangningar i fredstid och utarbeta forslag
till den civila budgetramen till regeringen
vad giller inte minst de olika sektorsomra-
denas prioriteringar. Det ar en funktion som
till del liknar den roll som den davarande
myndigheten OCB hade i férhallande till de
da etablerade s k funktionsansvariga myn-
digheterna och till regeringen.
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For att i stdllet leda civilt forsvar fran
regeringen sida under hojd beredskap tor-
de, utover en grundorganisation i form av
en mindre fredstida enhet, kriavas en storre
kompetent stabsfunktion i regeringskansliet.
I fredstid krdvs darfor uppenbarligen en star-
kare civil ledningskompetens pd central niva
an den vi for narvarande har, om vi pa ett
adekvat sitt ska kunna bli en fungerande
medlem i alliansen. Inte minst torde det fin-
nas behov av att kontinuerligt ha samverkan
med vissa hogre beslutsfunktioner i Natos
ledning i Bryssel.

I fredstid bor denna funktion siledes ater-
finnas i en myndighet utanfor regeringen
som kan tjana som en samordnande funk-
tion under regeringen vad avser civilt for-
svar, med uppgifter som berorts. En sddan
myndighet bor dock inte ha andra uppgifter
an dessa, till exempel inte ha sektorsansvar
eller beredskapsansvar for specifika verk-
samhetsomrdden inom civilt forsvar, efter-
som rollen principiellt avser samordning av
sadana verksamheter. Vid hojd beredskap
bor denna funktion snabbt kunna ingd i for-
svarsdepartementets enhet for civilt forsvar
och kompetent kunna gora forslag till nod-
viandiga prioriteringar mellan stod till olika
Natomedlemmar i olika landsdelar genom
sektorsomrdden och civilomraden och ge-
nomfora nodviandiga samordningsatgarder
med det militira forsvaret, samt foresla re-
geringen de beslut som behover fattas inom
sddana overgripande inriktningar. Det kraver
i sin tur att sektorsomrddena och civilomra-
dena kan ge tillforlitligt och snabbt underlag
till en sadan stabsfunktion.

En sadan 16sning pa ledningsproblemet pa
central niva skulle ocksa i hog grad under-
litta den samverkan och samordning med
omgivande Nato-stater som kravs enligt det
baskrav som Nato har angett.
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Ansvarsstruktur for ledning under
regeringen

Den principiella ordning som beslutats om
vad giller ansvarsstruktur inom civilt for-
svar torde i allt vasentligt vara en godtagbar
ordning dven i en Natokontext, men den
forutsitter en tydlig renodling av ansvars-
omriden inom sektorstrukturen, d v s atten
och samma sektorsmyndighet inte bor ha
ansvar for flera olikartade sektorsomraden.

Det kan ocksa visa sig att de nuvarande
sektorsomradena inte ar tillfyllest utan att
nagra fler sektorsomraden och beredskaps-
myndigheter kan behéva beslutas. Det kan
konstateras att forsvarsberedningen i sin av-
lamnade rapport i december 2023 dels fore-
slar nya sektorsomraden, dels ar oenig om
hur den civila ledningen under regeringen
bor vara utformad. Aven forsorjningsfra-
gorna ar foremal for utredningar och viktiga
principiella beslut saknas dven inom detta
omrade, dar ocksa forslag finns om att utoka
antalet sektorer. Det dr av stor betydelse att
beslut kan fattas snabb i dessa fragor da det
ar mycket olyckligt om beslut fordrojs om
ledningsverksamheten inom flera mycket vik-
tiga omraden vad giller det civila forsvaret.

Den ansvarsstruktur som inrittats sedan
tva ar tillbaka forutsitter samverkan mellan
militar verksamhet och civil verksamhet pd
hogre regional niva, d v s civilomrddesniva,
ndgot som i hog grad var fallet under det
kalla kriget. Vilken hogre regional struktur
det militdra forsvaret kan komma att val-
ja ar f n oklart, men det dr nodvandigt att
denna niva i ansvarsstrukturen behover bli
klarlagd sd snart som mojligt om entydig
ledning i ett Natoperspektiv ska kunna ut-
ovas gentemot de behov som vdra grannlan-
der kan komma att stilla krav pa vid olika
krigsfall dar tydlig ledning pa hogre regio-
nal niva blir mycket uttalad.



