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Forord

Centrum for totalforsvar och samhallets siakerhet (CTSS) vid Forsvarshogskolan startade
sin verksamhet den 1 januari 2018. Centret ar en omfattande satsning fran
Forsvarshogskolan for att mota kunskapsbehoven inom totalforsvar och samhallssiakerhet.
Verksamheten samlar kompetens inom omradena terrorism, forsvar, informationssiakerhet
och krisberedskap och bedrivs i form av analysstéd, utbildning, expertstod, 6vningar,
utvirderingar samt forskning och studier.

Forsvarshogskolan har sedan 2007 gett ut rapporten Forutsdttningar for krisberedskap
och totalforsvar i Sverige. Fran och med 2018 ansvarar CTSS for att gora en arlig
uppdatering. Rapporten utgor undervisningsmaterial i centrets uppdragsutbildningar och i
Forsvarshogskolans hogskolekurser, men ar ocksa avsedd som ett underlag till
verksamheter och individer som ingar i totalforsvaret och krisberedskapssystemet. Vi har i
rapporten samlat vetande fran ett stort antal medarbetare som bade har agerat i och
forskat om den ldnga resan fran totalforsvar via krisberedskap till den verklighet vi star
infor idag.

I borjan av 2017 beslutade regeringen om Sveriges forsta nationella sikerhetsstrategi. Den
uttrycker regeringens samlade syn pa siakerhet och anger en inriktning for landets
overgripande sdkerhetsatgiarder. For att inriktningen skall bli verklighet méaste den 6ver tid
tillatas forma vart institutionella sikerhetsarbete. Ramarna for hur samhallssikerhet kan
och bor bedrivas sitts av rattsliga och organisatoriska forutsiattningar och, inte minst, den
svenska forvaltningskulturen och dess stora omvalvningar under avregleringarnas 1980-
tal. Denna skrift ar en standigt utvecklad beskrivning av ett sddant system.

Syftet med rapporten ir att ge ldsaren en forstaelse pa systemniva av Sveriges
krisberedskap och totalférsvar. Den foérnyade totalforsvarsplaneringen, en komplex hotbild
och nya sarbarheter gor att systemforstaelse ar sarskilt viktigt for att kunna planera for,
motverka och hantera de allvarliga pafrestningar som det moderna samhillet kan stillas
infor for vid olyckor, kriser och krig. Systemperspektivet okar forutsattningarna att agera
effektivt och att anpassa planer och rutiner till oviantade handelser. I forlangningen okar
mojligheterna att uppna malet med systemet: ett sikert och motstandskraftigt Sverige.

Rapporten beskriver svensk samhallssidkerhet ur tva perspektiv: dels en historisk 6verblick
av hur totalforsvaret och krisberedskapen utvecklats fran tidigt 1900-tal och fram till idag,
dels en oversiktlig beskrivning av de rattsliga, administrativa och organisatoriska
forutsattningarna péa lokal, regional och nationell niva. Tillsammans ger dessa perspektiv
mojligheten att navigera i en samhallsprocess under snabb forandring.

Infor arets version har beskrivningen fordjupats nar det giller det gamla totalférsvaret och
utvecklingen av den militdra formégan. De rattsliga forutsattningarna for bade totalforsvar
och krisberedskap har samlats och fordjupats i en bilaga. Darutéver har mindre justeringar
gjorts: bland annat har aktuella handelser under 2017 tillforts och sarskild hansyn tagits
till forsvarsberedningens rapport fran december 2017. Infor nasta uppdatering som
planeras till arsskiftet 2018/2019 kommer arbetet att fokusera pa att uppdatera avsnitten
om hotbilden, grazonsproblematik och informationspaverkan samt gora ytterligare
fordjupningar i kapitlet om det gamla totalforsvaret och i kapitlet om totalforsvaret idag.



Rapporten tas fram av enheten for analys vid CTSS och arbetet leds drligen av en redaktor.
Forfattarna valkomnar synpunkter pa innehallet. Kontaktperson for sidana synpunkter ar
chefen for analysenheten, Jenny Deschamps-Berger. Arbetet med rapporten ar delvis
finansierat av medel frain Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, och sker i
samarbete med Forsvarsmakten.

Fredrik Bynander

Centrumchef
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Inledning

I den nationella sakerhetsstrategin fran 2017 ger regeringen uttryck for ett breddat
sakerhetsbegrepp. Strategin omfattar utover statens fortlevnad &dven varden som statens
autonomi och funktionalitet, civilbefolkningens liv och halsa, rattsstatens funktion samt
invanarnas demokratiska fri- och rattigheter.: Den breddade synen pa sidkerhet har pa
senare tid ocksa aktualiserats i hur begreppet rikets sidkerhet byts till Sveriges sikerhet.2

Den nationella sikerhetsstrategin ger ocksa uttryck for en breddning av de hot som dessa
centrala varden ska skyddas fran. Utover militar invasion och ockupation omfattas militara
maktmedel, subversion, politisk paverkan, elektroniska angrepp, terrorism, vélds-
bejakande extremism och systemhotande brottslighet. Aven hot och risker som inte hirror
fran antagonister omfattas sdsom pandemier, klimatforandringar, radiologiska och
nukledra olyckor, naturhdndelser samt spridningseffekter av konflikter.3 Under de senaste
aren har denna hotbild forsamrats i flera avseenden. Till exempel bedoms hotet fran
terrorism ha 6kat medan den organiserade brottsligheten i storre utstrackning framstar
som systemhotande. Rysslands agerande har forandrat sakerhetssituationen i Sveriges
naromrade och Forsvarsberedningen bedomer att vapnat angrepp mot Sverige inte kan
uteslutas.4 Det militira hotet har 4ndrats av 6kade formagor till precisionsbekdmpning och
cyberangrepp. Mojligheterna till subversion och informationsoperationer har 6kat genom
sociala medier och internet. Aven icke-antagonistiska hot och risker har 6kat.

Det ir i denna situation som totalférsvarsplaneringen aterupprittas, vilket ocksa far
betydelse for krisberedskapssystemet. Grunden for totalforsvaret &r densamma som péa
1980-talet och totalforsvar ar fortsatt ”all militar och civil verksamhet som behd6vs for att
forbereda Sverige for krig.”s Aven indelningen i militirt respektive civilt forsvar kvarstar
dar malet for det civila forsvaret ar att varna civilbefolkningen, sikerstilla de viktigaste
samhaéllsfunktionerna och att kunna stodja Forsvarsmaktens operativa forméga vid hojd
beredskap och i krig. Arbetet inom det civila forsvaret ska enligt radande inriktning utga
fran krisberedskapssystemet.®

Hotbilden innebidr emellertid att situationen dr mer komplex an pa 1980-talet. Dessutom
har statens skyddsvarden och sarbarheter forandrats i och med digitalisering och
informationsteknologi, privatisering och internationalisering och den svenska
forvaltningsmodellen har fordandrats. Forutsattningarna att forebygga olyckor, kriser och
krig har forandrats.

Foreliggande rapport beskriver forutsattningarna for svensk krisberedskap och total-
forsvar. Rapporten inleds med en historisk beskrivning av utvecklingen inom totalforsvar
och samhallets sikerhet sedan 1901 med fokus pé forandringar i hotuppfattning,
lagstiftning och inriktning bade pa systemnivéa och i systemets delar. Det kompletteras med
ett urval av handelser som pa nagot satt har bidragit till systemutvecklingen. Darefter
beskrivs dagens system utifran den svenska forvaltningsmodellen, krisberedskapssystemet

1 Regeringen (2017a)

2 Se sarskilt prop. (2013/14:51); Justitiedepartementet (2017)

3 Regeringen (2017a)

4 Forsvarsdepartementet (2017)

5 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016)

6 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016); Prop. (2014/15:109)



pa lokal, regional och nationell niva, den nuvarande totalforsvarsplaneringen och
frivilligorganisationer. Huvudtexten kompletteras med tre bilagor som ror terminologi, de
centrala myndigheter vars myndighetschefer normalt ingar i Krishanteringsradet samt en
bilaga om rittsliga forutsattningar.



1 Det gamla totalforsvaret — en tillbakablick

Det svenska totalforsvaret utvecklades under och efter andra varldskriget som ett svar pa
“det totala kriget” och utifran erfarenheter av hur sjalvforsorjning och en trovardig
forsvarsformaga kunde skapa handlingsfrihet att uppratthalla suveraniteten. Grunden
hade emellertid lagts i besluts som fattats tidigare, till exempel om allmén varnplikt, och
genom framvixandet av olika frivilliga forsvarsforbund. Foljande kapitel ger, pa en
overgripande niva, en beskrivning av det gamla svenska totalférsvarets utveckling,
reformering och avveckling; fran ar 1901 fram till &r 2001.

1.1 Vad ar den svenska totalforsvarstanken?

Totalforsvarets huvuduppgift och mal ar och har varit att genom god samverkan och
samordning skapa maximal forsvarseffekt.” Totalforsvar dr den verksamhet som behovs
for att forbereda Sverige for krig. Det dr ingen myndighet eller en organisation.
Totalforsvarets verksamhet bestar av militir verksamhet (militirt forsvar)
och civil verksamhet (civilt forsvar).s I fredstid arbetar berorda aktorer med
totalforsvarsplanering, det vill saga aktorerna forbereder och planerar infor att aktivt
kunna verka i handelse av ett skarpt siakerhetsldage. Totalforsvaret aktiveras forst vid
ett beslut om hojd beredskap, nir regeringen beslutar om att foérsvarsférmagan behéver
hojas. Hojd beredskap ar ett samlingsnamn for beredskapsnivaerna “skéarpt beredskap”
eller "hogsta beredskap”. Ar Sverige i krigsfara eller rader det sidana utomordentliga
forhallanden som &r foranledda av att det ar krig utanfor Sveriges grianser eller av att
Sverige har varit i krig eller krigsfara, far regeringen besluta om skarpt eller hogsta
beredskap? (se vidare avsnitt 6.4.2). Om Sverige ar i krig rdder hogsta beredskap, och
under hogsta beredskap ir totalforsvar all den samhillsverksamhet som da
ska bedrivas.

1.2 En varnpliktig krigsmakt och "En man - en rost - ett gevar”

En viktig forutsattning for det moderna svenska totalforsvaret var inférandet av
varnpliktsforsvaret ar 1901. Riksdagen fattade da beslut om att indelningsverkets
torparsoldater (den indelta armén) skulle ersattas av en varnpliktig krigsmakt. Under
varen 1902 ryckte de forsta varnpliktiga in. Det var 30 000 mén/soldater och de fick bo i
de kaserner, som i stor omfattning borjade byggas nir varnplikten infordes. For manga av
dem innebar livet i de nybyggda kasernerna en forbattring av livsférhéllandena. De fick tre
mal mat om dagen, hade tillgang till rinnande vatten samt rena siangklader. Tjanstgoringen
gillde alla man mellan 21 och 40 ar och bestod (i de flesta fall) av 240 dagar inklusive
repetitionsovningar.:> Med varnplikten foljde ocksa kravet om en utokad rostratt. Tanken

7 Navander & Johansson (2009), s. 11

8 Lag (1992:1403) om totalforsvar och hgjd beredskap, 1 §

9 Lag (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap, 2-4 §§
10 Ericson (1999); Armémuseum (2018)



var att den som skulle kunna do for sitt land i krig skulle ocksa ha ratt att paverka landets
styre. Fragan drevs med slagorden — "En man — en rost — ett gevar”. =

1901 fattade riksdagen beslut om att Sverige skulle bygga en fast forsvarsanldggning i
Norrland (Bodens fastning). Tiden da stenmurar fungerade som skydd var forbi, och en ny
strategi for hur Sverige skulle forsvaras sattes i verket. Ett fientligt anfall skulle hejdas
redan vid gransen, vilket kravde starka befastningar och ménga soldater. Detta
mojliggjordes med den varnpliktiga armén.

1.3. Frivillig férsvarsverksamhet

Frivillig forsvarsverksamhet har uppstatt spontant genom méanniskors vilja att stotta
forsvaret och har sitt ursprung i mitten pa 1800-talet. Omfattningen av den frivilliga
forsvarsverksamheten har historiskt varit en viktig del for forsvarsviljan i Sverige. I mitten
av 1800-talet organiserades skarpskytteforeningar som sedermera bildade det frivilliga
skytteviasendet med uppgift att framja skjutskickligheten bland det svenska folket och dven
vicka intresse och vilja att bidra till fosterlandets forsvar.

Med koppling till Landstormen: bildades 1912 Sveriges Landstormsforeningars
centralforbund. Uppgiften var att vidareutbilda befdl inom Landstormen:4. 1924 bildades
Stockholms landstormskvinnor efter forebild av Lotta Sviard-rorelsen i Finland. Deras
uppgift blev att svara for maten och andra fornodenheter vid Landstormens 6vningar. De
samlade dessutom in mycket pengar for landstormsrorelsens andamal. Svenska réda
stjarnan (senare Bla stjarnans) bildades 1917 och deras uppgift var att i krig ge vard och
skydd &t djur. Framst handlade det om histar som drabbades pa slagfaltet.:

De flesta frivilliga forsvarsorganisationer har fran borjan haft koppling till militart forsvar
och Krigsmakten (Forsvarsmakten). Riksluftskyddsforbundet” som bildades 1937, hade
emellertid direkt koppling till det civila forsvaret.:

11 Armémuseum (2018)

2 Armémuseum (2018)

13 Landstormen inrittades i slutet av 1800-talet och bestod av mén, utan sarskild militar utbildning och klidda
i civila klader, trekantiga hattar och en tydlig armbindel som visade deras tillhérighet. Uppgiften var att
fungera som lokalforsvarsforband. Forst 1914 fick Landstormen en fem dagars utbildning.

14 Forbundet bytte 1943, efter Landstormens nedldggning, namn till Centralférbundet for befialsutbildning och
bedrev kompletterande utbildning av varnpliktigt befél och reservofficerare. Inom organisationen finns ocksa
specialforbund for postverksamhet, miljo- och hilsovard m.m. Organisationen bytte namn till nuvarande
Svenska Forsvarsutbildningsférbundet ar 2006.

15 Namnet dndrades senare till Svenska bla stjarnan efter ett uppdrag i Finland under kriget 1940, dar det kom i
konflikt med symbolen fér Sovjetunionen.

16 Andersson & Lindberg (2017)

17 Organisationen bytte ar 1951 namn till Civilférsvarsférbundet.

18 Andersson & Lindberg (2017)
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1.4 Mellankrigstiden

1.4.1 Borskraschen i New York och Adalen 1931

Borskraschen i New York 1929 ledde till en ekonomisk kris i stora delar av viarlden, och
drabbade dven Sverige. Den svenska exporten halverades, arbetslosheten var stor och
Ionerna sianktes. Krisen ledde till stora strejker och demonstrationer. Orons hojdpunkt
néddes i och med strejken i Adalen 1931. I den demonstration som genomfordes dodades
fem personer nar militaren (som stod under polismans befil) 6ppnade eld mot
demonstranterna.’ Erfarenheten av Adalen har haft betydelse for svensk politik och anfors
an idag i diskussioner om Forsvarsmaktens stod till det civila samhallet.

1.4.2 Luftskydd och larmsignaler

Flygstridskrafternas utveckling och anvindning (bland annat under Abessinien-krigetzo
1935-36) under och efter forsta varldskriget ledde till en 6kad uppmarksamhet pa de
militéira hoten mot civilbefolkningen i héindelse av krig.= Ar 1936 tillsattes en
luftskyddsutredning, som gav forslag pa att inratta en myndighetsorganisation (pa central,
regional och lokal niva) for luftskyddsatgarder. Utredningen gav forslag till atgarder
avseende bland annat varning, alarmering, skyddsrum och undséttning. Utredningen
resulterade ar 1937 i en lag som gav kommunerna huvudansvaret for planeringen av
luftskyddet.22 Skyddsrum avsedda for befolkningen borjade byggas i Sverige under 1930-
talet i sa kallade skyddsrumsorter som bedomdes som sarskilt utsatta omraden for
krigshandlingar. =3

I samband med tillsdttandet av Luftskyddsinspektionen 1937 borjade uppbyggnaden av
alarmeringstjanster i landets luftskyddsorter. I syfte att skydda civilbefolkningen
inrattades system for utomhusvarning.>+ Ett system for utomhusvarning som utvecklades
pa 1930-talet var den sa kallade Tyfonen. Detta efter att Riksdagen beslutade om att
utrustning for alarmering skulle tillverkas i Sverige. Tillverkningen skedde av AB Kockums
i Malmo och ordet tyfon var foretagets varumarke for alarmeringsanordningen. Under
slutet av 1930-talet testades olika signaler vilket resulterade i faststallandet av
signaltyperna flyglarm, faran 6ver och beredskapslarm. Signalen flyglarm innebar
overhangande hot om flyganfall, men dven hot av annat slag. Signalen for faran 6ver
innebar atergang till tidigare verksamhet och att raddningsinsatser kunde inledas.
Signaltypen for beredskapslarm innebar att Sverige var i hogsta beredskap. Signalen
innebar aven allman mobilisering och att samtliga fullmaktslagar var i tillampning.2s

19 Armémuseum (2018)

20 Kolonialkrig mellan Italien och Etiopien (Abessinien). Italien hade ett stort teknologiskt 6vertag, bl.a. genom
bombflyg.

21 Sjolin et al (2014), s. 9

22 §j6lin et al (2014), s. 9

23 Sjolin et al (2014), s. 92-96

24 Sjolin et al (2014), s. 61-62

25 Sj6lin et al (2014), s. 64-65
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Under 1930-talet kompletterades den ordinarie varnplikten med civilplikt. Syftet med
civilplikten var att sakerstalla tillgangen pa personal som skulle genomféra uppgifter inom
det civila forsvaret.2¢

1.5 Erfarenheter fran andra véarldskriget

Under 1930-talet 6kade spanningarna i Europa. Demokratier gav vika och vid slutet av
1930-talet var mer an hilften av Europas ldnder diktaturer.2” Den tyska Naziregimen brot
mot internationella 6verenskommelser genom upprustning och en militarisering av
Rhenlandet samt bedrev en allt mer aggressiv utrikespolitik. Under 1938 “anslots”
Osterrike och efter hot om att invadera Tjeckoslovakien tillerkiinde en internationell
kongress Tyskland en del av Tjeckien.=s

1.5.1 ”Var beredskap ar god”

I augusti 1939 holl Statsminister Per Albin Hansson ett radiosdnt tal dar han havdade att
"var beredskap ar god”. Forsvarsbeslutet fran 1925 hade dock lett till en stor nedrustning
av forsvaret under mellankrigstiden, och forsvarsberedskapen var délig.2o En ménad senare
utbrot andra varldskriget.

