Forsvarsberedningens sekretariat

MOTSTANDSKRAFT
Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila férsvaret 2021-2025

Forsvarsberedningen limnar i rapporten forslag rorande inriktningen av totalforsvaret
och utformningen av den civila verksamheten i totalférsvaret. Beredningen ska 1 en
kommande rapport nirmare redovisa en bedomning av den sikerhetspolitiska
utvecklingen och konsekvenser for svensk forsvars- och sikerhetspolitik samt
utformningen av den militira verksamheten i totalférsvaret. Bedomningar och férslag
rérande svensk sakerhetspolitik och tillhérande konsekvenser och ambitioner rorande
den militira férmagan 1 perioden 2021 till och med 2025 presenteras darfér senast den
14 maj 2019.

Sammanfattning

Enligt svensk lag ar totalforsvar den verksamhet som beh6vs for att forbereda Sverige for
krig. Under hogsta beredskap ar totalforsvar all samhillsverksamhet som da ska bedrivas.
Totalférsvaret bestar av militir verksamhet (militirt forsvar) och civil verksamhet (civilt
forsvar). Riksdagen, regeringen, statliga myndigheter, kommuner, landsting, néringsliv,
frivilligorganisationer samt enskilda individer ar alla delar av det samlade totalforsvaret.

Forsvarsberedningen konstaterar fortsatt att det globala sikerhetspolitiska ldget
priglas av instabilitet och oférutsdgbarhet. Utvecklingen dr svarbeddmd och stundtals
snabb.

Ett vipnat angrepp mot Sverige kan inte uteslutas. Det kan inte heller uteslutas att
militira maktmedel eller hot om sidana kan komma att anvindas mot Sverige. Sverige
blir oundvikligen paverkat om en sikerhetspolitisk kris eller vipnad konflikt uppstar i
vart ndiromrade. Totalférsvaret ska utformas och dimensioneras for att kunna mota
vipnat angrepp mot Sverige inklusive krigshandlingar pa svenskt territorium.

Om Sverige blir angripet ska Forsvarsmakten med stéd av Ovriga totalforsvaret
forsvara Sverige for att vinna tid, skapa handlingsfrihet och ytterst sidkerstilla landets
sjalvstindighet. Ett beslutsamt och uthalligt motstand ska uppbadas.

Forsvarsberedningen bedémer att vipnat angrepp mot Sverige, infor eller vid krig i
vart niromrade, kan syfta till att besitta svenskt territorium for egna militira syften och
forneka annan part tillgang till svenskt territorium fér motatgirder. En storre konflikt
kan inledas med ett angrepp pa Sverige. Om Sverige utsitts for ett vipnat angrepp och
riket hamnar i krig bedémer beredningen att delar av det svenska territoriet kommer att
drabbas av intensiv stridsverksamhet med stora konsekvenser lokalt och regionalt.
Sammantaget konstaterar Forsvarsberedningen att Stockholmsomradet, Gotland,
Oresundsregionen, Vistkusten med Goéteborg, vastra Svealand samt delar av Jamtlands
och Norrbottens lin ér strategiskt viktiga geografiska omrdden i hindelse av en kris eller
krig.

Forsvarsberedningen foreslar att malet for totalforsvaret ska vara att enskilt och
tillsammans med andra, inom och utom landet, férsvara Sverige mot vipnat angrepp och
virna var sikerhet, frihet, sjilvstindighet och handlingsfrihet.

Genom att tydliggora att ett angrepp mot Sverige medfér hoga kostnader for en
angripare, ar totalforsvaret tillsammans med politiska, diplomatiska och ekonomiska



medel krigsavhallande f6r den som skulle vilja angripa Sverige eller utéva patryckningar
med militira maktmedel. Totalférsvaret maste darfér ytterst ha en trovirdig
krigféringsformaga med ett militirt och civilt forsvar.

Forsvarsberedningen bedomer att det vid en allvarlig sikerhetspolitisk kris kan ta
torhallandevis ling tid innan nédvindiga beslut fattas om internationellt stod och att
stodet kan pariknas i ndgon substantiell omfattning. Sverige maste under denna tid ha
formaga att pa egen hand klara svara storningar och férsvara sig.