Hir dr perspektiven i hog grad riktade
mot de samverkansbehov som finns t ex pa
Nordkalotten, i Ostersjoomradet och andra
landsdelsvisa omrdden som striacker sig
over nationsgranser och som kan komma
att omfatta bl a betydande transportplane-
ring for militara resurser, logistik vad avser
stora mangder varor liksom sjukvard och
sjuktransporter, i samtliga fall ocksd 6ver
Ostersjon och Visterhavet.

Nair man talar om ett krigsorganiserat ci-
vilt forsvar innebdr det saledes att alla de-
lar i den nu etablerade ansvarsstrukturen
har forberett en snabb overging till krigs-
organisation (alltsa alla sektorsmyndigheter,
beredskapsmyndigheter, civilomraden, lians-
styrelser, regioner och primirkommuner),
liksom att dessa organisationsstrukturer
ar utbildade och 6vade for sidana uppgif-
ter. Det torde vara en forutsittning for att
ledning av civilt forsvar ska kunna utovas
med kraft fran det att beslut fattas om att
beredskapen hojs och dirmed svara for att
all den samhillsverksamhet som ska bedri-
vas under hogsta beredskap verkligen kan
ledas effektivt.

En sadan form for ett krigsorganiserat
civilt forsvar, inriktat aven for verksamhet
samordnat med vara grannliander i Nato,
kraver, sa som lagen om totalforsvar ocksd
tydligt uttalar, en omfattande forberedelse-
verksamhet i fredstid. Aven denna férbere-
delseverksambhet i fredstid kraver en tydligt
utformad ledningsverksamhet.

Denna senare form for ledning i fredstid
inrymmer planeringsinriktningar med tyd-
ligt angivna mal for uppbyggnad av forma-
gor,d v s olika resurser som kan ianspriktas
for olika krigstida andamal. For att bygga
upp sddan formaga kriavs kostnadsberak-
ningar samt budgetavviagningar som bor
vara knutna till mélet for civilt forsvar och
Natos Baseline Requirements och dir i sin
tur ar nedbrutna till krav pa formaga inom

TEMA NATO

de olika sektorsomrddena och civilomradena.
De senare formdgorna bor sjalvfallet ocksd
ha tydliga anknytningar till militira opera-
tiva inriktningar, vilka i sin tur har tydliga
kopplingar till Natos militira inriktningar
som beror oss och vara grannlander i Nato.
Det dr i det sammanhanget tydligt att de ope-
rativa forutsdttningarna for militdra insat-
ser ter sig radikalt olika mellan till exempel
Nordkalotten och Ostersjpomradet, nagot
som i hog grad ocksd paverkar ledning av
civila insatser i dessa olika omrdden och hur
de forbereds i fredstid.

Det innebar att de resurser som identi-
fieras inom de olika sektorsomradena och
som vid hojd beredskap behover forbered-
da forstarkningar ocksa maste ha en tydlig
geografisk profil som anknyter till Natos
militiroperativa inriktningar, militdra stod-
behov och forutsedda civila konsekvenser
vad avser framst fragor om skydd av civil-
befolkningen, flyktingfragor och sjukvard.

For att skapa stabilitet i avvdgningar mel-
lan olika sektorsomrdden i ett natoperspektiv
bor en civil feméarig budgetram etableras och
tydliga planeringsinriktningar goras for den
femdriga uppbyggnaden och inriktningen av
civilt forsvar, savil avseende sektorsinrikt-
ningar som civilomradesinriktningar. Det ar
planeringsinriktningar vilka maste utfardas
av regeringen, dd de mdste innefatta ett po-
litiskt ansvar for viktiga prioriteringar i tid
och rum. Dirmed blir det civila forsvarets
inriktning kopplad till de femariga beslut
som avses dven for det militira forsvaret,
d v s ett femarigt totalforsvarsbeslut.

Det ar saledes tydligt att ledning av civilt
forsvar i fred maste folja den ansvarsstruktur
som dr etablerad och att det likasa ar nod-
vandigt att direktiv fran hogre niva till lagre
niva i ansvarssystemet maste kunna ges (s k
foreskriftsratt) vad galler beredskapsforbe-
redelserna ocksa i fredstid. Detta dr sdrskilt
viktigt i forhallande till regionerna och pri-
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mirkommunerna di dessa maste omfattas
av foreskriftsritt vad giller beredskapsfor-
beredelser dven i fredstid och som inte fir
hindras av kommunalt sjilvstyre.