Efter andra virldskrigets utbrott blev det i september 1939 obligatoriskt for kommunerna
att uppritta kristidsndmnder. Deras framsta uppgift var att dela ut ransoneringskort.se

Hosten 1939 genomforde dven svenska staten en sa kallad tysthetskampanj for att gora
befolkningen medveten om vikten av att inte prata om sddana saker som kunde skada
landet. Aren 1939-1940 blev Sverige omringat av linder som p4 olika sitt deltog i eller var
ockuperade under andra varldskriget. Sverige var i behov av ett kraftfullt forsvar — bade
mentalt och materiellt.s: Regeringen beslutade darfor om att inritta Statens
Informationsstyrelse (SIS)32. Myndigheten hade i uppgift att upplysa, granska, kartlagga
och styra den svenska opinionsbildningen och i viss mén dven folkopinionen. SIS anvinde
sig av de sa kallade "gra lapparna”, som skickades till medierna med uppmaningar om
vilken information som inte skulle formedlas i tidningar och radio.ss

Luftskyddsinspektionen samordnade forberedelserna gillande luftskyddet pa central niva
fram till 1940, da det kom en skyddsrumslag och en utrymningslag. Den nyinrattade
Statens utrymningskommission tog da 6ver utrymningsfragorna pa central niva.s4

Ar 1941 var Sveriges neutralitet sarbar och frisprakighet uppfattades aterigen som ett
problem for landet. Den 6 maj 1941 skickade Forsvarsstabens stillforetradande chef en
hemlig skrivelse till chefen for SIS med en begiaran om en ny tysthetskampanj — denna

26 SOU (2009:63), s. 22

27 Armémuseum (2018)

28 Press (2005), s. 136

29 Armémuseum (2018)

30 Stockholms stad (u.4.)

31 Armémuseum (2018)

32 SIS lades ned den 30 juni 1945.

33 Beredskapsmuseet (u.d.)

34 Veibick, Ryghammar & Olsson (2017), s. 16; Sjolin et al (2014), s. 9
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gang var syftet en “allmin fortroendepropaganda for statsmakterna” framst riktad till
civilbefolkningen. Den 29 oktober 1941 foredrogs ett annonsforslagss till en
vaksamhetskampanj - en teckning av en blagulrandig tiger med texten “en svensk tiger”.36

Vaksamhetskampanjen startade den 21 november 1941. SIS ordforande holl ett
radioanforande och morgontidningarnas ledare beskrev kampanjen — befolkningens
tystnad skulle forsvara spioners verksamhet i landet. Tigern spreds i 400 000 exemplar till
caféer, tagkupéer, restauranger, foretag och personalutrymmen och den fanns ocksa pa
baksidan av exempelvis inskrivningsbocker, pa resvaskor och pa brevpapper och kuvert.s

Under 1943 publicerades ocksa Om kriget kommer - vigledning for Sveriges medborgare,
ett hafte med detaljerad information om hur civilbefolkningen skulle agera i handelse av
krig.s¢ Haftet trycktes och distribuerades till samtliga svenska hushalls.

Den militara mobiliseringen var omfattande och paverkade alla. Sverige kopte in flygplan,
kanoner och fartyg. Under andra varldskriget byggdes forsvarslinjer i Skédne och Norrland,
bestaende av bunkrar och artillerifort. Fastningar i Stockholms skargérd skulle skydda
huvudstaden mot en invasion fran havet. Artilleriets 6kade rackvidd och tréaffsikerhet
innebar att forsvaret flyttade allt langre ut i skargarden.«

Alla kdande nagon som lag inkallad och forsvarsviljan var stark. Varnpliktsutbildningens art
och langd korrigerades utifran de behov som forelag med anledning av det
siakerhetspolitiska laget. Grundutbildningen var som langst under dessa beredskapsar
under andra varldskriget da den var 360 dagar lang.« Ménga sokte sig till
frivilligrorelserna och den storsta frivilliga forsvarsorganisationen under andra
varldskriget var Lottakaren. Lottakdren var bara for kvinnor, och hade 110 000
medlemmar i slutet av andra varldskriget.s

1.5.2 Sex manaders krigshushallning

Under andra varldskriget var Sverige beroende av tillférsel utifran for att sdkra
livsmedelsforsorjningen. Bade 1940 och 1941 var missvaxtar och under 1942 hardnade
situationen. Kréka och skata gick under bendmningen skogsfagel och i Enskede slakthus
godkiandes 2000 ravar som atbara. Fler nya ratter dok upp, sdsom gravlingsfilé. Under det
forsta halvaret 1943 hade Sverige de lagsta kéttransonerna i Europa nast Italien.ss

Bensin och olja var akuta bristvaror under kriget, men en stor del av trafiken (och delar av
jordbruket) kunde fungera med hjalp av gengasaggregat som eldades med trakol.4

35 [llustrator var Bengt Almqvist.

36 Beredskapsmuseet (u.a.)

37 Linder (2002), s. 156; Beredskapsmuseet (u.d.)

38 Rosander & Olgarsson (2014), s. 38

39 Haftet distribuerades till Sveriges befolkning vid tre tillfdllen; 1943, 1952 och 1961. Efter dessa tre tillfallen
togs "Om kriget kommer" fram vid en handfull tillfdllen som ”skrivbordsupplaga”, det vill sidga latt uppdaterade
versioner som var klara att skickas ut i handelse av krig. (Férsvarsmakten (u.4. a)

40 Armémuseum (2018)

41 Bjoreman (2009), s. 19-20

42 Armémuseum (2018)

43 Linder (2002), s. 149

44 Linder (2002), s. 150
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Smorjolja var ocksa en bristvara, men 1943 kunde de forsta leveranserna av
svensktillverkat tjarsmorjolja ske.4s

Under andra varldskriget borjade Sverige pa olika sitt bygga upp en relativt vil fungerande
krigshushallning, och 1943 hade Sverige nog med resurser for att kunna klara av en
“fullstandig blockad och avsparrning under minst sex manader”.«¢ Samma &r var det
svenska forsvaret ocksa tillrackligt starkt for att vga siga nej till tyska krav pa bland annat
transporter av soldater pa svenska jarnvagar.+ 1944 gjordes en sammanslagning av
Luftskyddsinspektionen och Statens utrymningskommission och verksamheten
Civilforsvaret skapades.4s

1.6 Sveriges planering under Kalla kriget

Efter krigsslutet omvandlades successivt krigsorganisationen till en férsvarsorganisation.
Totalforsvarsbeslutet 1948 var av sarskild betydelse och 1951 inrittades Civilbefdalhavare
for att kunna leda det civila forsvaret. Grundtanken i det svenska totalférsvaret andrades
sedan inte nimnvart under kalla kriget &ven om totalforsvarets uppgifter &ndrades
successivt. Framforallt utvecklades ett omfattande regelverk for samverkan och
samordning fram mellan det civila samhallets aktorer och Forsvarsmakten. All planering
gallde i huvudsak atgiarder under hojd beredskap.+

Fran 1951 till i borjan av 1980-talet var Forsvarsmaktens viktigaste uppgift att kunna mota
en stor invasion. Angreppsformen benimndes ”Storanfall” (SA). All krigsplanering inom
totalforsvaret utgick fran den hotbilden.s

Under det kalla kriget var varnpliktens grundutbildning 270 dagar (1948-1951), 304 dagar
(1952-1965) och darefter 2277 dagar fram till det kalla krigets slut. Repetitionsévningar for
varnpliktiga genomfordes aldersklassvis fran och med 1901, en till tva gdnger. Detta system
overgick till krigsforbandsvisa 6vningar mellan 1950 och 1965, vid tre tillfillen. Ar 1966
utokades detta till fem krigsforbandsovningar om 18 dagar plus fem specifika 6vningar for
befil. Under 1986 forlangdes krigsforbandsovningarna slutligen till 21 dagar. Att
repetitionsovningarna kom sa pass tiatt mojliggjorde befastande av kunskaper och
fardigheter men dven en stirkt sammanhéllning inom férbanden.s

1.6.1 Okad militar och civil samordning pé regional niva - civilbefalhavare

Totalforsvarsbeslutet ar 1948 innebar en 6kad militir samordning pa regional niva, och
forsvarsomradesindelningen dndrades for att uppna en 6kad samstammighet med
lansindelningen. 1951 inrdttades Civilbefalhavare (CB), eftersom det enligt regeringen
fanns ett behov av en civil funktion som kunde leda och fatta beslut regionalt i krig, men
inom ett storre omréade an lanet — t.ex. gillande jarnvagstransporter, elforsorjning,

45 Linder (2002), s. 151

46 Linder (2002), s. 155

47 Armémuseum (2018)

48 Veiback, Ryghammar & Olsson (2017), s. 16
49 Navander & Johansson (2009), s. 11

50 Navander & Johansson (2009), s. 11

51 Bjoreman (2009), s. 19-20
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evakuering, livsmedel och telekommunikationer. Civilbefalhavare skulle ha formaga att
l6sa asiktskonflikter mellan lansstyrelse och andra civila myndigheter inom geografiska
omraden som var storre dn lanet. Huvuduppgiften var samordning i krig och enbart
planeringsuppgifter i fred.s

1.6.2 Inférandet av brigadsystemet

I och med forvarsbeslutet 1948 forandrades krigsorganisationen genom inforandet av
brigadsystemet i armén. De tidigare infanteriregementena forstarktes och utokades till
brigader. Antalet brigader kom att uppga till 37 stycken samt ytterligare en forstarkt brigad
pa Gotland. Till f6ljd av erfarenheterna fran andra varldskriget lades tyngdpunkten inom
flygvapnet pa jaktflyget. Resultatet blev 33 jakt-, 12 attack- och fem spaningsdivisioner
bestaende av cirka 18-20 flygplan per division.ss

1.6.3 ”Om kriget kommer” och befolkningsskyddsrum

Ar 1952 publicerades den andra utgavan av broschyren "Om kriget kommer” med namnet
Om kriget kommer — vdgledning for Sveriges medborgare (vilket blev hiftets bestaende
namn). Upplagan fran 1952 var drygt 30 sidor lang och behandlade bland annat utrymning
av tatortsomraden och enskilt agerande i handelse av ett kirnvapenanfall.s+ Fran 1950-

talet och i artionden framét fanns ocksa "om kriget kommer” i slutet av telefonkatalogen.ss

Under ar 1953 genomforde bdde USA och Sovjetunionen kiarnvapentester inom loppet av
sex manader och under 1950-talet utvecklades arbetet med befolkningsskyddsrummen.
Dessa skyddsrum var ett komplement till de skyddsrum som fastighetsédgare var alagda att
anlagga i exempelvis bostadshus och var till for de personer som saknade eget skyddsrum
eller som befann sig 1ang ifran sitt eget skyddsrum.s Ar 1957 stod Katarinabergets
skyddsrum fardigt. Det var da varldens storsta karnvapensikra civila skyddsrum och hade
plats for 20 000 personer.s7 S& smaningom fungerade ocksa Stockholms
tunnelbanestationer som befolkningsskyddsrum.s8 Det byggdes dven speciella
civilforsvarsanlaggningar i skyddade bergrum som skulle tala en atombombstraff. Har
skulle representanter frain kommun, sjukvard och raddningstjanst kunna leda det civila
samhallet i handelse av en allvarlig situation.s

I 1961 ars utgdva av "Om kriget kommer” hade omfanget okat till knappt 50 sidor.
Informationen hade blivit mer detaljerad, layouten lattsammare med ett antal
illustrationer och mindre byrakratiskt sprak. Aven denna utgava, precis som 1952,
behandlade en atombombs verkan, men det mest omfattade avsnittet behandlade
utrymning och inkvartering. Teckningar visade schematiskt hur en utrymning var tankt att

52 Navander & Johansson (2009), s. 20
53 Roth (2014), s. 47

54 Rosander & Olgarsson (2014), s. 38-40
55 Armemuséum (2018)

56 Sj6lin et al (2014), s. 92-96

57 Armémuseum (2018)

58 Sjolin et al (2014), s. 92-96

59 Armémuseum (2018)
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genomforas. Haftet illustrerades aven med fotografier 6ver vad myndigheter ansag att
packningen borde innehélla vid evakuering.s

Broschyren inneholl ocksa tydliga retoriska texter om vikten av motstand - texten dterfinns
pa sida tre under rubriken Totalt krig- totalt forsvar och lyder: Motstind skall goras
standigt och i alla ldgen. Det dr pa dig det beror — Din insats, Din beslutsamhet, Din vilja
att overleva.:

1.6.4 Okad samordning inom totalférsvaret och fem ledningsnivaer

1966 ars Totalforsvarsbeslut (TFB 66) forstarkte forutsiattningarna for en samordning av
det civila och militara forsvaret genom en anpassning av organisationer och geografiska
ansvarsomraden pa regional niva. Den regionala nivin med militiromraden (MILO) och
civilomraden (CIVO) samordnades till sex omradens¢z, vilka fick ett tydligare ansvar for
samordning av regional totalforsvarsplanering samt for utbildning och 6vning av regionala
totalforsvarsorganisationer.ss Gotland som tidigare varit ett separat MILO blev istallet
Militirkommando Gotland (MKG) som kom att tillhéra Ostra MILO. 6+

Det fanns fem ledningsnivaer inom totalforsvaret:

- Hogsta ledningen (Forsvarsdepartementet ansvarade for samordningen)

- Central niva (Forsvarsstaben 1937-1994/Hogkvarteret 1994-- och
Civilférsvarsstyrelsen 1944-1986/Overstyrelsen for civil beredskap 1986-
2002/Krisberedskapsmyndigheten 2002-2009)

- Hoégre regional niva (omradesansvariga myndigheter, dvs. Militarbefalhavare
(MB) och Civilbefalhavare (CB))

- Lagre regional niva (Forsvarsomradesbefalhavare (Fobef) och lansstyrelse)

- Lokal niva (kommunledning)

”Ledningskedjan” anvindes som begrepp for att ssmmantaget beskriva ovanstaende
nivaer.ss

Totalforsvarsbeslutet fran 1972 (TFB 72) betonade vikten av krigsavhéllande formaga samt
vikten av 6kad samordning avseende ledning i krig och gemensamma sambands- och
underrittelsesystem.ss Aret fore TFB 72, 1971, bestod krigsorganisationen av bland annat
foljande:

- Armén: 30 brigader, 100 bataljoner lednings-, understods- och underhéllsforband,
100 bataljoner lokalférsvarsforband.

- Marinen: atta jagare, fem fregatter, tvd minfartyg, 17 torpedbatar, 16
motortorpedbatar, 22 wubatar, cirka 40 minsvepare samt cirka 100
kustartilleribatterier.

60 Rosander & Olgarsson (2014), s. 38-40

61 Kungliga Civilforsvarsstyrelsen (1961), s. 3

62 Sgdra (S), Vistra (V), Bergslagen (B), Ostra (0), Nedre Norra (NN) och évre Norra (ON).
63 Navander & Johansson (2009), s. 21

64 Navander & Johansson (2009), s. 21

65 Navander & Johansson (2009), s. 13

66 Navander & Johansson (2009), s. 21

16



- Flygvapnet: 400 jakt-, 200 attack- och 100 spaningsplan, fordelade pa 23 jakt-, 10
attack- och 5 (10) spaningsdivisioner.6?

1.6.5 Flygplanskapningen pa Bulltofta flygplats

Den 15 september 1972 genomfordes den forsta och hittills enda flygkapningen i Sverige.
Tre kroatiska mén, bevipnade med pistoler, kapade flight SK 130 strax efter avfard fran
Torslanda flygplats i Goteborg och tvingade piloten att landa pa Bulltofta flygplats, Malmo.
Kaparna kravde att sju kroater skulle slappas ur svenska fangelser och darefter foras till
Malmo. Kaparna och fingarna kravde sedan fa fri lejd ut ur Sverige. Ifall kraven inte
mottes hotade kaparna att detonera en spriangladdning ombord pa flight SK 130 som
bestod av 86 passagerare och 4 besattningsmedlemmar.es

Efter flera timmars forhandlingar gav svenska regeringen delvis efter for kraven och forde
de sju fangarna till flygplanet, varav tre utvaxlades mot 30 av gisslan. Strax efterat tillats
ytterligare tre fangar ga ombord. Efter totalt 16 timmar kunde de sista passagerarna
slappas i utbyte mot en halv miljon kronor. Besittningen holls dock kvar och tvingades
flyga kaparna och de fritagna fingarna till Madrid. P4 plats i Madrid lyckades
flygplatschefen och SAS platschef 6vertala kaparna och fingarna om att slappa
kvarvarande gisslan samt att 6verlamna sig till de spanska myndigheterna, varpa
kapardramat tog slut.c

Handelsen var en starkt bidragande orsak till att riksdagen antog lagen om sirskilda
atgarder till forebyggande av vissa valdsdad med internationell bakgrund aret darpa. Lagen
mojliggjorde bland annat avvisning alternativt utvisning av utlindska medborgare som
tillhorde eller verkade for kinda grupper och organisationer som systematiskt anvinde
vald for politiska syften.7

1.6.6 Ambassadockupationen i Stockholm

Den 24 april 1975 inleddes en ockupation av visttyska ambassaden i Stockholm av
bevidpnade vinsterextrema terrorister ur Roda armé-fraktionen. Terroristerna tog flera ur
ambassadpersonalen som gisslan och hotade att avritta dessa om den visttyska regeringen
inte slappte 26 "politiska fangar” ur Roda armé-fraktionen fran fingelse. Terroristerna
hotade med att om byggnaden stormades skulle de lata 15 kg sprangmedel detonera.
Redan efter tva timmar skots den forsta ur gisslan som senare avled av sina skador. Den
svenska regeringen blandades in och tog kontakt med visttyska regeringen for att framfora
terroristernas krav. Visttyska regeringen avvisade samtliga krav och overliat hanteringen
till den svenska regeringen.”

Ytterligare en ur gisslan skots senare under kvillen och terroristerna meddelade att deras
ultimatum kvarstod. Strax fore midnatt intraffade en kraftig explosion i byggnaden. Tio
minuter senare hade 6verlevande ur gisslan tagit sig ut ur den nu brinnande byggnaden.
Strax darefter kunde de 6verlevande terroristerna gripas. Det ar fortfarande oklart vad som

67 Cars, Skoglund & Zetterberg (1986), s. 40

68 Hansén & Hagstrom (2004), s. 45-46

69 Hansén & Hagstrom (2004), s. 46, 50, 52-56

70 Prop. (2002/03:38), s. 78; Prop. (1973:37)

7t Hansén & Hagstrom (2004), s. 71, 73-74, 76-77, 79
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utloste explosionen, men den kan ha varit oavsiktlig. De overlevande terroristerna fordes
skyndsamt ut ur Sverige till Vasttyskland pa grund av radsla for repressalier fran Roda
armé-fraktionen. Ockupationen resulterade i tvd doda ur gisslan samt tva doda terrorister
och 14 skadade.”