Formagan att motstd allvarliga storningar i samhallets funktionalitet under tre manader
samt krig under del av denna tid ska vara utgangspunkten for planeringen och grunden
for totalforsvarets samlade forméga. I hiandelse av krigsfara eller krig kommer
totalforsvarets  anstringningar att  kraftsamlas  til det militira forsvaret.
Forsvarsberedningen betonar vikten av att kunna stilla om sambhillet till
krigsforhallanden, genomfora en nationell kraftsamling och mobilisera militira och civila
resurser som gynnar de samlade forsvarsanstringningarna. Detta kan ta upp till en vecka.

Den enskildes eget ansvarstagande utgor en viktig del av samhillets samlade f6rmaga
att motstd och lindra konsekvenser av allvarliga storningar i samhillets funktionalitet.
Med god kunskap och beredskap hos individen kan det offentliga inrikta insatserna pa
att stédja de som befinner sig i n6d och saknar forutsittningar att sjilva hantera en sadan
situation. Forsvarsberedningen anser att den enskilde har ett ansvar givet de
omstindigheter som rader 1 kris och krig och foéreslar att individen ska ha en beredskap
for att klara sin egen forsorjning och omsorg under en vecka utan stéd fran det offentliga.
Detta kriver forberedelser. Det dr ocksé centralt att manniskor samarbetar med varandra
for att klara den egna forsorjningen och sikerheten.

Forsvarsvilja och folkférankring dr grunden f6r mojligheten att uppbada ett trovardigt
forsvar. Invanare och beslutsfattare maste medvetandegéras om vad krig stiller f6r krav.
Krismedvetenhet maste kompletteras med en krigsmedvetenhet.

I borjan av 2000-talet upphorde i allt visentligt planeringen for héjd beredskap och
krig. Som en f6ljd avvecklades stora delar av det tidigare omfattande totalférsvaret, inte
minst pa den civila sidan. En systematisk planering liksom andra férberedelser for hojd
beredskap har under ling tid inte bedrivits i Sverige. Forsvarsbeslutet 2015 innebar att
planeringen har aterupptagits. Det har dock saknats strategiska inriktningar och
ambitionsnivéer for beredskapsplaneringen.

Sambhillet har forindrats sedan Sveriges senast hade en planering for totalfGrsvaret.
Sambhillet dr beroende av tillgiang till el, it och elektronisk kommunikation, transporter,
drivmedel och finansiella tjdnster. En storning eller avbrott i f6rsérjningsfléden paverkar
stora delar av sambhillet. Digitaliseringen har inneburit betydande foérindringar av det
svenska sambhillet. Digital teknik genomsyrar hela var vardag. Cyberattacker utgor ett
reellt hot. Systemen for elektroniska kommunikationer dr inte anpassade for att hantera
pafrestningar vid krig eller krigsfara. Samhillsviktig verksamhet som tidigare drevs 1
offentlig regi utfors idag i stor utstrickning av privata aktérer. Dessa forindringar ger nya
forutsittningar f6r den totalférsvarsplanering som nu har dterupptagits.

Sverige har en omfattande rittslig reglering for hur det svenska samhallet ska fungera
under h6jd beredskap och i krig samt hur sambhillet ska planera och férbereda sig for
sadana situationer. Forsvarsberedningen konstaterar att nuvarande regelverk ger en bred
uppsittning legala instrument fOr att mobilisera och dra nytta av samhillets samlade



resurser i syfte att na storsta mojliga forsvarseffekt. Beredningen anser att regelverket ger
regeringen handlingsfrihet och flexibilitet att besluta om beredskapshoéjningar samt om
atgirder som kan underlitta de samlade fOrsvarsanstringningarna och sikerstilla
samhillets funktionalitet och beslutsformaga. Beredningen anser dirmed att det finns
grundligeande legala forutsittningar for att kunna hantera savil grazonsproblematik som
krig. Samtidigt bedémer beredningen att delar av forfattningen (t.ex. lagar och
forordningar) kommer att behova genomga en 6versyn och att ny férfattning kan behéva
tillkomma. Forsvarsberedningen understryker vikten av att 6ka kunskapen och
forstaelsen for regelverket samt att planera for tillimpningen.

Forsvarsberedningens limnar i rapporten forslag pa ett antal omraden. Forslagen
innebdr att totalforsvaret ges en forbattrad formaga och uthallighet att hantera ett vipnat
angrepp och krig pa svenskt territorium samt situationer med s.k. grazonsproblematik.
Forslagen bedéms ocksa stirka den fredstida krisberedskapen. Forslagen innebir att
nuvarande forsvarspolitiska inriktning, som gor gillande att det civila forsvaret ska bygga
pa krisberedskapen, kompletteras med dtgirder f6r de specifika krav som ett krig staller.