Skydd av civilbefolkningen

Réddningstjanst, skyddsrum och
utrymning

Ettav Natos viktiga krav pd sina alliansmed-
lemmar dr formaga att kunna skydda civilbe-
folkningen. Fragor om skydd av civilbefolk-
ningen har nyligen utretts, och omfattande
forslag har lagts fram som avser utbyggnad
av den kommunala riddningstjansten, in-
kluderande civilplikt for en stor grupp radd-
ningstjanstpersonal. Det dr ocksa tydligt att
en detaljerad inventering av skyddsrum och
skyddade utrymmen behover goras sd att
prioriteringar kan goras med avseende pa
utbyggnad av sddana utrymmen i de om-
raden dar angrepp mot civilbefolkningen
kan forvantas ske eller dar krigshandlingar
maste forutses kunna intriffa. Aven fragor
om forrddshéllning av skyddsmasker maste
snabbt finna l6sningar, eftersom det ar for
sent att starta produktion av sidana behov
om angrepp med bekdmpning av titorter
sker tidigt i en konfliktfas.

Erfarenheterna fran Ukraina pekar tydligt
pa att Ryssland alls inte forsoker undvika
angrepp mot storstader och tatorter liksom
mot viktiga knutpunkter inom olika infra-
strukturer sisom energiforsorjning, trans-
portleder, hamnar och flygfilt etc. Dramatis-
ka skadeeffekter pa civilbefolkningen méste
darfor forviantas om inte genomtiankta och
fungerande forberedelser for skydd vidtagits.

I vart land maste darfor ocksa en for-
nyad konkret planering komma till stind
som avser helt eller delvis utrymning av ut-
satta tatortsomraden och pa motsvarande
sdtt planering som avser mottagningsorter
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for sddan utrymning. Det ar nodvandigt att
ocksa sitta sig in i frigor som giller spon-
tanflyktingar. Sddan flykt kan komma att
ske i stort antal och relativt plotsligt bade
fran vara grannliander, och inom vart eget
land. Dessa flyktinggrupper kan komma att
krava omfattande omhindertagande med
tidvis stort hjalpbehov, som ocksa innefat-
tar olika sjukvardsbehov. For att framst de
olika kommunerna, linen och regionerna
ska kunna skapa utrymme for sidant om-
hiandertagande ar det nodvindigt att redan
i fredstid finna former for att planerat en-
gagera stora delar av det svenska civilsam-
hillets olika organisationer med deras bygg-
nader och inte minst frivilliga personer med
adekvat utbildning i olika former.

Sjukvard

Vir sjukvardsberedskap for krig dr av vital
betydelse for sdvil det militira som det civila
forsvaret. Vimaste bereda oss for att i krig ett
stort skadeutfall kan intriffa i olika delar av
landet och att detta kan drabba saval civila
som militdr personal. Det &r mycket sannolikt
att vi ocksa maste forbereda oss pd att kun-
na hjilpa omgivande stater i Natoalliansen
aven med stora sjukvardsinsatser.

[ forsta hand maste var sjukvardsbered-
skap vara forberedd pd momentant mycket
stora insatser avseende traumasjukvard, na-
got som ocksd innefattar snabba sjukvards-
transporter. Stora skadeutfall i ett krigsom-
rade pa t ex Nordkalotten torde krava sjuk-
transporter med flera olika transportslag, men
sjuktransporttig, vilket planlades under det
kalla kriget, kan bli en viktig resurs for att
mota sjuktransportbehoven.

Att uppritta traumasjukvird med forma-
ga att omhinderta mdnga och svéra trau-
matiska skador i olika delar av landet blir
en stor utmaning for svensk sjukvard under



de nirmaste aren. Planering avseende ian-
spraktagande av personal med sjukvardsut-
bildning, iordningsstillande av lokaler for
akutsjukvard med kirurgi och lagring av
sjukvardsmateriel och lakemedel samt ut-
bildning och 6vning méste sta i fokus un-
der lang tid framover. Detta sker dessutom
i ett lage dar svensk sjukvard i flera avse-
enden redan ar hirt anstrangd, inte minst
personellt. Sjukvarden i krig méste darfor
med plikt kunna iansprakta all sjukvards-
utbildad personal som finns i landet, oav-
sett var eller vad den i fredstid arbetar med,
samt ocksd ge den personal som behover
det, extra utbildning och 6vning. Sirskilda
medel for uppbyggnad av sjukvard vid hojd
beredskap kan dock ocksé ses som viktigt
bidrag till sjukvarden dven i fredstid, inte
minst vad galler personalforsorjningsfragan.