Den da nyligen antagna, tillfalliga lagen om sarskilda atgarder till forebyggande av vissa
valdsdad med internationell bakgrund, som stiftades kort efter flygkapningen pa Bulltofta
1972, kom att aktualiseras i samband med ambassadockupationen i Stockholm 1975. Trots
att handelsen utgjorde en allvarlig kris for regeringen och polisen, ledde den inte till nagra
storre forandringar i terrorlagstiftningen. Aret dirpa delades lagen upp i tva delar: en del
inforlivades i davarande utlanningslags och en ny lag om tvangsatgarder i spaningssyfte i
vissa fall antogs7s. Den senare var tillfallig och kravde forlangning pa arsbasis vilket
pavisade dess brytning med davarande svensk rittstradition.”

1.7 1980-talet — ett handelserikt artionde

Under slutet av 1970-talet hade en ny oljekris aterigen skapat internationell oro och
Sovjets interventioner i ett antal afrikanska lander och, framférallt, invasion av
Afghanistan pa julafton 1979 foranledde att det kalla kriget blev kallare. Ronald Reagans
valkampanj infor presidentvalet i USA 1980 praglades av en skarp retorik riktad mot
Sovjetunionen. 1983 blev emellertid en vindpunkt och Ronald Reagan mildrade retoriken i
ett tal i januari 1984.77 Nar Michail Gorbatjov 1985 tilltridde som generalsekreterare i
Sovjet inledde han ett antal politiska och ekonomiska reformer samt 6ppnade for 6kat
internationellt samarbete. Reagan och Gorbatjov traffades och samtalade i Geneve 1985
och under ett mote i Reykjavik 1986 naddes néstan ett avtal om nedrustning, men det
drojde till 1987 for att ett sddant avtal skulle komma pé plats.”® 1980-talet priaglades av
relativt snabba forandringar fran konflikt mellan stormakterna till mer vanskapliga
relationer och slutade med att Tyskland aterforenades.

Det svenska totalforsvaret genomgick flera forandringar, men nagra av de viktigare ar hur
planeringsforutsittningarna dndrades fran storanfall till Gverraskande angrepp och att
fredstida kriser kom att ges en 6kad betydelse bland annat genom inrittandet av
Overstyrelsen for civil beredskap 1986.

1.7.1 Ubatskrankningar

I september 1980 uppticktes det som skulle bli starten pé en dryg 10-arsperiod av
upprepade ubatskrankningar - en frimmande ubét sdder om Huvudskar i Stockholms
skargard. Enligt internationell och nationell ratt har statsfartyg, d.v.s. aven orlogsfartyg,
ratt att passera genom svenskt territorialhav. For ubatar giller detta dock bara i

72 Hansén & Hagstrom (2004), s. 81-84

73 Aven kiind som terroristlagen.

74 Prop. (1975/76:18), s. 2, 7-9, 150-151

75 Delarna i utldnningslagen avsdg avvisning/utvisning av utlandska terrorister medan den nya lagen avsag
tvangsétgirder sdsom husrannsakan, avlyssning och kroppsvisitation.

76 Hansén (2007), s. 66-67; Lag (1975:1360) om tvangsatgirder i spaningssyfte i vissa fall

77 Suri (2002), s. 71-72. Se dven Fischer (2000).

78 Suri (2002). s. 80-82

79 Bynander (2003), s. 88
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overvattenslage. Om ubaten upptrader inom territorialhavet eller svenskt inre vatten i
undervattenslige ska den avvisas respektive hindras fran att bedriva fortsatt verksamhet
eftersom den kranker svenskt territoriumse.

I oktober 1981 rapporterades en sovjetisk u-béts: med beteckning U 13782 ha gatt pa grund
vid militart skyddsomrade i inloppet till Gasefjarden, sydost om Karlskrona.ss Regeringen
Falldins forsta beslut var att betrakta intrdnget som en krankning av svenskt territorium
varpa tilltrades- och IKFN-forordningarnas+ kunde tillampas. Under handelsen uttalade sig
statsminister Falldin om att U 137 med stor sannolikhet var bestyckad med kiarnvapen,
efter att Forsvarets forskningsanstalt upptiickt spar av uranium 238 pa ubaten.ss OB
Lennart Ljung beordrade om att kvarhalla ubéten och sikra omradet, vilket begransade
regeringens handlingsutrymme.s¢

De foljande dagarna praglades av diplomatiska konsultationer mellan svenska UD och
foretradare for Sovjetunionen, intervjuer med U 137:s besdttning och forvirring kring de
juridiska aspekterna. Den 6 november beordrade OB att U 137 skulle bogseras mot fritt
hav.s

OB bedémde det som mycket sannolikt att U 137 avsiktligt krankt svenskt territorium vid
flera tillfallen under lang tid for att bedriva otillaten verksamhet. Andra menar dock att
grundstotningen var ett resultat av felnavigering och att U 137 aldrig hade som avsikt att
kranka svenskt territorium.ss Gasefjardsincidenten intraffade under en period (1978-1983)
av allt storre sovjetisk aktivitet i Ostersjon och sigs av vissa som en bekriftelse pa ett
vaxande sovjetiskt militdrt hot mot Sverige. Incidenten kom dven att medvetandegora den
svenska allmidnheten om ubatsjakter pa svenskt territorium. Den rollférdelning mellan
regeringen och Forsvarsmakten (frimst OB) som etablerades i samband med incidenten
kom att bli praxis framover. Denna rollférdelning innebar att regeringen inte var
inblandad i OB:s operativa ledning av insatta resurser vid en krinkning av svenskt
territorium.® Detta ar dock en delegering som ar 6ppen for omprovning om sa bedoms
skaligt.

1.7.2 Overraskande angrepp

I 1982 ars totalforsvarsbeslut gjordes en omsviangning i Forsvarsmaktens inriktning,.
Istillet for Storanfall (SA) skulle Forsvarsmakten i storre utstrackning vara beredd att
mota "Overraskande Angrepp” (OA)». Dessutom tillmittes fredstida kriser en 6kad
betydelse. Under 1980-talet stillde regeringen ocksa hogre krav pa fordjupad

80 For mer information om tillimpningen av reglerna, se Forsvarsmakten (2016a)

81 U-baten var av Whiskey-klass (Nato-rapporteringsnamn)

82 S-363 enligt senare offentliggjord sovjetisk bendmning.

83 Forsvarsstabens Informationsavdelning (1981) refererad i SOU (2001:85), s. 64

84 For mer information om tillimpningen av reglerna, se Forsvarsmakten (2016a)

85 SOU (1983:13), s. 20; Hirdman (1991), s. 149; Bynander (2003), s. 116

86 Konstitutionsutskottet (1981/82:35); Bynander (2003), s. 104

87 OB rapport till Regeringen (1981) och Férsvarsstabens Informationsavdelning (1981) refererad i SOU
(2001:85), s. 73-75; Bynander (2003), s. 106-107

88 OB rapport till Regeringen (1981) refererad i SOU (2001:85), s. 65; Brandstrom (2003), s. 16
89 Wallén i Bynander (red.) (2002), s. 32-33; Briandstrém (2003), s. 16

90 Angrepp innan mobilisering har hunnits med eller under pigéende mobilisering.
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totalforsvarssamverkan. Bland annat skulle MB och CB nu utarbeta en gemensam
inriktning (grundsyn) for forsvarsplaneringen.o

Under perioden for totalforsvarsbeslutet 82 bestod Forsvarsmakten bland annat av
foljande forband och enheter: 9 moderniserade infanteribrigader, 4 Norrlandsbrigader, 4
pansarbrigader, 3 mekaniserade bataljoner, 1 arméflygbataljon, 12 ubétar, 3
robotbatdivisioner, 12 jaktdivisioner, 5,5 medeltunga attackdivisioner, 6
spaningsdivisioner och 8 tunga transportflygplan.s: I mitten av 1980-talet innefattade
Forsvarsmaktens krigsorganisation totalt cirka 850 000 personer, hemvarnet medraknat.ss

1.7.3 Mordet pa statsminister Olof Palme

Pa kvillen den 28 februari 1986 skots statsminister Olof Palme till dods i centrala
Stockholm. Olof Palme och hans fru hade avsagt sig livvaktsbeskydd varfor de gick
ensamma hem fran ett biobesok. Statsministern fordes till Sabbatsbergs sjukhus dar han
senare dodforklarades. Det initiala eftersokningsarbetet var bristfalligt och avvek fran
standardprocedur vid flera tillfallen. Bland annat sikrades inte potentiella flyktvagar fran
brottsplatsen.o

Mordet pa statsminister Olof Palme kom att driva pa utvecklingen inom
kontraterrorismomradet i Sverige, aven om mordet i sig inte har kunnat kopplas till
terrorism. Trots att mordet och dess utredning var ett misslyckande for saval
Sakerhetspolisen som den 6ppna polisen, fick dessa aktorers dagordningar en stor
inverkan péa policyutvecklingen pa omradet.s

Palmemordet kom aven att utgora det forsta tillfallet d& den politiska
successionsordningen provades sedan den svenska regeringsformen dndrats 1974. Under
normala forhéallanden skulle riksdagens talman ha entledigat regeringen Palme och bett
statsrdden bilda en 6vergangsregering. Talmannen var dock bortrest varfor miljominister
tillika vice statsminister Ingvar Carlsson tog ledningen 6ver regeringen samma natte. Trots
oklarheter kring detta agerandes forenlighet med regeringsformen, uteblev eventuell kritik
mot Carlsson.s

Femarsperioden efter Palmemordet praglades av policyutveckling pa flera omraden.
Riksdagen antog en permanent terrorlagstiftning, genomforde dndringar avseende
Sakerhetspolisens styrning och uppgifter samt inrdttande en antiterroriststyrka inom
Polisen.ss Utredningen av mordet, som ar Sveriges mest omfattande, pagar fortfarande.s

9t Navander & Johansson (2009), s. 22

92 Cars, Skoglund & Zetterberg (1986), s. 57

93 Bjoreman (20009), s. 154

94 Hansén (2007), s. 77-79

95 Hansén (2007), s. 211-212

96 Socialdemokraternas verkstillande utskott valde enhélligt Carlsson till partiledare den 1 mars och Sverige
fick formellt en ny regering den 12 mars med Carlsson som statsminister.

97 Hansén (2007), s. 79

98 Hansén (2007), s. 83-93

99 Polisen (2016a)
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1.7.4 Overstyrelsen for civil beredskap - beredskapslager, ansvarsprincipen
och funktionsansvar

Den 1 juli 1986 skapades Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) genom att Overstyrelsen
for ekonomiskt forsvar ombildades. OCB fick som stabsmyndighet till frimsta uppgift att
leda och samordna beredskapsarbetet inom det civila forsvaret..oc Riddningsverket
inrattades samtidigt genom att Civilforsvarsstyrelsen och Statens Brandnamnd slogs
samman till en gemensam myndighet.o:

Samma ar delades verksamheten inom den civila delen av totalférsvaret in i 20
funktioner.woz Det civila forsvaret arbetade sdledes nu med utgédngspunkt i
ansvarsprincipen samt skiljde mellan tva typer av ansvar: funktionsansvar och
omrdadesansvar:s

e Ansvarsprincipen innebar da att den som hade ansvar for en verksamhet i fred dven
skulle ha det i krig. Detta betydde att den myndighet eller det organ som hade den i
forhallande till krigsuppgiften mest naraliggande uppgiften tilldelades ansvaret.
Myndigheten eller organet skulle sdledes svara for uppgiften i krig, samt genomfora
de beredskapsforberedelser som kravdes for att krigsuppgiften skulle kunna utforas.
Formuleringen av principen relaterades foljaktligen till kriget som hotbild.zo4

e Det geografiska omrddesansvaret innebar att utpekade myndigheter hade i ansvar
att samordna beredskapsarbetet och/eller verksamheten vid h6jd beredskap inom
ett avgransat geografiskt omrade.s

e Funktionerna utgjordes av samhillssektorer som hade sarskild betydelse for
totalforsvaret i krig, och som kriavde niagon form av central statlig styrning. En
funktion omfattade all samhéllsverksamhet inom det aktuella sakomradet som hade
betydelse for totalforsvaret, och omfattade diarmed inte bara statlig verksamhet.
Inom varje funktion (20 st) fanns en funktionsansvarig myndighet (FAM) (18 st),
som hade till uppgift att samordna planeringen inom funktionen. Det 6vergripande
syftet med funktionsindelningen var att underlitta overblicken o6ver och
samordningen av en verksamhet som bestod av ett mycket stort antal aktorer. ¢

Funktionsindelningen innebar ocksa att begreppen civilférsvar, ekonomiskt forsvar,
psykologiskt forsvar och ovrigt totalforsvar utgick ar 1986.17 Begreppet “civilforsvar”
ersattes med "befolkningsskydd och raddningstjanst”.«s Se vidare 1.2.5 Lagen om civilt
forsvar, civilforsvaret och befolkningsskydd.

1o Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 8

101 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 15
102 SOU (2001:41), s. 32

103 SOU (2001:41), s. 113-114

104 SOU (2001:41), s. 43

105 SOU (2001:41), s. 113

106 SOU (2001:41), s. 113-114

107 Navander & Johansson (2009), s. 22

108 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 12
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1986 tillkom signaltypen viktigt meddelade till allmdnheten (VMA) i syfte att fa ett mer
civilt anvindningsomrade for det nationella larmsystemet.:

Nir OCB bildades hade det kalla kriget pagatt under néstan 40 &r. Europa var delat i tva
stora block samt ndgra alliansfria lander. Sveriges neutralitetspolitik 1ag ”orubbligt fast”
och ett medlemskap i ddvarande EG (Europeiska gemenskaperna) var inte aktuellt.:o

Huvuduppgiften for OCB var att verka for att det fanns en god samhillsberedskap infor
krig, krigsfara och andra utomordentliga forhallanden.:: Inledningsvis handlade OCB:s
arbete mycket om att uppratthalla en god forsorjningsberedskap inom framst kemi-,
verkstads- och bekladnadsindustrierna samt forvalta ett omfattande beredskapslager.::2
Kontakterna med naringslivet var omfattande. Kontakterna med krisviktiga foretag (K-
foretagen) betydde mycket for att skapa en medvetenhet hos olika befattningshavare i
niringslivet.us OCB forsokte bland annat trygga en inhemsk fibertillverkning och
forsorjningen av sjukvardsmateriel.u4

Léangt in pa 1990-talet fanns det enorma lager
med kaffe som bara fick anvindas om kriget
kom. Erfarenheterna fran andra varldskriget
visade att om inte svensken, som ir sd extremt
kaffeberoende, kunde fa en grundportion
riktigt kaffe sa skulle han bli en dalig
medborgare. Alltsa lagrades kaffe. Det stora
lagret i Kronoberg fanns i Lenhovda, och dar
lagrade vi 330 ton.1s

S4 smaningom borjade OCB arbetet med att avveckla sina enorma lager av (ur
beredskapssynpunkt) viktiga varor — alltifran olja, baslivsmedel, komponenter etc. Det
skrevs istéllet avtal med viktiga leverantorer/producenter for att skapa robusthet,
uthallighet och flexibilitet i olika samhallsviktiga system och strukturer. 1987/88 sélde
OCB ut 1,2 miljoner kubikmeter olja. Nir lagren minskade kunde staten ocks4 silja
lagerutrymmen. 6

Totalforsvarsbeslutet for 1987 holl fast vid en hotbild som formulerats i borjan av 1980-
talet och for Férsvarsmakten gavs fortsatt prioritet av Overraskande Angrepp.
Samverkansbehovet uppmarksammades alltmer inom det militara forsvaret, inte minst
eftersom en mycket hog grad av samverkan kravdes vid ubéatsjakt. Samverkan och
samordning inom totalférsvaret betonades alltmer.us

109 Forsvarsmakten (u.d. b)

1o Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 8

m Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 10

u2 Qyerstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 124

u3 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 28

14 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 124

15 Qlsson (2016)

16 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 124-125
117 Navander & Johansson (2009), s. 22

18 Navander & Johansson (2009), s. 22
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Under slutet av 1980-talet menade OCB att sambhillet blev allt mer sérbart och
storningskansligt, samtidigt som det var svart att fanga intresset for “krig, ransonering och
elinde”. Det var enligt tidigare medarbetare vid OCB mycket littare att till exempel
engagera kommunpolitiker om scenarierna handlade om till exempel elavbrott. Fragan om
hur langt OCB:s uppgifter och mandat strickte sig aktualiserades. Forsvarsdepartementet
framholl att de pengar som tilldelades OCB endast avsig beredskapen infor krig och
krigsfara, inte beredskapen infor fredstida handelser.=o

1.8 Den eviga freden - nya hot

I november 1989 raserades Berlinmuren och knappt ett ar senare aterforenades Vast- och
Osttyskland.'2c TvA &r senare, i september 1991, uppldstes Sovjetunionen och direfter
Warszawapakten. Sverige erkdnde samma ar de baltiska ldndernas sjalvstandighet.’>* Den 1
juli 1991 lamnade Sverige in sin ansokan om medlemskap i EG, nuvarande EU.'22 Det kalla
kriget tog slut. Kvinnor fick dven tilltrade till alla militira befattningar inom den svenska
Forsvarsmakten.2s

I propositionen infor 1992 ars totalforsvarsbeslut avskrevs hotet om ett storskaligt angrepp
pa Centraleuropa (vilket hade strukturerat Natos planering) samtidigt som det forbattrade
omvarldslaget betonades.24 Regeringen framholl dock risken med instabilitet och de
utmaningar som Ost- och Centraleuropeiska stater stod infor, sirskilt med hiinvisning till
situationen pa Balkan,'25 och att avspanning och nedrustning i mindre utstrackning rort
Ostersjoomradet som bedomdes vara av central strategisk betydelse under 6verskadlig
tid.126 Ostersjon sdgs som en central konfrontationsyta mellan USA/Nato och Ryssland och
som en rysk "skyddszon”.127

I februari 1992 beslutade FN:s sikerhetsrad att sinda en fredsbevarande styrka pa
narmare 14 000 personer till tre omraden i tidigare Jugoslavien. Det svenska

19 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 13
120 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 8, 35
121 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 8, 35
122 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 8

123 Armémuseum (2018)

124 Prop. (1991/92:102), s. 14, 26

125 Prop. (1991/92:102), s. 24

126 Prop. (1991/92:102), s. 26ff

127 Prop. (1991/92:102), s. 29
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engagemanget pa Balkan stillde helt andra krav:=¢ pa svensk trupp jamfort med tidigare
FN-uppdrag.:=9

Samtidigt som den militdra spanningen i varlden minskade, 6kade efterfragan pa
raddningsinsatser. Riddningsverket fick nya och omfattande internationella uppgifter i
samband med stora jordbavningar och skogsbrander i andra lander.:c Under 1990-talet
andrades hotbilden successivt samtidigt som siakerhetsbegreppet vidgas. Sarskilt Hot- och
riskutredningens betdnkande fran 1995 och 1996 ars forsvarsbeslut fangar denna
forandring.