I rapporten ingar forslag om tydligare ansvars- och ledningsférhillanden pa central,
regional och lokal nivd. Regeringen har infér och under h6jd beredskap att hantera en
rad strategiska och nationellt Overgripande och inriktande fragestillningar.
Forsvarsberedningen konstaterar att ett vilorganiserat regeringskansli dr viktigt for att
regeringen ska kunna fullgéra sina uppgifter infér och vid hdéjd beredskap.
Forsvarsberedningen anser att en sammanhéllen hantering och ledning av totalférsvaret
skulle underldttas av att ett departement i Regeringskansliet fick det samlade ansvaret f6r
samordningen av totalférsvaret. Beredningen foreslir dirfor att samordningen av
totalférsvaret ska  koncentreras till Forsvarsdepartementet. Att organisera
regeringsarbetet, inklusive departementen i Regeringskansliet, ankommer dock ytterst pa
Statsministern.

Ledningsstrukturen inom det civila forsvaret pa central myndighetsniva behover
fortydligas och stirkas i1 syfte att astadkomma en sammanhallen planering 1 fredstid
liksom ett samordnat agerande under h6jd beredskap och krig. For att astadkomma detta
konstaterar Forsvarsberedningen att det behévs en central myndighet for planering,
ledning och samordning i det civila forsvaret. For att astadkomma detta foreslar
Forsvarsberedningen att Myndigheten f6r samhallsskydd och beredskap far ett fortydligat
och utokat mandat. Inom varje samhaillssektor bor en sektorsansvarig myndighet utses.
En sektorsansvarig myndighet ges tydligt ansvar och resurser att samordna verksamheten
inom sektorn, savil 1 fred som under hojd beredskap.

Beredningen foreslar ocksa att de 21 linen bildar ett antal storre geografiska
civilomraden med ca 36 lin inom varje omrdade. Inom respektive civilomrade ska en av
landshovdingarna utses till civilbefalhavare med uppgift att halla samman
beredskapsplaneringen for det civila forsvaret. Under héjd beredskap och krig ska
civilbefilhavaren fi mandat att samordna och inrikta forsvarsanstringningarna i
civilomradet. For att dstadkomma en sammanhallen geografisk indelning i totalférsvaret
foreslar  vi  dven  att  Forsvarsmaktens — militirregioner  anpassas  efter
civilomradesindelningen. Forsvarsberedningen foreslar att de forslag som beredningen
limnat om ledningsférhallanden pa central, regional och lokal niva utreds.



Bemanningen 1 det civila forsvaret kommer till stor del att utgoras av personal som
normalt tjanstgdr 1 berérd verksamhet. Forsvarsberedningen anser dock att en
sammanhallen planering for krigsorganiseringen av civila verksamheter i totalférsvaret
kriver att totalforsvarsplikten anvinds. Personal som ingir i bla. myndigheters,
kommuners, landstings och foretags krigsorganisationer ska krigsplaceras. Efter att de
totala behoven av personal identifierats kan dven grundutbildning med civilplikt bli
aktuellt. Forsvarsberedningen understryker att de frivilliga forsvarsorganisationernas
verksamhet dr viktig for att utbilda och bemanna det civila férsvaret, involvera
befolkningen 1 totalférsvaret samtidigt som den stirker bade totalférsvarets forankring i
samhillet och forsvarsviljan.

For att hantera och minska pafrestningarna for civilbefolkningen i hindelse av ett
vipnat angrepp anser Forsvarsberedningen att det maste upprittas planer och avdelas
resurser 1 fredstid for befolkningsskyddet. Befolkningsskyddet ska bestd bl.a. av personal
for att bemanna regionala forstirkningsresurser till rdddningstjansterna och en
hemskyddsorganisation i kommunerna samt skyddsrum, andra skyddade utrymmen och
planering for utrymning av sirskilt utsatta omraden. Frivilliga forsvarsorganisationer
kommer att ha en viktig roll i befolkningsskyddet.