Forsorjningssakerhet med
manga komplexa problem och
mojligheter

Ett sarskilt problem erbjuder fragor om for-
sorjningssidkerhet. Eftersom forsorjningssa-
kerhet inrymmer forsorjning inom en mangd
olika varu- och produktomraden som dess-
utom ingér i olika komplexa samverkande
och sinsemellan beroende forsorjningsked-
jor, ar det inte givet hur ett statligt ansvar
for forsorjning, i samverkan med narings-
livets olika aktorer, ska utformas. Det kan
overvigas en form dar forsorjningen i vid
mening halls samman av en statlig myn-
dighet, s som delvis var fallet under kalla
kriget dd OCB hade en sadan roll. Det kan
ocksd overvigas en form dir de olika sek-
torsmyndigheterna far ansvar for overgri-
pande forsorjningsfrdgor var och en inom
sin sektor och darigenom ocksa fir ansvar
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for avtalsformer, kostnader etcetera inom
de olika omradena.

En viktig del av forberedelseverksamhe-
ten i ett Natoperspektiv avser att sikerstalla
flodessikerhet inom landet och mellan va-
ra grannlidnder i Nato. Inte minst kan fra-
gor om vardlandsstod och om stod till vara
grannlidnder med olika fornédenheter kriava
omfattande planering och viktiga investe-
ringar i infrastruktur (vdgar, jarnvagar, flyg-
falt, hamnar, broar, energi, transportmedel,
drivmedel etc.). En sddan inriktande verk-
samhet i fredstid krdaver dels ekonomiska
muskler, dels ocksa en stor tydlighet i led-
ningsverksamheten redan i fredstid dir olika
infrastrukturinsatser mdste prioriteras med
hénsyn till behoven i krigstid.

Naringslivets olika viktiga forsorjnings-
resurser organiserades i det dldre totalfor-
svaret i s k krigsviktiga foretag (K-foretag)
och en omfattande lagring av fornodenheter
(drivmedel, livsmedel, sjukvardsresurser etc)
agde rum i olika delar av landet. Inte minst
civilbefidlhavarna hade ett stort ansvar for
regional forradshallning av detta slag. De
s k K-foretagen slot avtal med staten genom
OCB och avtalen forsikrade foretagen fort-
satt verksamhet, bland annat genom att dess
personal undantogs fran varnpliktsskyldighet
sa linge de arbetade i dessa foretag, liksom
ocksd att foretagen forutsattes ha prioritet
vad gillde tillforsel av viktiga insatsvaror for
produktionen. Hirigenom kunde ocksa en
krigstida foretagsform skapas som b la in-
rymde byggnads- och anlidggningsindustrin
(Byggnads och reparationsberedskapen, BRB)
och motorreparationsverksamhet (MRT).

I flera avseenden var dessa former for att
knyta de nédviandiga niringslivsresurserna
till totalforsvaret sannolikt val fungerande
for sin tid. Sjalva modellerna kan behova ses
over i olika avseenden, men det visentliga
ar sjalvfallet att identifiera de resurser som
viktiga foretag har och kan leverera vid hojd
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beredskap och sikerstilla att de avtal som
behovs for fortsatt leverans eller omstillning
av produktion, kan ingds redan i fredstid.

De utredningar som sarskilt analyserat
fragor om forsorjningssikerhet och ansva-
ret inom den offentliga sektorn for detta,
har lagt fram forslag som i olika avseenden
skulle stabilisera den sdrbarhet som vi fn
patagligt har inom stora delar av var forsorj-
ning. Perspektiven vad galler forsorjning har
dock ocksd en annan innebord nu dn nar
vart fokus var mer eller mindre fullstindig
egenforsorjning inom ramen for doktrinen
om alliansfrihet med syfte att kunna sta neu-
trala. Vi ar medlemmar i savil Nato som
EU och bigge organisationerna torde inte
kunna lamna en medlem utan viktigt stod
om allvarliga bristsituationer skulle uppsta
inom ndgot varuomrade.

Det ar likval viktigt att i olika samman-
hang ”stresstesta” olika forsorjningskedjor
i syfte att fa fram olika risker eller brister i
tid och rum som kan uppsta vid olika for-
vecklingar i omvirlden eller vid faktiskt pa-
gaende krigsforlopp i var nirhet eller om vi
sjdlva drabbas av angrepp mot olika foretag.