1.8.1 Totalforsvarets betydelse minskar

Varen 1992 beslutade Riksdagen om totalforsvarets inriktning for aren 1992/93-1996/97.
Viktiga begrepp var “strategiskt overfall” (ett 6verraskande angrepp pé vitala
samhallsfunktioner) och “atertagning” (resurskomplettering for att kunna motsta ett mer
omfattande militart angrepp). Riksdagen betonade att ledning under hojd beredskap ska
kunna ske fran bland annat lansstyrelsernas ordinarie arbetsplatser.:

Forsvarsutskottet menade ocksa att det fanns skal att 6verviaga hur samhallets beredskap
mot olika fredstida hot skulle kunna stiarkas. Riksdagen holl med Forsvarsutskottet, och i
december 1992 beslutade regeringen att en parlamentarisk kommitté skulle tillkallas for
att utreda pafrestningar och risker i det fredstida samhallet samt vissa fragor inom
totalforsvarets civila del. Kommittén bendmnde sig Hot- och riskutredningen.:s=

1994 minskades antalet militar- och civilomraden till tre stycken: Norra, Mellersta och
Sodra militaromradet/civilomradet.:ss

1.8.2 Forlisningen av Estonia

Pa kvillen den 27 september 1994 lamnade passagerarfarjan Estonia hamnen i Tallinn och
paborjade farden mot Stockholm. Pa fartyget befann sig totalt 989 personer. Under resan
blev fartygets bog hart ansatt av vind och vagor, vilket till sist ledde till att Idsanordningar
och gangjarn pa fartygets bogvisir brast. Darefter borjade vatten stromma in pa bildack och
pa nagra minuter fick fartyget en slagsida som ledde till att Estonia sjonk med aktern fore.

128 De tidigare FN-uppdragen hade framst inriktat sig p4 monitorering och observatorsinsatser med s.k. kapitel
VI-mandat. Mandat enligt FN-stadgans kapitel VI innebér en ratt for FN-styrkan att anvinda véld endast i
sjalvforsvar. Balkankrigen sdgs som ett bevis for att den hir typen av FN-uppdrag inte langre fungerade. Nato
och andra regionala organisationer kom istéllet in som genomforare av FN-mandat enligt kapitel VII i FN-
stadgan. Dessa mandat innebar pa Balkan ett s.k. fredsframtvingande mandat med en ritt fér de militara
styrkorna att anvénda vald for att 16sa de tjansteuppgifter FN givit styrkan i resolutionen. Generellt kan ocksa
ségas att for kapitel VII-mandat kravs inte heller att konfliktparterna givit sitt godkdnnande till den
internationella styrkan. Samtidigt fick FN-styrkorna pa Balkan (under Nato:s ledning) tjansteuppgifter som
aven inbegrep skydd av civilbefolkningen, krav pa ingripanden mot etnisk rensning och folkmord.
Utvecklingen ska ses mot bakgrund av FN:s katastrofala misslyckande i t.ex. Srebrenica, internationella
militdra styrkor skulle inte bara "se pa” de méste ges méjligheter att agera. Beskrivning av svenskt deltagande i
internationella insatser och tankarna kring dessa finns t.ex. i Forsvarsdepartementet (2003)

129 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 35

130 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 35

131 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 35

132 Prop. (1996/97:11), s. 5

133 Navander & Johansson (2009), s. 23
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Forloppet skedde snabbt och pa ca 50 minuter hade fartyget forsvunnit under havsytan. 4
Raddningsenheter var pa plats drygt en timme efter och da kunde endast 138 personer
raddas. Haverikommissionens utredning efterat visade pa bristande siakerhet ombord pa
fartyget. Det fanns dven flera brister i riddningsarbetet dar det bland annat saknades
utrustning pa de fartyg som kom till undsittning for att kunna gora raddningsinsatser.:ss

I Sverige var det vid den tiden endast regeringen som tog kontakt med andra landers
regeringar och diarmed skotte hanteringen av de fragor som behovde 16sas.
Informationsbehovet fran allménheten eskalerade snabbt, men blev nigot som inte
prioriterades av regeringen och Regeringskansliet. Lirdomarna fran Estoniakatastrofen
blev att Sverige méste utveckla beredskapen vid stora hindelser, framforallt
ansvarsfordelning och samverkan mellan aktorer behovde forbéttras. Vikten av
kommunikation internt inom myndigheter och mot allminheten var négot som sarskilt
lyftes fram. Fortroendet for regeringens och myndigheternas formaga att hantera
pafrestande handelser paverkades negativt.:s6

1.8.3 Lagen om civilt forsvar, civilforsvaret och befolkningsskydd

Lagen (1994:1720) om civilt forsvar tradde i kraft i juli 19957 och omfattade kommuner,
landsting och kyrkliga kommuner (tills dessa forsvann i samband med att kyrkan skiljdes
fran staten ar 2000), och inneholl bestimmelser om deras ansvar inom det civila forsvaret.
Enligt lagen var kommunstyrelsen under hojd beredskap den hogsta civila
totalforsvarsmyndigheten pa lokal niva och kommunen var alagd att ha en
krigsorganisation. Den skulle i forsta hand besté av ordinarie personal, i andra hand av
frivillig personal och i tredje hand av pliktpersonal.:ss

Begreppet civilforsvar ersattes redan ar 1986 med begreppen befolkningsskydd och
rdddningstjdnsts9o, men nar lagen (1994:1720) om civilt forsvar tradde i kraft férsvann den
statliga organisationen Civilférsvaret, som funnits sedan 1960-talet och som fram tills 1995
hade haft ansvaret pa lokal niva. Lagen gav nu kommunerna det totala ansvaret for det
civila forsvaret pa lokal niva inklusive bestimmelser om hemskydd, verkskydd och
befolkningsskydd.o

Raddningstjanstlagen (1986:1102)+ dndrades si att raiddningstjanstplanen dven
omfattade verksamheten under hojd beredskap. Den materiel (till exempel pumpar och
raddningsdrikter) som fanns i kommunerna och som anskaffats inom ramen for
krigshandelser, kunde nu ocksa anviandas i fredstida handelser. Tidigare hade den statliga
organisationen Civilforsvaret samlat allt materiel och lagrat i forrad. Ansvaret for

134 Den for Estland, Finland och Sverige gemensamma haverikommissionen (1998), s. 21, 22

135 Den for Estland, Finland och Sverige gemensamma haverikommissionen (1998), s. 91-92

136 SOU (1999:48), s. 148-149, 154-155

137 Lagen upphévdes ar 2006 genom lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgérder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och h6jd beredskap.

138 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 47

139 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 12

140 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 47

141 Lagen ersattes ar 2004 av lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) och férordningen (2003:789) om
skydd mot olyckor.
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raddningstjansten dven i krig samt for befolkningsskydd pa lokal niva 6vergick nu till
kommunerna.z

Samtidigt som riksdagen antog lagen om civilt férsvar antogs dven lagen (1994:1809) om
totalforsvarsplikt. Lagen skapade en allman tjanstgoringsskyldighet for totalforsvaret, det
vill sdga totalforsvarsplikt.=s I lagens forsta paragraf anges att totalforsvaret ar en
angelagenhet for hela befolkningen.++ Fore 1995 reglerades varnplikt, civilplikt och allman
tjansteplikt i separata lagar. I och med lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt kom dock
de tre plikterna att samlas i en gemensam lag. Aven méjligheten till vapenfri tjinstgoring
reglerades i densamma.s

1.8.4 Hot- och riskutredningen

Hot- och riskutredningen hade till uppgift att analysera pafrestningar och risker i det
fredstida samhillet samt 6verviaga om beredskapsatgiarderna var tillrackliga. Utredningens
uppgift var ocksa att beskriva ett antal scenarion och belysa konsekvenserna for samhallet.
Utredningen skulle darefter préva om beredskapsatgiarderna pa olika omréden var
tillrackligt samordnade och om erfarenheter fran ett omrade kunde utnyttjas i storre
utstrackning inom andra omraden.

Hot- och riskutredningen lamnade i januari 1995 huvudbetiankandet SOU (1995:19) "Ett
sakrare samhalle”.«6 Utredningen anség att det kravdes en helhetssyn for ansvar och
befogenheter inom omradet sikerhet och skydd i fred och krig. Tanken med
helhetssynen var att samhiillets samlade resurser skulle kunna utnyttjas vid
alla slag av hindelser; stora olyckor, allvarliga storningar i viktiga
samhiillsfunktioner och krig.

1.8.5 Propositionen Totalférsvar i fornyelse och 1996 ars Forsvarsbeslut

I propositionen 1995/96:12 "Totalforsvar i fornyelse” menade regeringen att de senaste
arens utveckling innebar att samhéllet maste ha en bredare bild av tinkbara risker, hot och
pafrestningar — fran de mer traditionella sikerhetspolitiska hoten, 6ver de nya konflikter
som tenderade att blossa upp i det kalla krigets spar, till de hot och risker som f6ljde av den
globala utvecklingen och sarbarheterna i det moderna samhaillet. Regeringen ansag att
detta talade for ett vidgat sikerhetsbegrepp. Med utgéngspunkt fran det vidgade
sakerhetsbegreppet skulle en helhetssyn priagla samhillets satsningar och atgarder for att
forebygga och hantera hot och risker savil i fred som i krig.

Som en f6ljd av detta angavs i 1996 ars forsvarsbeslut (som angav inriktningen av
siakerhetspolitiken, forsvarspolitiken, mélen for totalforsvaret, 6vergripande principiella
fragor om totalférsvarets utformning och struktur samt ekonomin for

142 Qverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 47

143 OQverstyrelsen for civil beredskap (2002), s. 47

144 Lag (1994:1809) om totalférsvarsplikt, 1 §

145 SOU (2009:63), S. 100-101

146 Utredningen lamnade ocksé in de scenariobaserade delbetdnkandena SOU (1995:20) "Utan el stannar
Sverige”, SOU (1995:21) "Staden pé vattnet utan vatten”, SOU (1995:22) "Radioaktiva &mnen slar ut jordbruk i
Skane”, SOU (1995:23) ”Brist pi elektronikkomponenter” och SOU (1995:24) "Gasmoln lamslar Uppsala”.
Tidigare, i september 1993, limnade utredningen delbetinkandet SOU (1993:89) "Massflykt till Sverige av
asyl- och hjalpsokande”.
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forsvarsbeslutsperioden 1997-2001) att totalforsvarsresurserna skulle kunna anvandas inte
bara vid hojd beredskap, utan ocksa for att stodja samhallet vid svara fredstida
pafrestningar. En sektorsmyndighet (som i flera fall &ven var en funktionsmyndighet)
skulle ddarmed, med utgangspunkt i en grundldggande forméaga mot vardagliga olyckor,
skapa resurser for att ha en god beredskap i hindelse av svara péfrestningar pa samhallet i
fred samt vidta de atgarder som behovdes for krigets specifika krav. Detta skapade ett
annu storre behov av ledningssystem och insatser for att skydda samhallsviktiga
funktioner och civilbefolkningen.s

Regeringen ansag dock att samhillets formaga att bidra till beredskapen mot svara
pafrestningar pa samhillet i fred, civilt forsvar och till internationella fredsfrimjande och
humanitira insatser borde utvecklas ytterligare. Det vidgade sikerhetsbegreppet medforde
enligt regeringen att det var svart att dra en skarp grans mellan vad som var
siakerhetspolitiska hot i traditionell mening och vad som var risker i fredssamhallet.
Planeringen for svara pafrestningar mot samhallet i fred+ var inte en del av
totalforsvarsplaneringen, utan genomfordes inom ramen for berérda departements och
myndigheters reguljara planering. Det fanns heller ingen samordnande myndighet for
beredskap mot svéra pafrestningar pa samhallet i fred.:se

1.8.6 Diskoteksbranden i G6teborg och morden i Malexander

Den 29 november 1998 utbrot en brand pé ett ungdomsdiskotek p& Hisingen i Goteborg.
Branden anlades i trapphuset till lokalens enda nodutgang. Nar rokutvecklingen
upptacktes och dorren till nodutgadngen 6ppnades orsakade det en antdndning av
oforbranda brandgaser som genererade en snabb spridning i festlokalen diar minst 375
personer befann sig.:s: Panik utbrot nir branden och roken spred sig, vilket orsakade stor
trangsel vid lokalens enda aterstdende utgang och manga ungdomar klamdes fast vid
dorren. Det resulterade i att 63 personer mellan 12-20 ar dog och 6ver 200 skadades.s>

Branden kom som en chock for det svenska samhillet och det holls en tyst minut 6ver hela
landet for brandoffren. I riksdagen holls en minnesstund som direktsiandes i tv och
statsministern samt flertalet ministrar besokte Goteborg och olycksplatsen.:ss De
overlevande representerade 29 olika nationaliteter, dar de storsta grupperna kom fran
Iran, Somalia, forna Jugoslavien och Chile. Diskoteksbranden var en av de handelser
under 9o-talet som ockséa visade pa behovet att klarldgga kommunernas och landstingens
befogenhet vid extraordiniara handelser.s4
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149 ”Svar pafrestning pa samhallet i fred” utgjorde enligt regeringens definition ingen enskild handelse i sig,
exempelvis en olycka, sabotage osv. utan beskrevs som ett tillstdind som kan uppsta nér en eller flera handelser
utvecklar sig eller eskalerar till att omfatta flera delar av samhallet. Tillstdndet beskrevs vara av sidan
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varden av olika slag i samhillet samt kraver insatser fran flera olika myndigheter och organ samordnas for att
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Morden i Malexander

Polismorden i Malexander paverkade det svenska samhillet pa grund av den brutala
ihjalskjutningen av tva poliser, men ocksa da det ledde till en form av trendbrott for svensk
rattspraxis.

I maj 1999 ranades en bank i Kisa, Ostergotland, av tre tungt beviipnade och maskerade
nynazistiska garningsméan. I samband med jakten pa garningsméannen skots tva poliser
ihjéal i sméorten Malexander. Detta foranledde den storsta icke-planerade polisidra
insatsen dittills i Sverige. Totalt deltog drygt 900 poliser och annan personal i spaningen
efter garningsmannen.s Samtliga garningsman kunde gripas inom loppet av nio dygn.s¢

Det ar ovanligt att svensk polis beskjuts med skjutvapen. Sedan ar 1900 har totalt 24
poliser dott till f6ljd av sddan valdsverkan. Nyheten om de mordade poliserna vackte
sdledes avsky och engagemang i hela Polissverige.’s” De tre garningsmiannen domdes sedan
till livstids fangelse.'ss Snarare dn att betrakta de enskilda brotten (ran, mordférsok och
mord) som enskilda brott, valde tingsritten att betrakta det som en helhet. En annan
anmarkningsvird aspekt var att alla tre domdes for mord, trots att bevisningen inte kunde
faststilla vem eller vilka av garningsmannen som avlossade de tva dodande skotten mot
poliserna.:so

1.8.7 Forsvarsbeslutet &r 2000

Ar 1999 beslutade regeringen att tillsitta en utredning med uppdrag att analysera och
lamna forslag till principer for en battre helhetssyn vid planeringen for civilt forsvar och
beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred. Utredningen tog namnet
Sarbarhets- och sidkerhetsutredningen. I kommittédirektiven (Dir.1999:63) till
utredningen skriver regeringen att utredaren ska foresla ”... former for en systematisk
planering... Planeringen skall utformas sa att den inom varje omrade, dvs. funktion/sektor,
kan ses som ett sammanhangande system for olika former av hot. Med tillimpning av
ansvarsprincipen skall beredskapen byggas "underifran’, dvs. utgdngspunkten skall vara
samhillets basformaga och den reguljara fredsverksamheten och att atgiarder sedan
successivt vidtas utefter hela hotskalan fran svara pafrestningar till krig...”. Utredaren
skulle ocksa 6verviga om ndgon myndighet borde fa vissa samordnande uppgifter for
planeringen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred.:e

I 2000 ars totalforsvarsbeslut drogs konsekvenser av den nya hotbilden fran 1996 ars
totalforsvarsbeslut: Invasionsforsvaret skulle pa kort sikt inte langre vara
dimensionerande. Militiromradena och forsvarsomradena avskaffades och det territoriella
forsvaret lades pa fyra militardistrikt (MD). Med héansyn till hotbilden hade
Civilbefalhavarnas uppgifter i princip utgétt och de lades ned ar 2000.'* I och med
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avvecklingen av Civilbefalhavarna fanns det omradesansvariga organ pa central, regional
och lokal niva.:®2 Inom Forsvarsmakten gjordes en uppdelning mellan operativa
insatsforband och nationella skyddsstyrkor. Mgjligheten att kunna nyttja Férsvarsmaktens
resurser i fred diskuterades i allt hogre grad. Det fanns dven diskussioner om betydelsen av
att kunna anvinda totalforsvarsresurserna internationellt.:s

1.9 Sarbarhets- och sékerhetsutredningens férslag

I maj ar 2001 lamnade Sarbarhets- och sdkerhetsutredningen sitt betdnkande. Dar angavs
att det fanns svagheter i samhallets forméaga att hantera komplexa krissituationer, och att
det system for ledning och samordning som fanns inom det civila forsvaret inte var
anpassat till dagens hotbild. Utredningen ansag att ansvarsprincipen, som beslutades 1986
for civilt forsvar, borde tillampas ocksa pa uppgifter som har anknytning till svara
pafrestningar pa sambhallet i fred.:+ Utredningen ansag ocksa att de brister som fanns i
samhallets krishanteringsformaga var tydligast pa nationell niva och att ett nationellt
krishanteringsorgan:ss darfor borde fa i uppgift att vid akuta krissituationer samordna
Regeringskansliets och myndigheternas arbete. Det nationella krishanteringsorganet skulle
emellertid inte ta 6ver beslutsritt fran andra organ. Utredningen var av asikten att vissa
planeringsuppgifter borde riaknas till det nationella omradesansvaret, exempelvis
omvarldsanalys och omvarldsbevakning, risk- och sarbarhetsanalyser, samordning av
forskning och utbildning samt framtagande av underlag for regeringens beslut till
fordelning av sarskilda medel for beredskapen mot svéra pafrestningar pa sambhillet i fred
och for atgiarder inom det civila forsvaret. Forslaget var att dessa uppgifter skulle laggas pa
en planeringsmyndighet, som ocksa skulle ha i uppgift att fungera som kansli at det
nationella krishanteringsorganet under de perioder da det nationella
krishanteringsorganet inte var aktiverat (normala forhallanden).6

Utredningen ansag vidare att det maste finnas andra utgadngspunkter dn en
sektorsindelning for arbetet med att skapa ett krishanteringssystem. Detta eftersom
sektorsansvaret inte var tillrackligt definierat och siledes inte utgjorde ett bra underlag for
planering och organisering. Krisberedskapen (med utgadngspunkt i en breddad
ansvarsprincip och utéver omradesansvaret) skulle enligt utredningen istéllet bygga pa ett
samverkansansvar och ett bevakningsansvar.» Med samverkansansvar avsag
utredningen att en central statlig myndighet skulle dlaggas att samverka med andra organ i
syfte att tillgodose de krav pa samordning som finns inom vissa sakomraden av betydelse
for hanteringen av mycket allvarliga kriser i samhallet. Med denna typ av samordning
avsags sjalva verksamheten, oavsett pa vilken plats eller niva som den skulle bedrivas.
Utredningen menade att samverkansansvaret skulle skrivas in i myndigheternas
instruktion och sa ldngt som mojligt preciseras vad giller syfte, karaktar och omfattning.
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Bevakningsansvaret avsag endast hgjd beredskap, men skulle regleras i berorda
myndigheters instruktioner.