Totalf6rsvaret bygger pa befolkningens férsvarsvilja, dess engagemang i fredstid och
motstandsvilja under hojd beredskap och krig. Forsvarsberedningen konstaterar att
behovet att aktivt skydda det 6ppna sambhillet, rittsstaten och var suverinitet har okat
och anser att allmidnhetens forsvarsvilja och motstindskraft maste sakerstillas.
Forsvarsberedningen féreslar att behovet av att inritta en ny myndighet med det
overgripande ansvaret fOr att utveckla och koordinera det psykologiska forsvaret utreds.
Bland annat behover uppgifter och roller f6r att uppritthalla och stirka det psykologiska
forsvaret fortydligas, en limplig myndighetsstruktur foreslds samt kunskapsuppbyggnad
och forskning pa omradet inriktas.

Cyberattacker dr ett allvarligt hot mot befolkningens liv och hilsa, sambhillets
funktionalitet och vir férmaga att uppritthilla vara grundliggande virden.
Forsvarsberedningen understryker vikten av en stark cyberférmaga tillsammans med en
systematisk beredskapsplanering for de fall nir elf6rsorjning eller elektroniska
kommunikationer fallerar. Beredningen konstaterar att tillsynen av informations- och
cybersakerhetfragor idag ir spridd pa manga myndigheter. Regeringen bor dirfor se Gver
hur tillsyn och 6vervakning gillande informations- och cybersikerhet i samtliga civila
sektorer ska samordnas. Cyberattacker kan fa lika stora konsekvenser f6r samhillsviktiga
funktioner och kritisk infrastruktur som konventionella anfall och i vissa fall kan en
cyberattack vara att betrakta som ett vipnat angrepp. Med en aktiv cyberférsvarsférmaga
kan Sverige agera proaktivt for att uppticka eller fa information om ett cyberintrang, olika
former av cyberattacker, en hotande cyberoperation, eller for att faststilla en
cyberoperations ursprung.

Beredningen konstaterar att sikerstillandet av en nédvindig och rimlig f6rs6tjning av
bla. livsmedel, dricksvatten, energi och likemedel 4r avgérande for att uppritthalla
férmagan inom hela totalférsvaret vid en allvarlig sikerhetspolitisk kris och i krig. Sverige
behover bygga upp en forsorjningsberedskap. Varor och tjanster som ar nédvindiga for
befolkningens 6verlevnad samt f6r att samhallet ska kunna fungera pa en grundliggande
niva behéver prioriteras.



Elf6rsorjningen bedéms fa stora begrinsningar vid ett vipnat angrepp. Vid elbrist
behover det finnas en planering for vilka verksamheter som ska prioriteras och hur
elransonering ska ga till. For att sidkra elforsérjningen kommer det att behévas oberoende
reservkraftforsorjning 1 beredskapsplaneringen hos de aktérer som ansvarar for
samhillsviktig verksamhet. Overlag anser Forsvarsberedningen att omstillningen till
tornybar el dven bor kunna ge fordelar ur ett totalférsvarsperspektiv.

Krav ska kunna stillas pa privata drivmedelsaktorer att utoka lagerhallning av
drivmedel pa regional och till del lokal niva och planeringskrav ska stillas pa
samhillsviktiga aktorer vars verksamhet dr beroende av drivmedel. I fredstid maste det
aven finnas ett fOrberett nationellt system for prioritering av  drivmedel.
Forsvarsberedningen betonar att den fredstida servicenivan och standarden oméjligt kan
uppritthallas 1 krig.

Standarden for livsmedelsforsorjning kommer att behéva sinkas avsevirt med mindre
varierad kost och lidgre energiintag. Det finns behov av att lagra vissa strategiska varor i
omsattningslager. Pa nationell niva behdver det utarbetas och faststillas generella
prioriteringsgrunder for olika verksamheter pa grund av den knapphet i resurser som
kommer att rida under krigsférhillanden. Metoder for prioritering, men dven for
ransonering behéver utvecklas inom olika berdrda sektorer bla. infér en situation da
ransoneringslagen tillimpas.

Forsvarsberedningen anser att kapaciteten inom den svenska sjukvirden for att stalla
om verksamheten i syfte att kunna ta hand om ett stort antal skadade maste forstirkas
avsevirt. I krig kan antalet skadade uppga till sammantaget flera tiotusental. En sadan
situation skulle innebéra en mycket stor belastning pa sjukvarden. Det kriver uthallighet
hos sjukvardspersonalen, fungerande organisatorisk struktur och fortldpande f61rsorjning
med likemedel m.m. Planeringen bor utga fran ett perspektiv dir varden utfors enligt de
vardprinciper som giller i kris och krig. Detta innebir att verksamheten anpassas for att
kunna ge tillricklig vard for att s manga som mojligt ska 6verleva. Detta kommer att
innebdra avsteg frin de prioriteringsprinciper som normalt anvinds i varden.
Beredningen foreslar att landstingen bor utpeka minst ett befintligt sjukhus i varje
civilomrade till beredskapssjukhus samt darutover pa Gotland samt i norra Norrland.