En sarskilt viktig del av dessa foretag ar
sjdlvfallet krigsmaterielindustrin som ar av
avgorande betydelse for det militira for-
svarets formaga och dr det dven for andra
Natostater som inrymmer svensk krigsma-
teriel i sina forsvarsmakter.

Infrastrukturbehov i vart
totalforsvar sedda i ett
Natoperspektiv

Fientlig inverkan mot de linga och delvis
sdrbara transportviagarna mellan norra
Sverige och Mellansverige kravde under det
kalla kriget omfattande forberedelser for att
man skulle kunna istdndsitta forstorda broar
och forberedelser for att bygga provisoriska
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broar och reparera vigar. Hir fanns plan-
laggning for att kunna utnyttja Byggnads-
och reparationsberedskapen (BRB) som var
en samverkansform i krigstid mellan olika
entreprenadforetag inom byggbranschen.

Detta sitt att forbereda sig for transpor-
ter inom landet som skedde tidigare mas-
te nu dterupptas och dessutom ske med
Natoperspektivet for 6gonen. Det innebadr
inte minst att, forutom ett nord-sydligt trans-
portperspektiv, maste vi nu ocksd patagligt
fokusera pa vast-ostliga transportleder. Det
avser transporter frdn Norge via Sverige till
Finland och Baltikum, men dven sjo- och flyg-
transporter 6ver Nordsjon mot Viastsverige.
Sddana viktiga transporter kan avse sdvil
militdr trupp som militdr materiel och andra
viktiga fornodenheter och kan komma fran
USA/Canada och Storbritannien men dven
frdn andra visteuropeiska stater. Sidana
transporter behover utnyttja ett brett spek-
trum av hamnar, flygfilt, jarnvagar och va-
gar som madste hilla sidan standard att de
kontinuerligt kan utnyttjas for dessa ofta
tunga transporter.

Inte minst ar vara hamnar pa Vistkusten
av sarskilt stor betydelse i detta perspektiv.
Analys av dessa transportforutsattningar
behover nu goras, och det ar sannolikt att
viktiga infrastrukturinsatser behover goras i
nartid for att sikerstilla att de viktiga ham-
narna och lederna har sidan standard att de
kan svara upp mot behoven.

Inom detta omrade dr det dock viktigt
att veta att det i viss utstrackning kan for-
vantas stod fran Nato med vissa kostnader
for forhandslagring av militar materiel, for-
starkning av kapacitet pd vagar, jarnvagar
och broar, 6kad och mer skyddad kapaci-
tet i hamnar och flygfilt etc. Dessa insatser
kan dock endast forvintas ske i omrdden
dar Nato bedomer dessa insatser vara vik-
tiga av militart strategiska, operativa eller
taktiska skal. Ett sddant omrdde som kan



forutses innefatta mycket viktiga transpor-
ter dr Gotland.

Forberedelser for reparationer och istind-
sattning av dessa transportleder och trans-
portnoder, inte minst viktiga broférbindelser
over alvar och andra breda vattendrag, vik-
tiga hamnar och flygfilt maste forberedas i
fredstid da det méste forutsittas att de kan
komma att utsittas for bekampning.

Det ar viktigt att observera att kablar som
forsorjer olika kommunikationsformer lig-
ger pa havets botten och inte sillan dgs av
privata foretag. Sa som sabotaget mot Nord
Stream ledningen visar ar dessa forbindelser
ofta sdrbara. Det galler inte minst forbin-
delser mellan fastlandet och Gotland men
ocksa forbindelser till Finland, Baltikum och
Polen. Behovet av att i 6kad utstrackning be-
vaka den omfattande sjofarten, inte minst
i Ostersjon och kunna ingripa vid misstan-
kar om mojliga forberedelser for sabotage
maste overvigas.

Karnvapenavskrackning och
svensk policy med avseende
pa karnvapen

I och med det svenska Nato-intrddet in-
ordnas svensk sidkerhetspolitik och na-
tionellt totalférsvar inom de ramar som
Natoavskrackningens grundliggande ele-
ment star for.

De innebar att avskrackningen ytterst vi-
lar pa det element som kdrnvapnen innebr.
Det skulle har fora for langt att diskutera
hur denna avskriackning fungerar i forhal-
landet mellan stormakterna. Denna diskus-
sion kommer att fordjupas i en annan del av
SV-A-R projektet.