Regeringen holl inte med utredningen om att begreppet sektorsansvar skulle upphora att
anvandas inom krishanteringssystemet, utan skrev tvartom i prop. (2001/02:10) "Fortsatt
fornyelse av totalforsvaret” att: ”Strukturen for krishantering avser ett sektors- och ett
omradesperspektiv. Bdda perspektiven maste beaktas for att uppna en tillracklig forméaga
att hantera kriser...”.1¢8 Regeringen angav ocksa nagot senare i prop. (2001/02:158)
”Samhallets sakerhet och beredskap”, att de heller inte avsag att anvanda de begrepp
samverkans- och bevakningsansvar, som hade foreslagits av Sarbarhets- och
siakerhetsutredningen. Istéllet skulle ett antal samverkansomréaden skapas, som skulle
ersitta den planering som hittills hade skett inom ramen for det civila forsvarets
funktionsindelning samt ersitta den sarskilda planeringen avseende svara pafrestningar pa
samhallet i fred. Enligt regeringen skulle ingen myndighet pekas ut som ansvarig for den
overgripande planeringen, utan de utpekade myndigheterna skulle ha ett gemensamt
ansvar for att sdkerstalla planeringen inom respektive samverkansomrade.
Myndigheternas ansvar och skyldigheter for krisberedskap skulle vidare regleras i en
forordning. Mot bakgrund av den nya forordningen avsag regeringen att vid behov gora en
oversyn av myndigheternas instruktioner och ”...fortydliga myndigheternas ansvar vid
normal fredstida verksamhet, vid svara pdafrestningar pa samhdllet i fred samt vid hojd
beredskap”.% Denna 6versyn har fortfarande inte gjorts (red. anm.)

1.10 Goteborgskravallerna

En knapp manad efter att Sarbarhets- och sikerhetsutredningen ldmnat sitt betinkande
intraffade de sa kallade Goteborskravallerna. I samband med Sveriges ordférandeskap i
Europeiska unionens rad holls ett stats- och utrikesministerméte i Goteborg den 14-16 juni
2001. Aven USA:s president George W. Bush niirvarade. Polisens kommendering, vilken
var en av de storsta som agt rum i Sverige dittills, bestod av cirka 2 500 poliser. Antalet
demonstranter som deltog under de tre dagarna har uppskattats till cirka 50 000
personer.7e Under motet utbrot sammanstotningar mellan polis och vildsamma
demonstranter, dar bland annat stenkastning mot polisen forekom samt omfattande
vandalism i centrala Goteborg. Valdet ledde till manga ingripanden och
frihetsberévanden.” Géteborgskravallerna kom att préva polisens kompetens och férmaga
pa ett extraordinart sitt samt ledde till flera rattsliga provningar av polisens agerande och
domar om valdsamt upplopp.7=

Flera utviarderingar om hindelserna i Goteborg genomfordes efter kravallerna. Regeringen
tillsatte den s.k. Goteborgskommittén med uppdrag att gora en 6versyn av polisens arbete
for att sakra ordningen, varna demonstrationsfriheten och starka den enskildes
rattssakerhet i samband med stora evenemang. Kommittén undersokte bland annat ifall
det fanns anledning att utvidga mojligheterna att anvianda beredskapspoliser i fredstid,
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men kom fram till att det inte fanns skal att foresla nagra sddana lagandringar. Kommittén
menade att den nya taktiska modell rorande polisens hantering av demonstrationer som
tog form under varen 2001, vilken byggde pa dialog och 6ppenhet, var konstruktiv, men
faststilldes p4 ett sent stadium i forhallande till hindelserna i Géteborg. Aven polisens
utbildning och utrustning vid ingripande mot folkmassa ansags vara i behov av en
oversikt.i7

2. Ett system for krisberedskap

Ar 2002 genomfordes ett antal fordndringar som lade grunden till det nuvarande
krisberedskapssystemet. I prop. (2001/02:158) Samhdillets sdkerhet och beredskap, gav
regeringen forslag pa principer for en forbattrad helhetssyn pa sarbarhet och sakerhet,
forslag till ett nytt politikomrade samt forslag om att inratta en ny myndighet. Regeringen
ansag att inrattandet av ett krishanteringsorgan i Regeringskansliet inte var aktuellt.
Regeringen var av meningen att den nya strukturen for beredskapsplanering stéllde krav
pa samordning av vissa gemensamma fragor, men att samordningen var av en sadan
karaktar och omfattning att den narmast hérde hemma pa myndighetsniva.+ I enlighet
med dessa grundtankar skapades politikomradet “Skydd och beredskap mot olyckor och
svéra pafrestningar”, OCB lades ned, funktionsindelningen inom det civila forsvaret
upphorde att gilla och Krisberedskapsmyndigheten (KBM) bildades. Ansvarsprincipen och
det geografiska omradesansvaret pa nationell, regional och lokal nivd hamnade i fokus och
det infordes en myndighetsgemensam planering inom avgransade samverkansomraden.:7s

Under artiondet som f6ljde praglades omradet samhallssidkerhet av krishantering och
hanteringen av naturolyckor. Finanskrisen 2008 var av stor betydelse. Samtidigt innebar
terrorattacken i USA den 11 september 2001 och krigen i Afghanistan och Irak att
terrorismbekampning lyftes pa den svenska agendan. I Europa genomfordes ett antal
storre terrorattentat, bland annat i Madrid och London, och i Sverige utsattes konstnaren
Lars Vilks for hot och forsok till angrepp. I december 2010 genomfordes ett
sjalvmordsattentat pa Drottninggatan i Stockholm och samma ménad greps fyra personer
hemmahorande i Stockholm for forberedelser att genomfora ett attentat riktat mot danska
Jyllandsposten.s Forsvarsmakten genomgick samtidigt en sa kallad strategisk timeout och
riktade sin verksamhet mot internationella insatser. Den ryska interventionen i Georgien
2008 innebar att rysk utrikespolitik uppmarksammades i vissa kretsar,”” men utan att ge
genomslag i den nationella forsvarsdebatten. Forsvarsmakten betraktades i minskande
utstrackning som ett nationellt intresse.
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2.1 Krisberedskapssystemets provningar — tsunamin och Gudrun

Efter de forandringar som gjordes ar 2002, har det svenska krisberedskapssystemet
provats pa samtliga nivaer. Exempel pa handelser ar mordet pa utrikesminister Anna
Lindh 2003, 6versvamningarna i Smaland 2004, flodvagskatastrofen (tsunamin) i Asien
2004, stormen Gudrun 2005, det kemiska utsldppet i Helsingborg 2005, bussolyckan i
Arboga 2006, viag- och jarnviagsskredet (E6) i Bohuslan 2006, evakueringen av svenskar
fran Libanon 2006, stormen Per 2007, den "nya” influensan A(H1N1) 2009,
helikopterranet i Vastberga 2009, sjalvmordsbombaren pa Drottninggatan i Stockholm
2010, tsunamin och kiarnkraftsolyckan i Japan (Fukushima) 2011, evakueringen av
svenskar fran Libyen 2011, terrorattentaten i Oslo och pa Utdya 2011, oljeutsliappet vid
Tjorn 2011, Greklands skuldkris 2011-2012, upploppen i framst Stockholmsomradet 2013,
Ukrainakrisen och annekteringen av Krim 2014, skogsbranden i Vastmanland 2014,
terroristattackerna i Paris 2015, skolattacken i Trollhattan 2015, flyktingsituationen (med
start) 2015 och terrorattentatet pa Drottninggatan 2017.

Under de forsta aren efter forandringarna var det speciellt tva stora hiandelser som satte
djupa spér inom svensk krisberedskap, och som ocksa till stor del bidrog till ytterligare
utveckling och forandring av krisberedskapssystemet. Den forsta av dessa tva handelser
var tsunamin i Sydostasien den 26 december 2004, som kravde totalt 543 svenskars liv i
Thailand och Sri Lanka. Svensk insatspersonal anlande till Phuket den 29 december for att
tillsammans med ambassad- och konsulatpersonal fran Bangkok och Phuket stodja
drabbade svenskar i Thailandvs. Utver det internationella samarbetet samt det nira
samarbetet med de thailindska myndigheterna, skedde samverkan och stod fran ett stort
antal svenska volontarer och svenska frivilligorganisationer.s Krisen utgjorde inte bara en
stor mansklig katastrof, utan for svensk del kom den ocksa att innebara en politisk kris pa
nationell niva. Regeringen fick utstd massiv kritik for att den inte hade agerat snabbare dn
den gjorde.

Knappt tva veckor senare intriffade den andra handelsen med stor paverkan pa svensk
krisberedskap. Den 8-9 januari 2005 svepte stormen Gudrun fram i delar av Sverige med
en vindstyrka pa upp till 42 meter per sekund. Stormen skapade mycket stor forddelse i de
kommuner som drabbades. Fler dn tio personer i Sverige miste livet under stormen eller
som en foljd av den. 500 000 abonnenter blev utan el och 300 000 abonnenter utan
telefon, vilket innebar att manga fick leva under forhallandevis enkla férhéllanden under
flera veckors tid. Stormen fillde 150 miljoner trad och skadade 2 000 mil av elledningar.
Kostnaden uppgick till ca 20 miljarder kronor.:s0

Dessa tva ovan angivna hindelser genererade var for sig ett antal utredningar om och
utviarderingar av det svenska krishanteringssystemet. I katastrofkommissionens rapport
(2005:104) "Sverige och tsunamin — granskning och forslag”, anges bland annat att

178 Den svenska hjalpinsatsen hade myndighetspersonal fran Utrikesdepartementet (UD) — med personal sévil
frdn UD i Stockholm som frdn ambassaden i Bangkok och ett antal andra svenska utlandsmyndigheter, Statens
raddningsverk (SRV), Socialstyrelsen (SoS), Rikspolisstyrelsen (RPS) och Rikskriminalpolisen (RKP) inklusive
ID-kommissionen (Disaster Victim Identification, DVI), Smittskyddsinstitutet (SMI), Rattsmedicinalverket och
Forsvarsmakten. Dessutom ingick Sveriges Begravningsbyraers Forbund, Svenska kyrkan, Rddda Barnen,
Barnens ritt i samhallet (BRIS) och Svenska Réda Korset (SRK) i den svenska hjélpinsatsen.
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regelverket for sjukvardsinsatser utanfor landets granser borde klarlaggas och att det fanns
behov av en nationell krishanteringsfunktion i Regeringskansliet, eftersom regeringens och
Regeringskansliets forméaga att hantera kriser inte var tillracklig. Kraftig kritik fran
katastrofkommissionen riktades ocksa mot bristen pa samordning mellan de centrala
myndigheterna.:s:

2.2 Ett kansli for krishantering i Regeringskansliet

Efter tsunamikatastrofen inrattades ar 2005 enheten for beredskap och analys (EBA) i
Regeringskansliet (Statsradsberedningen). En av EBA:s huvuduppgifter var att bedriva
omvarldsbevakning och kunna larma inom Regeringskansliet. I juni 2006 beslutade
regeringen att tillsatta en utredning som utifran prop. (2005/06:133) "Samverkan i kris —
for ett sakrare samhalle” skulle analysera och lamna forslag till utformningen av ett system
med en krisledande myndighet. Utredaren skulle ocksd lamna forslag till ansvar och
uppgifter for den krisledande myndigheten.'82 Ett drygt halvar senare, i januari 2007, lade
den nya regeringen ned utredningen. Istillet tillsatte regeringen i januari 2007 en
utredning som skulle utreda inrdttandet av en nationell krishanteringsfunktion i
Regeringskansliet. I oktober 2007 presenterades utredningen Krishantering i
Regeringskansliet dar utredaren lamnade forslag till ytterligare en utveckling av
krisberedskapen i Regeringskansliet. Forslagen innebar bland annat en tydligare roll och
ett klarare ansvar for Statsrddsberedningen avseende krishantering, uppgifter for ett nytt
krishanteringskansli i Statsradsberedningen, fortydligande av departementens
krishanteringsformaga, samordningsformer i Regeringskansliet, samt samverkan med
myndigheter under kriser.:83 I enlighet med utredningens forslag inrattades kansliet for
krishantering i Statsradsberedningen den 31 mars 2008.

2.3 MSB - en ny myndighet mot olyckor och kriser

Mot bakgrund av katastrofkommissionens kritik av samordningsférméagan pa central
myndighetsnivd, beslutade regeringen den 1 juni 2007 att utreda verksamheten vid Statens
Réaddningsverk, Krisberedskapsmyndigheten och Styrelsen for psykologiskt forsvar.
Utredningen resulterade i betinkandet SOU (2007:31), "Alltid redo! En ny myndighet mot
olyckor och kriser”, som foreslog att de tre myndigheterna skulle ga samman och bilda en
ny myndighet for skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar. I prop. (2007/08:92)
“Starkt krisberedskap — for sdkerhets skull”, foreslog regeringen att de tre myndigheternas
uppgifter fran och med den 1 januari 2009 skulle utféras av en ny myndighet -
Mpyndigheten for samhallsskydd och beredskap. Myndigheten startade sin verksamhet den
1januari 2009. Samtidigt lades Krisberedskapsmyndigheten, Statens raddningsverk och
Styrelsen for psykologiskt forsvar ned. MSB har bland annat i uppgift att ge ett samlat stod
till olika aktorer och effektivisera arbetet med samhallets krisberedskap.:84

181 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2011a), s. 20

182 Forsvarsdepartementet (2006)

183 Statsrddsberedningen (2007), s. 24, 35

184 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhillsskydd och beredskap

33



2.4 Fler nya forfattningar, myndigheter och handelser

Ytterligare forandringar under senare ar som beror krisberedskapssystemet ar exempelvis
lagen (2008:552) om katastrofmedicin som en del av svenska insatser utomlands fran
2008. Stralsikerhetsmyndigheten (SSM) startade ocksa sin verksamhet 1 juli 2008 genom
en sammanliaggning av Statens stralskyddsinstitut och Statens kdrnkraftsinspektion.85
Stralsikerhetsmyndigheten ansvarar for fragor om skydd av manniskors hilsa och miljon
mot skadlig verkan av joniserande och icke-joniserande stralning, fragor om sikerhet och
fysiskt skydd i kirnteknisk och annan verksamhet med stralning samt fragor om nukleir
icke-spridning.:86

Den 26 juni 2008 tillsatte regeringen en sirskild utredning med uppdrag att kartlagga och
analysera vissa verksamheter och funktioner hos myndigheterna inom transportsektorn.
Delbetankandet av Trafikverksutredningen SOU (2008:128) "Tydligare uppdrag — istillet
for sektorsansvar” konstaterade att det inte fanns ndgon entydig definition av vad som
avses med sektorsansvar, sektorsuppgifter och sektorsmyndighet. Regeringen bedémdes
inte systematiskt f6lja upp myndigheternas arbete med sektorsuppgifter vilket forsvarar en
effektiv utvardering av de berorda myndigheternas insatser. Utredningen ansag att
begreppet sektorsansvar var otydligt och majliggjorde flera tolkningar och missforstand.
Med anledning av det bedomdes enbart en precisering av begreppet vara otillracklig.
Utredningen foreslog att begreppet sektorsansvar skulle tas bort fran instruktioner och
regleringsbrev for myndigheterna och istillet ersiattas med tydligare uppdrag och
styrmedel som regeringen rekommenderades definiera utifran gillande lagstiftning.
Trafikverksutredningen ansag att man inte borde bibehalla sektorsansvar for berérda
myndigheter samtidigt som myndigheten Transportstyrelsen bildades, da det forvintades
bidra till missforstand avseende roller.:8” Detta resulterade i beslut om att sektorsansvaret
inom transportsektorn avskaffades. Med anledning av detta upphorde dven
sektorsansvaret inom krisberedskapen for transportmyndigheterna.:ss

Transportstyrelsen startade sin verksamhet den 1 januari 2009, vilket innebar att
verksamheterna vid Luftfartsstyrelsen, Sjofartsinspektionen, Jarnvéagsstyrelsen,
Vagtrafikinspektionen och delar av Viagverket flyttades till den nya myndigheten.
Transportstyrelsen har till huvuduppgift att svara for regelgivning, tillstindsprévning och
tillsyn inom transportomradet.89

Ytterligare forandringar ar att verksamheten med indelning i politikomraden,
verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar avskaffades fr.o.m. 2009. Forsvar och
samhillets krisberedskap ligger idag under det som kallas Utgiftsomrade 6 (se vidare
kapitel 2.4.1). Dessutom startade den nya myndigheten Trafikverket sin verksamhet den 1
april 2010. Trafikverket ska med utgangspunkt i ett trafikslagsovergripande perspektiv
ansvara for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for vagtrafik, jarnvagstrafik, sjofart
och luftfart samt for byggande och drift av statliga vagar och jarnvagar.19¢ Trafikverket