Hojd beredskap och krig, men dven grazonsproblematik i fredstid, kommer att kriva
omfattande polisresurser for bevakning av skyddsobjekt och annan samhillsviktig
verksamhet. De polisidra resurserna foér en omfattande bevakning ir idag begrinsade.
Beredningen  foreslar att  en  fOrstirkningsresurs  till  polisen  upprittas.
Forstirkningsresursen ska utformas for situationer da beslut om beredskapshojningar
eller h6jd beredskap fattats. Malet bor vara att forstarkningsresursen vid utgangen av
2021 omfattar citka 1000 personer. Vid utgingen av 2025 bor polisens
forstarkningsresurs uppga till cirka 3000 personer.

Di manga sektorer och samhillsfunktioner 4r beroende av en fungerande
transportinfrastruktur for sin verksamhet savil i fred som vid h6jd beredskap och krig
krivs en relevant och konkret beredskapsplanering inom transportsektorn.
Transportsektorns beredskapsplanering bor omfatta planer f6r mottagande av eventuellt
internationellt civilt och militdrt stéd i Sverige. Forsvarsberedningen anser ocksa att det
bor finnas en beredskapsorganisation som har till uppgift att utféra nybyggnads-,
reparations- och réjningsarbeten for totalforsvaret.



Offentliga aktérer bor 1 nira dialog med naringslivsaktorer gemensamt bedoma
behovet av forberedelser for forfogande och ransonering samt andra noédvindiga
atgirder for att sikerstilla en rimlig beredskap. Det finns en omfattande kunskap,
organisation och kreativitet hos privata aktorer som innebdr ett mervirde for
totalférsvarsplaneringen. Det finns ocksa ett lagstadgat krav pa niringslivet att delta 1
planeringen for totalférsvaret. Det méste inforas en tydlig reglering av krigsviktiga fOretag
och inom respektive sektor i det civila forsvaret. For att etablera en langsiktig samverkan
mellan offentliga och privata aktérer pd den centrala, regionala och lokala nivan och for
att mojliggéra anvindandet av néringslivets resurser for totalférsvarets behov foreslar
Forsvarsberedningen att ett nationellt néringslivsrad inrdttas. Inrittandet av
naringslivsradet ska syfta till ett 6msesidigt informationsutbyte med uppgift att ta fram
en gemensam inriktning, planer och villkor f6r samverkan mellan offentliga och privata
aktorer pa samtliga niviaer.

Beredningen understryker att Sveriges befolkning maste ha foérutsittningar att
uppritthalla grundligeande ckonomiska transaktionsméjligheter genom tillgang till
kontanter, alternativa betalningsmedel eller nagon form av statliga krediter. Under hojd
beredskap och 1 krig dr detta sirskilt viktigt for att uppritthalla forsvarsvilja och
motstandsandan i samhillet. Férsvarsberedningen betonar att staten maste sakerstilla
hushiéllens behov av kontanter i samband med stora stérningar i betalningssystemet.

Forsvarsberedningen konstaterar att det finns behov av och méjlighet att utveckla det
bilaterala samarbetet i synnerhet med Finland och Norge inom omréidet civilt férsvar.
Forsvarsberedningen forordar dven att férutsittningar for trilateralt samarbete mellan
Sverige, Finland och Norge underscks niarmare. Ett sidant samarbete bedéms forstirka
alla tre lindernas beredskap.

Forsvarsberedningen anser att formégan att utvirdera och folja upp verksamheten
inom totalférsvaret bor stirkas. Det bor ske genom att en ny sjalvstindig myndighet ges
1 uppgift att granska, utviardera och folja upp verksamheten inom totalférsvaret 1 sin
helhet, vilket inkluderar bade det militira och det civila forsvaret.

Forsvarsberedningen uppskattar att kostnaderna for de forslag som limnas i
rapporten for att stirka det civila férsvaret och totalférsvaret sammantaget uppgar till ca
4,2 miljarder kronor per ér i slutet av férsvarsbeslutsperioden 2021-2025.