I Sverige har vi inte varit vana att disku-
tera kdrnvapen sedan slutet av 1950-talet
och borjan av 1960-talet, dd lange en stark
opinion forordade anskaffning av svenska
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(taktiska) kdrnvapen framst for att inte for-
sdtta det svenska konventionella forsvaret
i ett samre militart lige 4n en framryckan-
de sovjetisk invasionsstyrka skulle ha haft
med tillgang till sidana vapen.® Sedan den
alltmer vacklande optionen om att kunna
tillverka svenska karnvapen smaningom
politiskt helt 6vergavs pa 1970-talet kom
svensk debatt i hog grad att handla om att
soka medverka till att forhindra spridning
av karnvapen. Sverige medverkade genom
en sdrskild ambassador for nedrustning i
Geneve i hog grad i dessa anstrangningar i
de s k NPT (Nuclear Proliferation Treaty)
konferenserna for att forhindra spridning av
karnvapen till fler stater an de ursprungliga.

Sa som nyligen understrukits fran reger-
ingen, och aven fran den socialdemokra-
tiska oppositionen ar det ingenting i Nato-
medlemskapet som lagger sirskilda restrik-
tioner pa Sverige att fortsatt soka medverka
till allman nedrustning, att forhindra sprid-
ning av kdrnvapen och soka bygga upp s k
CBM (confidence building measures eller
fortroendeskapande atgirder) med syfte att
nedbringa spanningar mellan olika makter
och soka reducera stationering av militara
forband pa ett sitt som leder till motatgar-
der. Tyvarr ar det val nu endast att konsta-
tera att det som uppnatts pd dessa omraden
under drtionden av svarbemastrade forhand-
lingar sedan flera ar i hog grad raserats ge-
nom Rysslands ensidiga frantradande av
flera av de konventioner som sokt bemaistra
rustningarna i frimst Europa, liksom kirn-
vapenbegransningarna. Sa linge regimen i
Ryssland under Putin soker ateretablera det
sovjetiska vildet med ocksd militira medel
torde ndgra framsteg inom dessa omraden
vara narmast obefintliga.

Vad galler kdarnvapen ar det viktigt att
soka halla fast vid nagra fundamentala per-
spektiv. Dessa vapen dr, dtminstone 4n sa
lange, i forsta hand politiska och inte mili-
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tara medel for att tvinga en motstandare att
ge upp. Putins ideliga hot om karnvapenan-
vandning maste alltsd i forsta hand tolkas
som forsok att med hot som upplevs som
orovickande forma statsledningarna i vast
att ge efter eller ge upp vad giller framst
stodet till Ukraina. Eftersom Putin vet att
opinionerna i vast dr kansliga for kiarnva-
penhoten, dr detta ”vapenskrammel” i for-
sta hand att tolka just som det, namligen
obehagliga hot med det uttalade politiska
syftet att soka skapa motstand i vistliga
opinioner mot hjilp till Ukraina.

I denna diskussion dr det saledes av viss
betydelse att dterkomma till fragan om
vem det dr som hotar med karnvapen. Det
ar Ryssland och Putin som ensam star for
dessa hot och som darmed blir ansvariga for
vilka effekter det far bade for honom sjalv
och for omvirlden, 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 forst borjar
attanvianda karnvapen. Vistsidan och Nato
hotar inte Ryssland dterkommande med
karnvapen sa som Putin gor. Nar Ryssland
t ex stationerade de s k Iskanderrobotarna
i Kaliningrad, som har rickvidder ldngt in
over sodra Sverige dnda bort till Goteborg,
stod det ocksa klart att dessa robotar kan
bevipnas med karnstridsspetsar och alltsa
pd kort tid kan astadkomma mycket stor
forstorelse i vart land.

Nar diskussionen nu har kommit upp om
att Sverige bor lagstifta mot att tillata karn-
vapen pé svensk mark uppstdr frigan om
detta 6verhuvudtaget tjanar nagot menings-
fullt syfte. Varken USA, Storbritannien eller
Frankrike kan tinkas vilja ha sina kidrnva-
pen tydligt utstationerade pd svensk mark av
rena siakerhets- och kontrollskal. Att fartyg
eller flygplan stundom kan vistas pa svensk
mark med eller utan sddana vapen kan vi
inte forvantas fa reda pa av lika uppenbara
och viktiga siakerhetsskal. Det ingdr nam-
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ligen som ett helt grundldggande element i
karnvapendoktrinernas ”spelforutsittningar”
att aldrig lata motstidndaren veta var dessa
vapen finns, d4 sddan vetskap kan aventyra
formdgan att sld tillbaka och dirmed hela
avskrickningspolitiken.