185 Prop. (2008/09:1), s. 97

186 Forordning (2008:452) med instruktion for Stréilsdkerhetsmyndigheten, 1 §
187 SOU (2008:128), s. 3, 9-10

188 Sveriges kommuner och landsting (2017a), s. 5

189 Forordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen, 1 §

190 Forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket, 1 §
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omfattar verksamheten vid tidigare Banverket och Vagverket samt vissa verksamheter vid
Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA), Sjofartsverket och Transportstyrelsen.
Banverket, Vigverket och SIKA avvecklades den 1 april 2010. Ar 2009 enades Sverige och
Danmark om att samordna trafikledningen i det danska och respektive det svenska
luftrummet. Den gemensamma trafikledningstjansten drivs av bolaget NUACw, en
underleverantor till Luftfartsverket och dess danska motsvarighet Naviair.192
Luftfartsverket ansvarar idag enbart for flygtrafiktjanster och flygledning, di skotseln av
landets flygplatser ar 2010 Overgick till det statliga bolaget Swedavia.193

Ar 2010 fortydligades statens ansvar vid hindelser utomlands dir méinniskor med
anknytning till Sverige drabbas. Lagen (2010:813) om konsulira katastrofinsatser anger att
”staten ska genomfora en konsular katastrofinsats for att bista enskilda nar manga
manniskor med anknytning till Sverige drabbas vid en kris eller en katastrof utomlands
och behoven av evakuering och andra atgarder med hansyn till handelsens karaktar,

foljder och omstiandigheterna i 6vrigt inte kan tillgodoses pa annat sitt och insatsen inte
heller av ndgot annat skal moter sarskilda hinder”.294

Ellagen tidsbegransar elavbrott

Under senare ar har manga lagforandringar tratt i kraft inom elberedskapsomradet, delvis
som en foljd av lardomar fran stormarna Gudrun och Per. Sedan den 1 januari 2011 ar
elnatsforetag enligt Ellagen (1997:857) skyldiga att se till att elavbrott inte 6verstiger 24
timmar. Kravet giller dock inom ramen for ett s.k. kontrollansvar, vilket innebar att
elnitsforetag enbart ansvarar for att undvika elavbrott som rimligen bor kunna forutses
och forebyggas.95 Handelser utanfor foretagens kontroll kan istillet omfattas av
Elberedskapslagen (1997:288) som dndrades 2012. Tidigare berorde lagens
elberedskapsatgirder enbart situationer vid h6jd beredskap. Nu ar elhandlare,
elproducenter och elnitsforetag skyldiga att vidta atgéarder som syftar till att s& 1angt som
mojligt uppréatthélla elforsorjningen vid storningar som kan medfora svara pafrestningar
pa samhillet. Sidana handelser utanfor kontrollansvaret kan vara krig, terrorhandlingar
eller sarskilda naturkatastrofer. Elproducenter, elhandelsforetag och natforetag ar fran och
med den 1 januari 2012 skyldiga att upprétta en risk- och sarbarhetsanalys avseende
sidkerheten i den egna verksamheten. De berorda aktorerna ar ocksa skyldiga att lamna de
uppgifter som behovs for att Svenska Kraftnit ska kunna uppritta en nationell risk- och
sarbarhetsanalys inom elsektorn.19¢

Ar 2011 inférdes ocksé férordningen (2011:931) om planering for prioritering av
samhallsviktiga elanviandare.!97 For att motverka en situation med elbrist, som i varsta fall
kan leda till att hela eller stora delar av elférsorjningen kollapsar, kan Svenska Kraftnit nu
beordra elnatsforetagen att koppla fran elanviandare genom en sé kallad manuell
forbrukningsfrankoppling (MFK). Samma ar provades mgjligheten till Styrel pa nationell
niva. Styrel bygger pa att kommuner, lansstyrelser och centrala myndigheter identifierar

191 NUAC ér ett dotterbolag till LFV och har det operativa ansvaret for flygtrafiktjinsten i det gemensamma
svensk-danska luftrummet.

192 Transportstyrelsen (2012)

193 Prop. (2009/10:16)

194 Lag (2010:813) om konsulira katastrofinsatser, 1 §

195 Ellag (1997:857), 3 kap. 9a §

196 Elberedskapslag (1997:288), 3-4 §§

197 Forordning (2011:931) om planering for prioritering av samhallsviktiga elanviandare
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samhallsviktiga elanvandare och planerar for hur dessa ska kunna prioriteras vid en
elbrist. For att kunna genomfora detta behover frankopplingar kunna ske pa lokalnatsniva
och inte som tidigare pa regionnitsniva. Den normalt géllande principen om att alla har
lika stor rétt till el far, i en elbristsituation, saledes ge vika for principen att samhéllsviktig
verksamhet ska prioriteras.98

Battre forutsattningar infor kriser och en ny myndighet for halsa

Den 1 januari 2011 flyttades ansvaret for Svenska Nationella Ambulansflyget (SNAM)99,
fran Transportstyrelsen over till Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. SNAM ar
en resurs som kan anvandas vid storre olyckor, katastrofer eller terroristattacker for att
transportera sjuka och skadade. SNAM kan anvindas badde inom Sverige och
internationellt nar samhallets ordinarie resurser inte racker till.2c°

Ar 2012 infordes lagen (2012:806) om beredskapslagring av olja, som anpassade den
svenska lagstiftningen till bl.a. EU-ratt.2ot Enligt lagen ska Sverige under varje lagringsar
ha ett beredskapslager som motsvarar minst 90 dagars genomsnittlig daglig nettoimport
eller 61 dagars genomsnittlig daglig inhemsk konsumtion under referenséret beroende pa
vilken mangd som ar storst. Beredskapslagret ska besta av lagringsbranslen och raolja.
Réolja far aldrig utgora mer an tva tredjedelar av beredskapslagret.202

I januari 2014 bildades Folkhdlsomyndigheten. Myndigheten 6vertog uppgifterna fran
Smittskyddsinstitutet och Statens folkhilsoinstitut samt en del uppgifter fran
Socialstyrelsen.203 Folkhalsomyndigheten ska bland annat verka for god folkhalsa, flja
halsoléaget i befolkningen samt genom kunskapsuppbyggnad och kunskapsspridning
framja halsa och forebygga sjukdomar och skador.204

Flytt av omradet Samhaéllets krisberedskap och en ny polismyndighet

Hosten 2014 flyttade den d& nyvalda regeringen 6ver ansvaret for omradet Samhallets
krisberedskap fran Forsvarsdepartementet till Justitiedepartementet. I samband med det
inrattades ocksd ministerposten inrikesminister. Ansvaret for omradet samhaéllets
krisberedskap ligger idag hos justitie- och inrikesministern. Regeringen beslutade ocksa att
flytta Regeringskansliets kansli for krishantering fran Statsradsberedningen till
Justitiedepartementet.

Den 1 januari 2015 ersattes de tidigare 21 polismyndigheterna, Rikspolisstyrelsen och
Statens kriminaltekniska laboratorium av en sammanhéllen myndighet —
Polismyndigheten.205s Samtidigt blev Sakerhetspolisen en sjilvstindig myndighet.
Sakerhetspolisens uppdrag och befogenheter 4r desamma som tidigare.2°¢ Sverige har

198 Energimyndigheten (2012), s. 12

199 Swedish National Air Medevac

200 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2010a)

201 Prop. (2011/12:162), s. 68

202 T ag (2012:806) om beredskapslagring av olja, 1 kap. 1 §

203 Prop. (2012/13:116), s. 1

204 Forordning (2013:1020) med instruktion f6r Folkhdlsomyndigheten, 1 §
205 Polisen (2016b)

206 Sikerhetspolisen (2015a)
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diarmed tva polismyndigheter — Polismyndigheten och Sakerhetspolisen (Se bilaga 2 for
mer information).

3. Ett foradndrat omvarldslage

Efter 2013 dndrades omvirldslaget och darmed forutsiattningarna for svensk
sakerhetspolitik. Det militdra hotet i naromradet bedomdes som hégre efter Rysslands
annektering av Krim och aggression i 6stra Ukraina samt efter mer uttalade ryska
stormaktsambitioner och incidenter i Ostersjdomréadet.z7 Hotet frin terrorism bedémdes
som hogre. Kriget i Syrien och Irak lockade omkring 300 personer att resa fran Sverige for
att ansluta sig till terrororganisationer.2e8 Anhangare till Daesh genomforde attentat i
Europa och i Sverige greps och dtalades tva personer for att ha planerat terrorattentat. I
april 2017 genomforde en person ett attentat inspirerat av Daesh i Stockholm.

Sverige paverkades ocksa av en omfattande migration och drabbades av en stor
naturolycka i skogsbranden i Vastmanland. Under perioden kom ocksé
informationsséakerhet och hotet fran elektroniska angrepp att uppmarksammas genom
flera storande och forstorande angrepp. Bland annat drabbades ett antal stora svenska
mediehus hemsidor i mars 2016. Sverige paverkades ocksa av ransomware-angreppet
Wannacry i maj 2017 dven om det inte forefaller ha riktats priméart mot svenska intressen.
Avsléjandet under 2017 av niatverksoperationen som kallats Cloud Hopper och som
riktades mot leverantorer av IT-tjanster visade pa risker med utkontraktering och
molntjanster.z09

Som en f6ljd av det nya laget omformulerades den svenska forsvarspolitiken.
Varnpliktsforsvaret aterinfordes, totalforsvarsplaneringen aterupptogs och
Forsvarsmakten formulerade en ny doktrin inriktad pé territorialforsvar.
Krisberedskapssystemet fortsatte att utvecklas for att hantera fredstida kriser, men borjade
ocksa anpassas till kraven som stélls pa ett civilt forsvar i krig och h6jd beredskap. I det
foljande beskrivs nagra av de handelser som har provat och haft stor inverkan pa svensk
samhallssikerhet mellan 2014-2017.

3.1 Annekteringen av Krim

Under slutet av 2013 brot demonstrationer ut i Ukraina i samband med att den ukrainska
presidenten Viktor Janukovytj avbrot forhandlingarna om ett samarbetsavtal med EU.
Ryssland hade redan innan motsatt sig avtalet och tryckte pa att Ukraina skulle ansluta sig
till en tullunion tillsammans med andra forna sovjetrepubliker.2© I februari 2014 avsattes
presidenten av det ukrainska parlamentet. Kort darefter meddelade det regionala
parlamentet i Krim att de ville bryta sig ut frdn Ukraina och i stillet tillhora Ryssland. Det
ryska parlamentet gav da president Vladimir Putin tillatelse att skicka ryska trupper till

207 Tracz (2015)

208 Gustafsson & Ranstorp (2017), kapitel 3.

209 Forsvarets radioanstalt (2017)

210 Regeringen (2014a); Brors (2013); Tidningarnas Telegrambyra (2014)
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Ukraina. Men redan innan dess fanns det ryska trupper pé plats som hade borjat ta
kontroll 6ver Krim. Detta medforde stora protester varlden Gver.z:

En folkomrostning holls den 16 mars 2014 och enligt det officiella resultatet rostade 97
procent=: for att Krim skulle tillhora Ryssland. En avsiktsforklaring skrevs mellan
Ryssland och Krimhalvon som forklarade att Krim inforlivades i Ryssland.2:3 Strax darefter
fordomde manga aktorer, inklusive det Europeiska radet och Sveriges regering, Rysslands
olagliga annektering av Krim samt staden Sevastopol. EU inforde sanktioner kopplade till
ekonomi, handel och finansiella forhallanden med Krim och Sevastopol.24 I juli 2014
beslutade EU:s ministerrad att infora ytterligare atgarder inriktade péa olika sektorer i
Ryssland pa grund av det fortsatta aggressiva ryska agerandet mot Ukraina.2'5

Denna hindelse blev i princip ett startskott for en ny inriktning av den svenska
forsvarspolitiken och med det dven for krisberedskapen. Kort darefter, den 23 april 2015,
overlamnades regeringens proposition (2014/15:109), Forsvarspolitisk inriktning —
Sveriges forsvar 2016-2020 till riksdagen. Pa grund av det forsamrade omvarldslaget
ansag regeringen att planeringen for totalférsvaret borde aterupptas ( se kap. 7). ¢

3.2 Underrattelseoperationen i Stockholms skargard 2014

Hosten 2014 genomforde Forsvarsmakten en omfattande underrittelseoperation i
Stockholms skirgéard under en veckas tid med anledning av trovardiga uppgifter om
fraimmande undervattensverksamhet. Hindelsen var bidragande till att statsminister
Stefan Lofven inrattade det sdkerhetspolitiska radet pa regeringskansliet nagra veckor
senarezv.

Operationen som inleddes den 17 oktober 2014 syftade till att bekrafta uppgifter om
fraimmande undervattensverksamhet pa svenskt territorium. Enheter fran samtliga
vapengrenar deltog i arbetet samtidigt som allmidnhetens iakttagelser spelade en viktig roll.
Operationen avslutades den 24 oktober.2:

Den 14 november 2014 kunde Forsvarsmakten bekrifta att en ubat av okdand nationalitet
krankt svenskt territorium. Flera observationer bidrog till denna slutsats. En observation
bedomdes vara av den hogsta bedomningsnivan pa en sexgradig skala: “bekraftad ubat”. I
ett senare skede visade sig dock denna enskilda observation varit felaktig. Det fanns dock
flertal ytterligare observationer av hg bedomningsniva, som enligt Forsvarsmaktens
slutanalys gemensamt indikerade att det var ”stallt utom allt rimligt tvivel att svenskt inre
vatten kranktes i Stockholms skirgérd i oktober 2014”29

21 Tidningarnas Telegrambyra (2014)

212 Det rader stora tveksamheter kring denna folkomrostning. Det ryska statliga "Human rights council” ska ha
rapporterat att 30 % av de rostberattigade rostade och att hilften av de som rostade gjorde det for att bryta sig
ur Ukraina. (Racz (2015), s. 64)

213 Tidningarnas Telegrambyra (2014)

214 Regeringen (2015a); Regeringen (2014b)

215 Regeringen (2015b)

216 Prop. (2014/15:109), s. 2

217 Gummesson (2015)

218 Forsvarsmakten (2014a); Forsvarsmakten (2014b) Forsvarsmakten (2014c)

219 Forsvarsmakten (2014c¢); Gummesson (2015)
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3.3 Skogsbranden i Vastmanland

Den 31 juli 2014 startade en skogsbrand i Seglingsberg i Vastmanlands lan. Handelsen
ledde till en omfattade (rdddnings)insats — den storsta i Sverige i modern tid och innebar
att svensk krisberedskap provades pa samtliga nivier. Staten tog da 6ver ledningen av
kommunal raddningstjanst, en samverkansstab organiserades, krisledningsndmnder
aktiverades, evakuering av medborgare och djur genomfordes, ett stort antal kommunala,
statliga och privata aktorer bistod de ansvariga aktorerna under hindelsen och Sverige
begirde stod fran EU. Ett stort antal frivilligorganisationer och spontanfrivilliga hjalpte till
och 69 olika raddningstjanster deltog i arbetet.220 Ett stort antal utvarderingar och
utredningar har genomforts efter skogsbranden. I augusti 2014 fick generaldirektoren Aud
Sjokvist regeringens uppdrag att utreda handelsen. Utredningen lades dock ned av den nya
regeringen under varen 2015, och uppdraget att komma med forslag till utveckling av
svensk krisberedskap gavs istillet till MSB. MSB lamnade varen 2016 forslag till
regeringen pa hur omradet for skydd mot olyckor och krisberedskap kan utvecklas.

3.4 En forhojd terrorhotniva

Den 13 november 2015 genomforde anhangare till terroristorganisationen Daesh sju
separata terroristattacker i Paris dar sammanlagt 132 personer dodades och 300 skadades.
Attackerna borjade med en explosion i anslutning till fotbollsarenan Stade de France, i
fororten Saint-Denis norr om Paris. Strax efter den forsta attacken attackerade
giarningsmén bevipnade med automatvapen personer vid restauranger, barer och caféer.
Pé kvillen tog fyra girningsman omkring 100 personer som gisslan i konserthuset
Bataclan i Paris och dodade sedan 87 av dessa personer. Tre av girningsmannen spriangde
sig sjilva och en doédades av polis. Anledningen till attackerna var, enligt Daesh, ett svar pa
forolampningar av Islams profet och pa franska flygattacker i Daesh-kontrollerade
omraden. Strax efter daden inférdes undantagstillstand i Frankrike och landets granser
stangdes.22!

Den 18 november 2015 beslutade chefen for Sakerhetspolisen att hgja hotnivan i Sverige
fran niva 3 “forhojt hot”, till niva 4 "hogt hot” pa den femgradiga skalan (mer om
hotnivdskala se Bilaga 2 "Sckerhetspolisen”). Orsakerna var flera, men hade sin grund i
attentaten i Paris. Sikerhetspolisen hade dven tagit emot konkret information och gjorde
bedomningen att det kravdes ett agerande inom ramen for Sakerhetspolisens
kontraterrorarbete. I Sverige finns ocksa personer som dtervént efter att ha deltagit i strid i
Syrien och Irak, vilket paverkade beslutet.222 Den 2 mars 2016 beslutade dock
Sakerhetspolisen att sinka hotnivan fran niva 4 till niva 3223. Bedomningarna som ligger
till grund for Sakerhetspolisens beslut om hotnivén i Sverige gors av Nationellt centrum for
terrorhotbedomning (NCT) som ar en gemensam arbetsgrupp innehéllande personal fran
Sakerhetspolisen, FRA och Militdra underrattelse- och sikerhetstjainsten (MUST). Den 1
mars 2018 tradde lagandringar i kraft som mojliggor for Sakerhetspolisen, FRA och
Forsvarsmakten att, inom ramen for samarbetet vid NCT, lamna ut uppgifter till varandra

220 Asp, Bynander, Daléus, Deschamps-Berger, Sandberg & Schyberg (2015)
221 Gerdfeldter (2015)

222 Sjkerhetspolisen (2015b)

223 Sikerhetspolisen (2016a)

39



genom direktatkomst.22+ Anledningen ar att kunna effektivisera informationsutbyte som
redan forekommer i dagsliget, vilket bor skapa battre forutsattningar for myndigheterna
att gora korrekta bedomningar av terrorhot i ratt tid.>=

3.5 Flyktingsituationen 2015

Under sommaren 2015 paverkade den stora flyktingvagen22¢ Europa och EU-samarbetet.227
En stor majoritet av flyktingarna sokte sig vidare frin EU:s yttre granser mot Osterrike,
Tyskland, Danmark, Finland och Sverige228. Migrationsverkets prognos for 2015 var att

80 000-105 000 personer skulle soka asyl i Sverige.229 Det kom ménga fler; under 2015
sokte 162 877 personer asyl i Sverige.23°

Bland de asylsokande var drygt 35 300 ensamkommande barn.23' Hostens flyktingsituation
innebar en hard anstrangning for kommunerna, som ansvarar for att ordna langvarigt
boende, skolplats och god man till de ensamkommande barn som anvisats till kommunen.
Kommunerna hade svart rekrytera tillrackligt manga socialsekreterare, eftersom behoven
var stora i manga delar av landet. Tillfalliga boenden 6ppnades i kommunala lokaler som
forskolor, gymnastiksalar och i samarbete med frivilligorganisationer och trossamfund.232

Den 8 september startade polisens insats Alma med fokus pé att uppratthéalla
granskontroll, bekdmpa brottslighet och att mojliggora for personer med internationellt
skyddsbehov att anvinda sig av sin rattighet att kunna anséka om asyl.233 Alma var en
nationell sirskild hindelse vilket innebar att polisen kan omfordela resurser, avsitta
personal och organisera verksamheten enligt sarskilda rutiner.234

MSB fick den 1 oktober 2015 i uppdrag av regeringen att, utan att det paverkade
ansvarsprincipen, pa nationell nivd samordna ansvariga aktorers hantering.235 I december
godkinde riksdagen en extra dndringsbudget om 11 miljarder kronor. Merparten av
utgiftsokningen, 9,8 miljarder kronor, var ett tillfalligt stod till kommuner och landsting.