Alldeles oavsett om det finns eller inte
finns kdrnvapen pa svensk mark ar det sa-
ledes hogst sannolikt att varken USA eller
Ryssland skulle uppfatta en sddan svensk
juridik, med en svensk ”forbudslag”, som
ndgot som de 6verhuvudtaget kan tinkas
eller behover beakta. Det bor ocksa tillfo-
gas att en sddan lag skulle kunna forsitta
Sverige i ett mycket besvarligt lige vid en
allvarlig Natokonflikt med Ryssland, som
kan innebdra att var solidaritet med allian-
sen kan ifrdgasittas, sarskilt om andra lan-
der intar en annan position, vilket nyligen
visats att Polen vid 6verldggningar med USA
kan tinkas gora.

Vad som kan intriffa vid olika siker-
hetspolitiska och militdra forvecklingar dr
mycket svart att ge sakra forutsigelser och
anvisningar om. Sjilva formuleringen av en
sadan tiankt lag erbjuder darfor nara nog
ooverstigliga ocksa rent rattsliga problem.
Fragan bor alltsd hanteras med minsta moj-
liga politiska eller juridiska bindningar i for-
vig och ge regering, och, vid hojd beredskap,
riksdagens krigsdelegation, det behovliga
politiska utrymmet att manovrera vid dessa
situationer sd att alliansens och landets och
folkets basta kan utgora ledstjarna.

Oavsett risken for att vi kan utsittas for
karnvapenangrepp (och helt med bortseende
fran vad en forbudslag skulle ha for inver-
kan pa denna risk) ar det under alla forhal-
landen tydligt att erfarenheterna fran kriget
i Ukraina och i Gaza visar att urskillnings-
16s bekdmpning mot civila mél kan forut-
ses dga rum i betydande utstrackning med
helt konventionella stridsmedel om krigs-
tillstand rdder. Effekterna for manniskor, pa



byggnader, infrastruktur etc maste saledes
med sddan bekimpning forutses bli omfat-
tande, om inte rimliga skyddsatgarder vid-
tas redan i fredstid.

Sannolikheten for att kirnvapen kan kom-
ma till anvandning maste bedoms som liten,
inte minst p g a de oberdkneliga och 6des-
digra konsekvenserna av att sitta in sidana
vapen. Men da risken for sidan anviandning
kan dock inte ses som helt forsumbar, t ex
p g a manskliga felsteg, eller tekniska bris-
ter i ndgot system o s v, maste sdledes olika
skyddsatgirder i rimlig grad dven inrymma
en sddan risk. Med uttrycket ”rimlig grad”
av skydd forstas att det faktiskt inte ar fy-
siskt mojligt att dstadkomma en rimlig grad
av skydd vid omfattande kiarnvapenangrepp
eftersom verkningarna av dessa vapen dr sd
vittgdende destruktiva.

Effekterna av karnvapeninsatser som sker
i mattlig omfattning ar flera, men pa olika
sdatt maste dessa effekter soka minimeras i
uppbyggnaden av skyddsatgirder. Det gal-
ler stotvagseffekter som orsakar omfattan-
de rasering av byggnader, konstruktioner,
infrastrukturanldggningar m m. Det giller
brander som uppstar genom varmestralning
vilka ofta kan f4 vdldsamma forlopp och spri-
das snabbt Over stora ytor. Det galler ocksd
radioaktiv strdlning som bade initialt och
langvarigt orsakar sjukdomar och skador
pa manniskor, djur och natur och kan leda
till behov av avsparrning av stora omraden
under lang tid. Det géller ocksa den elektro-
magnetiska pulsen som uppstar vid en karn-
vapenexplosion vilken orsakar skador och
utslagning av olika elektriska och elektro-
niska system, vilka vart samhille i hog och
Okande grad bygger olika verksamheter pa.

De tvd forsta effekterna dr sidana som
i olika omfattning aven uppstar vid kon-
ventionell vapeninsats och som darfor med
olika forstirkande skyddsdtgarder kan ge
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visst skydd dven mot en mindre insats av
karnladdningar.

De tva sista effekterna dr specifika for
karnvapen och for att bygga upp skydd mot
dessa kravs ocksa sarskilda dtgarder. Under
det kalla kriget gjordes ocksa stora insatser
for att finna former for okat skydd for ci-
vilbefolkningen mot stralning orsakad av
kdarnvapen. Skyddsrum, skyddsmasker, ut-
rymning, jodtabletter m m var flera dtgarder
som inrymdes i denna planering.

Befolkningsskyddsrum byggdes under
det kalla kriget, och de finns fortfarande
kvar och kan efter visst iordningsstallande
erbjuda ett patagligt skydd mot flera olika
effekter av karnvapen, forutsatt att befolk-
ningen hinner uppstka dem i tid och att de
racker for t ex de stora stidernas befolkning.
Skyddsmasktillverkning maste nu aterupp-
tas sa att skyddsmasker finns for huvudde-
len av befolkningen i olika utsatta omraden.
Planering for utrymning maste nu ocksa
aterupptas sa att befolkningen kan beredas
skydd och uppehille pa andra platser an de
mest utsatta. Forrdd av jodtabletter méaste
ordnas och forberedelser vidtas for snabb
utdelning av sdidana. Kompetens for och
materiella och personella resurser for radi-
aksanering behovs ocksa for att minimera
stralningseffekter av kvarliggande materia
som stralar. Det ar sannolikt nodvandigt
att ocksd i 6kande grad bygga in skydd mot
elektromagnetisk puls (EMP-skydd) i flera av
de samhillsviktigaste ledningsfunktionerna
och i noder som svarar for olika infrastruk-
tur, t ex elforsorjningen.

Infor alla dessa effekter av bekampning
av civila mal dr det av sdrskild betydelse att
kunna uppratthalla ledning och samband,
samt sakerstilla att snabb, korrekt och full-
standig information nar befolkningen under
dramatiska skeden av ett krig dar trovardig-
het och tilltro till ledningen blir avgorande
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for att uppratthélla forsvarsvilja och mot-
standsanda.

Har har endast lyfts fram vissa av de mest
framtradande behoven vad galler skydds-
atgiarder inom den civila delen av totalfor-
svaret, men det ar nodvandigt att en tydlig
riktningsingivande planering nu kommer i
gang inom de olika sektorsomradena och ci-
vilomradena samt att lansstyrelser, regioner
och kommuner far resurser som successivt
bygger upp materiell och personell formaga

Noter

1. Artikeln ingdr som en del i Projekt SV-A-R,
Sverige i EU och Nato — Avskréickning och Resi-
liens, Kungl Krigsvetenskapsakademien 2023—
2025.

2. Efter Sovjetunionens fall avslojades ocksa fle-
ra av dessa planerade angreppsriktningar mot
Sverige med angivande av férbandsomfattning-
ar m m.

3. Se SOU 2023:75, Stdrkt 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. Indrtid har foreslagits att nya sektorsomraden
bor skapas inom flera viktiga samhillsomraden
(tex vad giller forsorjning samt handel och sj6-
fart), vilket om forslagen genomfors kan leda
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att hantera ocksa allvarliga effekter av be-
kdmpning av civila malikrigstid. Det kraver
att utbildningsinsatser och dvningar ocksa
kommer i ging i nartid, dar effekterna av
omfattande bekimpning av civila mal pa
svensk mark sarskilt beaktas.

Forfattaren ar f d generaldirektor. Han ar
ledamot av KKrVA och ordforande i dess
avdelning V.

till att sektorsstrukturen pdverkas men dven far
inverkan pd verksamheterna inom civilomra-
dena.

6. Ensomstarktforordade svenska kdrnvapen var
ddvarande chefredaktoren for Dagens Nybeter
Herbert Tingsten och Per Ahlmark, sedermera
folkpartiledare och arbetsmarknadsminister. Se
Ahlmark, Per: Den svenska atomvapendebatten,
Aldus/Bonnier, Stockholm 1965. En mer forsiktig
men inte helt avvisande hdllning intogs av ddva-
rande statssekreteraren Karl Frithiofssonien da
uppmirksammad artikel i KKrVA:s Handlingar
och tidskrift 1966; ”Sdkerhetspolitiska per-
spektiv pa frigan om svenska karnvapen”. Hur
Forsvarsmakten stillde sig dr kortfattat men val
beskrivet i Militirhistorisk Tidskrift 2023 i ar-
tikeln ”Svenska flygvapnets doktrinutveckling
1926-1989” av Stefan Ring.
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