224 Riksdagen (2018)

225 Propositionen innehaller forslag om dndringar i lagen (2007:258) om behandling av personuppgifter i
Forsvarsmaktens forsvarsunderrittelseverksamhet och militara sikerhetstjanst, lagen (2007:259) om
behandling av personuppgifter i Forsvarets radioanstalts forsvarsunderrittelse- och utvecklingsverksamhet
samt polisdatalagen (2010:361) (Prop. (2017/18:36))

226 2011 inleddes inbordeskriget i Syrien efter lokala missndjesyttringar som inledningsvis géllde krav pé en
demokratisering av landet, ett stopp pa den utbredda korruptionen och ett slut pd Assadregimens 40-ariga
envélde. I takt med att inbordeskriget intensifierades flydde manga landet. Under 2015 6kade
flyktingstrommen till Europa. Manga flydde fran Afghanistan och Irak men den storsta gruppen flyktingar kom
fran inbordeskrigets Syrien. Grannlidnderna Turkiet, Libanon och Jordanien tog emot de flesta flyktingarna,
men ménga sokte och soker sig dven vidare mot Europa.

227 Sveriges Radio (2015)

228 Riksrevisionen (2017), s. 18-19, 34; Sveriges Radio (2015)

229 Migrationsverket (2015)

230 Migrationsverket (2017)

231 Migrationsverket (2017)

232 Asp (2017)

233 Polisen (2016c¢)

234 Krisinformation.se (2016a)

235 Justitiedepartementet (2015); Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2016a)
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Det civila samhallet tilldelades 200 miljoner kronor extra som stdd till insatser for
asylsokande och nyanldnda.23¢

Manga av dem som kom till Sverige i borjan av hosten var pa genomresa med
slutdestination Norge eller Finland. Fran myndighetsperspektiv blev manniskorna i transit
en svar fraga. Migrationsverket ansvarar for dem som soker asyl nar de kommer till
Sverige. Begreppet transit ar inte juridiskt definierat. Manniskor som inte soker asyl anses
darfor befinna sig i Sverige illegalt.2s7 Frivilliga gjorde stora insatser for att underlitta for
manniskor pa flykt. Flera frivilligorganisationer menade att de inte hade sett ett sadant
stort engagemang fran allminheten sedan tsunamikatastrofen 2004.238

En f0ljd av flyktingsituationen var att regeringen beslutade att Migrationsverket aterigen=so
ska ingd bland de myndigheter som har ett sarskilt ansvar for krisberedskap.
Forordningsandringen tradde i kraft den 1 juli 2016.24

Med anledning av erfarenheterna fran flyktingsituationen beslutade regeringen i februari
2017 om en lagradsremiss som syftade till att starka samhaillets beredskap for att hantera
extraordinara flyktingsituationer. Lagradsremissen foreslog att regeringen ska ges
mojlighet att gora undantag fran bestimmelser i plan- och bygglagen (2010:900) for att
underlitta mojligheten att ge asylsokanden tak 6ver huvudet i situationer nir antalet
asylsokande #r sirskilt omfattande.2+ Arendet resulterade i proposition (2016,/18:195)
“Undantag fran vissa bestaimmelser i plan- och bygglagen vid tillstromning av
asylsokande™=4: vilken rostades igenom i riksdagen i oktober 2017.24s Lagandringen borjade
gilla 1 januari 2018.24

Grans- och ID-kontroller

I november 2015 bedomde regeringen att flyktingsituationen innebar akuta utmaningar for
viktiga funktioner i samhillet. Det ansags darfor nodvandigt att aterinfora granskontroll
vid inre grians. Granskontrollerna inférdes den 12 november 2015 och géllde inledningsvis i
tio dagar.245 For att mota resursbehovet flyttades polisidra resurser till polisregioner med
storst behov, framst till polisregion Syd for genomforandet av granskontroller vid
Oresundsbron.246 I december 2015 ansag regeringen att beslutet att infora
granskontrollerna hade en viss effekth6jande verkan, men att ytterligare atgarder var
nodvandiga for att hantera den radande situationen. Regeringen beslutade darmed i
december 2015 om att tillimpa lagen (2015:1073) om sirskilda atgarder vid allvarlig fara
for den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet. Lagen gav regeringen
mojlighet att inféra ID-kontroller247 vid resor med bussar, tag och passagerarfartyg till

236 Prop. (2015/16:47)

237 Polisen (2016d); Nyman (2015)

238 Asp (2017)

239 Migrationsverket var fram till 2005 en myndighet med sérskilt ansvar for krisberedskap enligt
krisberedskapsforordningen.

240 Regeringen (2016a)

241 Regeringen (2017b)

242 Prop. (2016/17:195)

243 Riksdagen (2017a)

244 Prop. (2016/17:195)

245 Regeringen (2015c¢)

246 Polisen (2016¢€)

247 Lagens tillampning ar tidsbegrénsad och géller i tre ar fran ikrafttradandet den 21 december 2015. Inom den
givna tidsperioden far bestimmelser som ID-kontroller med st6d av lagen gélla upp till sex ménader &t gdngen.
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Sverige fran utlandet i syfte att uppratthalla lag och ordning eller skydda den nationella
siakerheten.248 ID-kontrollerna mellan Danmark och Sverige fornyades vid flera tillfallen
men upphorde den 3 maj 2017 efter beslut av regeringen.249

Regeringen forlangde de inre granskontrollerna vid flera tillfillen med sex manader i
taget.250 I borjan av maj 2018 fattade regeringen sitt senaste beslut i frigan och valde att
forlanga granskontrollerna i ytterligare sex manader fram till och med den 11 november
2018. Regeringen har motiverat forlangningsbesluten utifran deras bedomning att det
fortsatt finns ett hot mot den allménna ordningen och den inre sakerheten. Regeringen har
sarskilt betonat bristerna i kontrollerna av EU:s yttre grianser, vilka gor det mojligt for
potentiella terrorister och andra brottslingar att resa in i Schengenomrédet. Kontrollerna
ar framst forlagda till hamnar i polisregionerna Syd och Vist, samt vid Oresundsbron.zs:

3.6 En nationell sakerhetsstrategi

Den 8 januari 2017 publicerade regeringen den nationella sikerhetsstrategin som ar en
inriktning och ett ramverk for det arbete som kravs av alla aktorer och nivaer i samhallet
for att varna Sveriges siakerhet. Dess syfte ar att starka Sveriges formaga att samordnat
forebygga och mota omedelbara och langsiktiga hot.

Regeringen redogor i strategin for ett vidgat sdkerhetsbegrepp som forhaller sig till dagens
komplexa samhille och en breddad hotbild. Det finns till exempel ett stort antal aktorer
idag som ansvarar for att uppratthalla olika samhallsviktiga funktioner. Tidigare dgde
staten majoriteten av den verksamheten, men nu drivs den i allt storre utstrackning av
privata foretag. Vissa av dessa aktorer har dven verksamhet i flera lander, vilket ger
ytterligare perspektiv pa inre och yttre sakerhet. Svenska befolkningen utgors i storre
utstrackning av en kulturell mangfald. Detta stéller krav pa att aktivt motverka segregation
och ekonomiska klyftor eftersom dessa problem, enligt skrivelserna i sikerhetsstrategin,
annars kan leda till en kénsla av utanforskap som i sin tur kan skapa social oro och risk for
extremism. Organiserad brottslighet blir ett vanligare inslag som ar svart att méta och det
bidrar till otrygghet bland medborgare.=s: Flera hotbilder mot svensk sikerhet identifieras i
siakerhetsstrategin sa som viapnat angrepp, informations- och cybersikerhet, hilsohot
(smittsamma sjukdomar samt antagonistiska biologiska och kemiska hot) och
klimatforandringar.

I sikerhetsstrategin identifieras de virden som maéste skyddas sa som befolkningens liv
och hilsa, samhillets funktionalitet samt formagan att uppratthélla de grundliaggande
vardena demokrati, rattssikerhet och manskliga fri- och rattigheter. Detta forutsatter att
Sveriges politiska oberoende och sjilvstandighet sikras samt att den territoriella
integriteten kan uppratthéllas. Sveriges formaga att forebygga, motsté och hantera kriser

I praktiken genomfors ID-kontrollerna av transportorer for passagerare som vill resa in i Sverige. Kontrollerna
genomfors exempelvis vid biljettvisering eller separat och kan genomforas innan avresan eller under farden.
248 Regeringen (2015d)

249 Polisen (2017a)

250 Tidningarnas Telegrambyra (2017a)

251 Regeringen (2017c¢); Regeringen (2018x)

252 Regeringen (2017a), s. 6, 8
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och krig behover darfor starkas och utvecklas.=ss Det stiller aven krav pé den svenska
totalforsvarsformégan som till exempel maste ha en stark underrittelseformaga inom bade
polisen och det militdra forsvaret samt ett fungerande psykologiskt forsvar.zs+

Regeringen har som avsikt att se over och uppdatera strategin vart femte ar. Regeringens
siakerhetspolitiska rad har ett sarskilt ansvar for att folja upp strategin och ar tankt att
fungera som ett forum for lopande avstimningar av hur strategin tillampas.255 I januari
2018 lamnade regeringen en delrapport som beskriver hur sikerhetsarbetet har fortskridit
inom hotbildsomradena sedan strategin togs fram. Exempel pa aktiviteter som har skett
under 2017 ar att polismyndigheten och Forsvarsmakten har haft gemensamma 6vningar
som behandlat hantering av terroristattentat i Sverige. Kopplat till totalférsvaret har
Forsvarsmaktens behov av stod fran civila samhillet vid hojd beredskap och krig
redovisats. Myndigheterna har i sin tur redovisat hur de kan stédja Forsvarsmakten.
Forsvarsunderrattelseformégan har stiarkts och bevakningen av Sveriges naromrade har
utokats. Regeringen planerar att arligen ta fram en uppfoljningsrapport.2s¢

3.7 Krigsdelegationen 6vade for forsta gangen pa 20 ar

Krigsdelegationen= beslutade vid sitt konstituerande mote 2014 att en 6vning skulle
genomforas under mandatperioden 2014-2018. Den 20 mars 2017 meddelade riksdagen
att krigsdelegationen genomfort sin férsta 6vning sedan 1997. Ovningen genomférdes i
samverkan med Forsvarsmakten utifran ett scenario med skarpt sikerhetsldge av sddant
slag att krigsdelegationen ersitter riksdagen och inkluderade 6vning av arbetssitt och
funktioner. Riksdagens talman Urban Ahlin meddelade att 6vningen gétt bra och tillfort
delegationen erfarenheter och kunskap.258

3.8 Attentatet pa Drottninggatan 2017

Flera terrordad i Europa foljde efter attentaten i Paris 2015 och den 7 april 2017 drabbades
Sverige aterigen. Pa eftermiddagen larmades SOS Alarm om att en lastbil korde i hog
hastighet pa Drottninggatan i Stockholm.2s¢ Ett antal manniskor hade blivit pdkorda nar
lastbilen till sist korde in i varuhuset Ahléns och girningsmannen flydde frin platsen.zeo
Vakthavande befil i polisregion Stockholms ledningscentral (RLC) beslutade tidigt att
héandelsen skulle hanteras som ett terrorattentat. Redan efter fyra minuter efter forsta
larmet var tolv polispatruller och den regionala insatsstyrkan (piketenheten) beordrade till
attentatsplatsen. Inom samma tidsram hade aven polisinsatschef utsetts, beslut om
forstarkningsvapen fattats och regionens polisledning informerats.z¢: Till f6ljd av
handelsen beslutade Polismyndigheten och Siakerhetspolisen under dagen att inratta en

253 Regeringen (2017a), s. 6, 8

254 Regeringen (2017a), s. 9

255 Regeringen (2017a), s. 26

256 Regeringen (2018a), s. 12-13, 17, 28

257 For mer information om krigsdelegationen, se avsnitt 6.5

258 Riksdagen (2017b)

259 Stockholms lans landsting (2017), s. 15

260 Juhlin et al (2017); Polisen (2017b), s. 5; Stockholms ldns landsting (2017), s. 3
261 Polisen (2017b), s. 5
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sarskild nationell handelse benamnd Nimo.262 Attentatet kravde fem manniskors liv och 14
personer skadades allvarligt.2ss I samband med terrorattentatet upprattade den Nationella
Operativa Avdelningen (NOA) inre granskontroller=¢4, vilket innebar ett undantag fran
Schengenreglerna om fri rorlighet.=6s

Strax efter dadet inkom uppgifter till Polismyndigheten om skottlossning pa flera platser i
Stockholmsregionen=¢. Dessa uppgifter kunde polisen efterhand dementera.z> MSB
konstaterade i sin utvardering att den forsta medierapporteringen, likt vid andra
terrorattentat, praglades av stor ovisshet. Den knapphandiga krisinformationen och brist
pa bekriftad information de forsta timmarna ledde till rykten och spekulationer som fick
spridning i bade sociala och traditionella medier.2¢ Under dagen utrymdes flera byggnader
i Stockholmsomrédet, bland annat Hotorgsskraporna och Mall of Scandinavia i Solna.
Aven tunnelbane- och pendeltigstrafiken stingdes av och Stockholms centralstation
utrymdes.z6¢o En spranganordning upptacktes i lastbilen av polisens bombtekniker, men
den visade sig vara ofarlig.27

I samband med en presskonferens pa eftermiddagen visade polisen en bild pé en person
som de ville ha kontakt med. Flera tips inkom till RLC och till kvillen kunde polisen gripa
honom i Mirsta.2 P4 ytterligare en presskonferens pa fredagskvillen meddelade Polisen
att en 39-arig man gripits.22 Han anholls pa sannolika skél misstankt for terrorbrott
genom mord och erkinde sig senare skyldig. Den misstinkta garningsmannen uttryckte
sympatier for extrema organisationer, diaribland Daesh.2s Girningsmannen Rakhmat
Akilov domdes 2018 for terroristbrott, genom fem mord samt allménfarlig 6delaggelse, till
livstids fangelse samt utvisning.27

Den 8 december 2017 sldppte NOA en utvirdering om hanteringen av terrorattacken.z7s
Polismyndighetens hantering och den efterf6ljande nationella sirskilda handelsen
bedomdes ha varit framgangsrik. Myndighetens olika delar var forberedda och en mental
beredskap och kompetens fanns hos medarbetarna.=6 Hanteringen underlattades av att
ytterligare attentat inte intraffade och att en misstankt garningsman snabbt kunde gripas.
En av atgiarderna som polisen genomforde efter terrorattentatet var att paborja
anskaffning av bland annat forstarkningsvapen och skyddsutrustning till flertalet
ingripandepoliser, vilket ofta dr de forsta personerna pa plats.2

262 Polisen (2017c¢); Sdkerhetspolisen (2017); Polisen (2017b), s. 3, 5
263 Stockholms léns landsting (2017), s. 3; Polisen (2017b), s. 5

264 Polisen (2017d)

265 Tidningarnas Telegrambyra (2017b)

266 Polisen (2017€)

267 Juhlin et al (2017)

268 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2018x), s. 98, 102-103
269 Polisen (2017€)

270 Polisen (2017b), s. 12

271 Polisen (2017b), s. 9, 14-15

272 Drevinger (2017)

273 Juhlin et al (2017)

274 Stockholms tingsritt (2018).

275 Polisen (2017b), s. 3

276 Polisen (2017b), s. 44

277 Polisen (2017b)
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MSB drog flera slutsatser utifran egen och andra aktorers utvarderingar om hanteringen av
attentatet. Utvarderingen betonade att relevanta aktorer behover vidta gemensamma
forberedelser for hantering av liknande hindelser i framtiden samt att framgangen ligger i
att varje aktor har formégan att se helheten.>7s Flera av slutsatserna har dven relevans for
totalforsvaret sdsom behovet av atgarder for att 6ka robustheten och kapaciteten i
mobilniten, stirka formégan att identifiera och méta avancerad informationspaverkan i
samband med en allvarlig handelse och utveckling av den katastrofmedicinska
beredskapen.z7

3.9 Nationell strategi fér samhaéllets informations- och
cybersakerhet

Den 22 juni 2017 6verlimnade regeringen skrivelsen "Nationell strategi for samhillets
informations - och cybersikerhet” till riksdagen. Strategin ar ett uttryck for regeringens
overgripande prioriteringar och syftar till att utgora en plattform for Sveriges fortsatta
utvecklingsarbete inom omradet. Huvudsyftet med strategin ar att bidra till att skapa
ldngsiktiga forutsattningar for samhallets aktorer att arbeta effektivt med informations-
och cybersikerhet samt att h6ja medvetenheten och kunskapen i hela samhallet. 280

Bakgrunden till strategin ar den 6kade digitaliseringen och den snabba utvecklingen av
informations-och kommunikationsteknologin som har en stor inverkan pa framtiden.
Regeringen anser att arbetet behover bli mer strukturerat och riskbaserat for att kunna
folja den snabba utvecklingen och samtidigt virna om Sveriges sikerhet och nationella
intressen. Regeringens strategiska prioriteringar ar bland annat att sikerstalla en samlad
ansats i arbetet med informations- och cybersiakerhet, forstarka formagan att forebygga,
uppticka och hantera cyberattacker och andra IT-incidenter samt att forbattra arbetet med
att forebygga och bekdmpa IT-relaterad brottslighet.28

Strategin ska kunna uppdateras vid behov om det sker eventuella omvirldsforandringar
och den ar darfor inte tidsatt. Regeringens avsikt ar att genomfora en forsta uppdatering
under 2018. Strategin ska da bland annat anpassas till nya bestimmelser och ovriga
konsekvenser som genomforandet av NIS-direktivetz¢2 i svensk ratt kommer att
innebira.2%3 Som en uppfoljning av strategin har regeringen gett bevakningsansvariga
myndigheter i uppdrag att bedoma informationssakerhetsarbetet inom relevanta delar av
den egna verksamheten. MSB kommer sedan, med stod av Forsvarsmakten och
Sakerhetspolisen, ta fram en sammanvigd lagesbild utifrin myndigheternas
redovisningar.=84

278 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2018x), s. 3

279 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2018x), s. 5

280 Regeringens skrivelse (2016/17:213), s. 1

281 Regeringens skrivelse (2016/17:213), s. 9, 14, 19, 21, 25, 28

282 NIS-direktivet faststiller tgédrder som ska uppna en hog gemensam niva pa sikerhet i natverk och
informationssystem inom EU.

283 Regeringens skrivelse (2016/17:213), s. 33

284 Regeringen (2017€)
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3.10 Felaktigt VMA-larm i Stockholm

Den 9 juli 2017 aktiverade SOS Alarm av misstag det ljudlarm (tyfonlarm) i Storstockholm
som anvands i samband med Viktigt meddelande till allmanheten (VMA). Efter elva
minuter gick Sveriges Radio P4, som ar den officiella beredskapskanalen, ut med
information om att larmet var felaktigt=ss. Flera informationskanaler till bland annat SOS-
alarm, MSB och polisen 6verbelastades.2s6 Hindelsen och MSB:s utredning2s” som foljde
visade pa att kunskapen om VMA-systemet och dess komponenter inte ar tillracklig bland
allminheten eller berorda aktorer.

MSB:s utredning om SOS Alarms felaktiga VMA-larm har lett till att flera atgiarder vidtas
vid berorda myndigheter. MSB kommer arbeta med att forbattra ménniskors kunskap om
VMA-systemet och de olika ljudsignalerna som finns (Viktigt meddelande, Faran 6ver,
Flyglarm och Beredskapslarm=ss).28¢ Flera forbattringsatgarder pagar for
Polismyndighetens, SOS-Alarms och MSB:s hemsidor for att klara harda belastningar samt
en utokning av antalet kanaler till 114 14. MSB och SOS-alarm ska dven utveckla tekniska
I6sningar och administrativa rutiner for att minska risken for felaktiga larmsignaler och
situationer med fordrojd informationsgivning. 2o

3.11 IT-sékerhetsbristerna pa Transportstyrelsen

Transportstyrelsens hantering av databaser blev ndgot av ett uppvaknande for IT-
sakerhetsarbetet bland svenska myndigheter och aktorer som ansvarar for samhallsviktig
verksamhet. Efterhand har flera sakerhetsbrister i IT-system uppmarksammats hos
kommuner, myndigheter och foretag.z: Som en foljd av detta beslutade regeringen att
atminstone statliga myndigheter ar skyldiga att samrada med Forsvarsmakten och
Sakerhetspolisen infor en utkontraktering av sikerhetskéanslig verksamhet.
Forsvarsmakten eller Siakerhetspolisen har dd moéjlighet att stoppa myndigheters
upphandlingar som anses vara en sikerhetsrisk. De nya reglerna for utkontraktering
tradde i kraft den 1 april 2018 genom en dndring i sdkerhetsskyddsforordningen

(1996:633).292

Det uppmirksammade fallet pa Transportstyrelsen borjade under 2015 da myndigheten
beslutade att 1agga 6ver hanteringen av viss datadrift pa IT-foretaget IBM. I
Transportstyrelsens databas fanns bland annat personuppgifter pa alla korkortsinnehavare
i Sverige samt information om alla svenska fordon, inklusive polisens och militarens
fordon. For att snabba pa 6vergingen valde Transportstyrelsens davarande generaldirektor

285 Enligt reglementet ska SOS Alarm skicka ut signalen "Faran 6ver” nir hdandelsen ar avslutad, men trots
upprepade forsok kunde den inte aktiveras. Det berodde troligen pé att det finns en 3 minuters sparr som
hindrar att signalerna Viktigt meddelande och Faran 6ver séands ut for tatt inpa varandra.

286 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2017a)

287 T samrad med SOS Alarm, Polismyndigheten och 6vriga berérda aktorer.

288 Flyglarm &r en tva sekunders lang signal och tva sekunders uppehéll och som pagar under en minut. Viktigt
meddelande ar sju sekunders signal och 14 sekunders uppehéll och som repeteras sex ginger.
Beredskapslarmet dr 30 sekunders signal och 15 sekunders uppehall och som pagar under fem minuter.
Signalen faran Gver ar en 30 sekunder lang signal.

289 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017a), s. 4

290 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2017a), s. 11, 13, 15, 18

291 Tidningarnas Telegrambyra (2017c¢)

292 Regeringen (2018b); Forordning (2018:13) om dndring i sdkerhetsskyddsforordningen (1996:633)
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att gora avsteg fran de lagar som skyddar kansliga uppgifter genom att inte gora en
siakerhetskontroll pa de personer som ska ha hand om datadriften.293 Da Siakerhetspolisen
gjorde en kontroll av 6verflyttningen uppméarksammades att IBM i sin tur planerade att
placera datadriften i olika 6steuropeiska linder s& som Rumainien, Tjeckien, Kroatien och
Serbien. Sakerhetspolisen uppmanade Transportstyrelsen att stoppa forflyttningen, men
den genomfordes dnda. Under 2016 inleddes en forundersokning om Transportstyrelsens
generaldirektor hade varit vardslos i hanteringen av kansliga uppgifter. Resultaten ledde
till att generaldirektoren fick avga i januari 2017.

Till sommaren nddde informationen om IT-sidkerhetsbristerna media som fick stor
uppmarksamhet och ledde till diskussioner varfor berérda departement inte hade vidtagit
atgarder tidigare. De borgerliga partierna och Sverigedemokraterna vickte
misstroendeforklaring mot inrikesminister Anders Ygeman, infrastrukturminister Anna
Johansson samt forsvarsminister Peter Hultqvist.2o4 Detta ledde till att inrikesministern
och infrastrukturministern avgick den 27 juli, men forsvarsministern stannade kvar pa sin
post.29

3.12 Forsvarsmaktsévning Aurora 17

Under 11-29 september 2017 hélls Aurora (FMO 17/Aurora 17), vilket var Sveriges storsta
militira 6vning (FMO) sedan FMO 1993 "Orkan”. Genomforandet av FMO 17 stod i linje
med regeringens proposition (2014/15:109).2% Syftet med FMO 17 var att 6ka
Forsvarsmaktens formaga att mota ett angrepp mot Sverige och att stiarka troskeleffekten
mot olika typer av incidenter inklusive ett viipnat angrepp mot Sverige.29”. OB Micael
Bydén och forsvarsminister Peter Hultqvist betonade det fordndrade och allt mer
oforutsdgbara omvérldslédget i Sveriges naromrade som bidragande till 6vningens
genomforande.298 Infor 6vningens genomforande lyfte forsvarsminister Hultqvist och OB
riskerna for desinformation kring FMO 17.299

Totalt deltog cirka 19 000 anstillda i Forsvarsmakten fran samtliga stridskrafter och
hemvirnet samt fran ett fyrtiotal andra svenska myndigheter. FMO 17 inkluderade
ovningsomraden och forband i hela Sverige men fokus var Malardalen och Stockholm, pa
och runt Gotland samt i Goteborg.3°¢ Sveriges regering hade bilateralt bjudit in utlandska
deltagare som deltog med egna forband. Dessa utgjordes av Danmark, Estland, Finland,
Frankrike, Norge, Tyskland och USA.3** Ovningen involverade inte Nato som organisation.

Aven om FMO 17 fokuserade pa att 6va den militéira delen av Sveriges totalférsvar fanns
det inslag av samverkan mellan civila och militara aktorer med i 6vningen. Bland annat

293 Tidningarnas Telegrambyra (2017d)

294 Tidningarnas Telegrambyra (2017¢)

295 Tidningarnas Telegrambyra (2017f)

296 Prop. (2014/15:109), s. 70

297 Regeringen (2017f)

298 Regeringen (2017f); Forsvarsmakten (2017a); Hultqvist & Bydén (2017)

299 Hultqvist & Bydén (2017)

300 Regeringen (2017f); Forsvarsmakten (2017a); Hultqvist & Bydén (2017)

301 Regeringen (2017f); Prop. (2014/15:109), s. 21, 37-38; Pettersson & Elovsson (2017)

47



ovades civil och militar samverkan i samband med masskadeutfall pad Gotland med
anledning av flyganfall. Aven samévningar for att hantera farliga imnen bedrevs.302

3.13 Etablering av Gotlands regemente

I regeringens budgetproposition for 2018 som presenterades den 20 september 2017
foreslog regeringen att Gotlands regemente ska etableras i Visby fran 2018. Beslutet
motiverades med anledning av det fordandrade sikerhetsldget i Sveriges naromrade.
Regementet foreslas ha tre uppgifter. Det ska utbilda de krigsférband som finns pa Gotland
det vill sdga 18:e stridsgruppen och hemvirnsbataljonen Gotlandsgruppen. Vid behov ska
regementet leda nationella insatser med ovanstaende enheter och dven eventuella
krigsforband som tillfors fran andra delar i Forsvarsmakten. Dessutom ska regementet
samverka med ovriga totalforsvarsaktorer pa on for att skapa en hogre robusthet och
uthallighet i samhallet vid orostider.303

Den storsta fordelen med detta beslut dr, enligt Forsvarsmakten, att det bidrar till kad
tydlighet genom att en sammanhallande chef styr och samordnar den militiara
verksamheten pa Gotland samt ansvarar for samverkan med lokala totalforsvarsaktorer. I
nulaget beraknas ett 20-tal anstillda forstarka stabs- och ledningsfunktionen pa Gotland.
Tanken ar att regementet successivt ska byggas upp fran grunden, med fortsatt stod fran
andra delar inom Forsvarsmakten inledningsvis.3°4 Forsvarsminister Peter Hultqvist
betonade att beslutet att etablera regementet ar en tydlig markering av Gotlands viktiga
strategiska lage och att det dr en sdkerhetspolitisk signal.3°5

Den 13 december beslutade regeringen att Gotland far ett eget regemente som omfattar
cirka 350 personer. Beslutet giller fran den 1 januari 2018.306

3.14 Planering infor totalférsvarsévning 2020

Den 30 oktober 2017 undertecknade Forsvarsmakten och MSB en avsiktsforklaring
avseende Totalforsvarsévning (TFO) 2020. TFO ska 6va det militira och civila forsvaret
tillsammans och stirker dirigenom Sveriges totalférsvarsformaga. Ovningen ska utveckla,
prova och ge underlag for vidare utveckling av formagan att tillsammans skydda
samhallsviktiga funktioner, varna civilbefolkningen och forsvara landet mot ett vipnat
angrepp. Avsiktsforklaringen faststillde de grundlaggande forutsattningarna for det
gemensamma arbetet med det projekt som ska planera, genomfora, utvardera och hantera
erfarenheter fran 6vningen. Utéver MSB och Forsvarsmakten forviantas foljande aktorer
delta i varierande omfattning: Myndigheter pa central och regional niv4, regionala och
lokala organisationer sdsom landsting/regioner och kommuner samt féretradare for den

302 Dahlberg (2017); Bratt (2017)

303 Forsvarsmakten (2017b); Prop. (2017/18:1), Utgiftsomrade 6 s. 9, 50
304 Forsvarsmakten (2017b)

305 Hakeberg (2017)

306 Regeringen (2017g)
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privata sektorn. Planeringen av TFO p&bérjas under 2018 tillsammans med beroérda
aktorer.307

3.15 MSB:s forslag om civilt foérsvar for kommuner och landsting

Den 15 december 2017 presenterade MSB resultatet av regeringsuppdragetsos att se 6ver
hur arbetet med krisberedskap och civilt forsvar bor utvecklas inom kommuner och
landsting. I rapporten foreslar MSB tillsammans med Sveriges kommuner och landsting
(SKL) att det bor ske en stegvis utveckling och i forsta hand behover det tas fram
overenskommelser med kommuner och landsting om kommunernas arbete med civilt
forsvar samt landstingens arbete med krisberedskap och civilt forsvar. I dagslaget finns
endast en 6verenskommelse som behandlar kommunernas krisberedskap och den
ersattning som utgéar till kommunerna. De nya 6verenskommelserna ska da gilla 2018—
2020. Under den perioden kommer maélet for kommunerna och landstingen vara att
ateruppta eller komma igdng med arbetet med civilt forsvar. Fokus ska ligga pa starkt
sidkerhetsskydd, kompetensh6jning géllande totalforsvar samt planer for den verksamhet
som ska bedrivas under hojd beredskap. Parallellt bor det ockséa ske ett utvecklingsarbete
som banar vag for féljande period ar 2021-2024 dar kommuner och landstingen far fortsatt
inriktning, stod och erséttning.so

Néagot som MSB och SKL framhaller sarskilt ar att landstingen behover en skilig
ersattning som tacker arbetet med krisberedskap. Enligt SKL genererar
krisberedskapsarbetet stora kostnader och ersittningen har inte varit tillracklig,
framforallt for storstadsomradenas landsting/regioner.sw©

3.16 Forsvarsberedningens delrapport om totalférsvaret

Den 20 december 2017 lamnade Forsvarsberedningen en delrapport med forslag om
inriktning av totalforsvaret och utformningen av civilt forsvar for ar 2021-2025.
Delrapporten innehaller flera strategiska inriktningar och tydliggjorde ambitionsnivaer for
beredskapsplaneringen.

Forsvarsberedningen konstaterade att ett vipnat angrepp mot Sverige inte kan uteslutass:.
Ett angrepp kan exempelvis handla om att besitta svenskt territorium for militara syften
eller for att forhindra Sverige fran att bistd ndgon annan part i en konflikt. Den foreslar
darfor att Sverige bor bygga upp en formaga att kunna motsta allvarliga storningar i
samhéllsviktig verksamhet under tre manader samt krig under delar av denna tid.3:2

Forsvarsberedningen vill fortydliga mandat och ansvar pé alla nivéer i systemet. Det
samordnade ansvaret for totalforsvaret bor laggas pa Forsvarsdepartementet, vilket da
skulle ge en sammanhéllen hantering och ledning. Sedan finns det 4ven behov att stiarka
ledningsstrukturen inom det civila férsvaret pa central myndighetsniva. Det ska

307 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017)

308 Regeringen (2017h)

309 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2017b)

310 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2017b), s. 14

31 regeringsbeslutet om inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet 2018-2020 (Regeringen (2017i)) som
kom den 18 december 2017, anser regeringen att ett enskilt militart angrepp mot Sverige ar fortsatt osannolikt.
312 Forsvarsdepartementet (2017). s. 63, 76
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astadkommas genom att ge MSB ett utokat mandat att planera, leda och samordna det
civila forsvaret. Vidare foreslar Forsvarsberedningen att det bor utses en sektorsansvarig
myndighet inom varje samhillssektor som far ett tydligt ansvar och resurser att samordna
verksamheten inom sektorn, bade i fred och under hojd beredskap.3:3 For det geografiska
omradesansvaret foreslas att de 21 lanen bildar ett antal storre geografiska civilomraden
med ca 3—6 lan inom varje omrade. Inom respektive civilomrade ska en av
landshovdingarna utses till civilbefalhavare. Civilbefalhavaren ska hélla samman
beredskapsplaneringen och kunna samordna och inrikta férsvarsanstrangningarna inom
civilomrédet under hojd beredskap samt vid krig. Detta paAminner om de strukturer som
fanns under det gamla civila forsvaret, men som avvecklades under 2000-talet. For att
underlatta planering och samordning foreslas dven att Forsvarsmaktens militarregioner
anpassas efter civilomradesindelningen.34 Regeringen kommer att tillsatta en utredning
till varen 2018 for att fortydliga ledning och fordelning av ansvar i systemet. Dar ingar att
se over rollen for landshovdingarnas befogenheter att leda vid kris och krig.3:5

Enligt Forsvarsberedningen kommer Sverige att behdva bygga upp en
forsorjningsberedskap for att klara av brister pa varor och storningar i tjanster som skulle
kunna uppsta vid en sdkerhetspolitisk kris i Europa eller i Sveriges ndromrade under minst
tre manader. Varor och tjanster som ar nodviandiga for befolkningens 6verlevnad samt for
att samhallet ska kunna fungera pa en grundliaggande niva behover dé prioriteras. Det ska
till exempel kunna stillas krav pa privata drivmedelsaktorer att utoka lagerhallningen av
drivmedel pa regional och till viss del pa lokal niva. Det bor dven stéllas planeringskrav pa
samhillsviktiga aktorer vars verksamhet dr beroende av drivmedel.3

Forsvarsberedningen har ocksa riktat sig till den enskilde medborgaren. Individen ska
klara sjalvforsorjning i en vecka utan stod fran offentlig verksamhet. Centralt har ar att
maéanniskor samarbetar med varandra for den egna forsorjningen och sikerhet.37

De internationella bi- och multilaterala forsvars- och siakerhetspolitiska samarbetena som
Sverige har byggt upp bor, enligt Forsvarsberedningen, fordjupas. Relationen med USA ar
fortsatt viktig, men ocksa att utveckla de bilaterala samarbetena med Finland och Norge
inom omradet civilt forsvar. Forsvarsberedningen skulle dven vilja se trilaterala
samarbeten mellan Sverige, Finland och Norge.3!8

Forsvarsberedningen uppskattar att kostnaderna for de férslag som ldmnas i rapporten
kommer uppga till ca 4,2 miljarder kronor per ar i slutet av forsvarsbeslutsperioden 2021—
2025. En ny rapport kommer den 14 maj 2019 och kommer behandla en bedomning av den
siakerhetspolitiska utvecklingen, konsekvenser for svensk forsvars- och sakerhetspolitik
samt utformningen av den militdra verksamheten i totalférsvaret.39

313 Forsvarsdepartementet (2017). s. 95-96

314 Forsvarsdepartementet (2017). s. 99

315 Holmstrom (2018)

316 Forsvarsdepartementet (2017), s. 161-162, 169
317 Forsvarsdepartementet (2017), s. 77

318 Forsvarsdepartementet (2017), s. 26, 210

319 Forsvarsdepartementet (2017), s. 218
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3.17 Ny utgava av Om kriget kommer — vagledning for Sveriges
medborgare

Under 2018 kommer MSB att ta fram en ny utgava av Om kriget kommer som ska
distribueras till samtliga svenska hushall.s=c Broschyren utkom senast ar 1961 (se avsnitt
1.6.3). Den nya utgévan ska 6ka manniskors kunskap om hur de forbereder sig for olika
kriser, men ocksé for h6jd beredskap och krig.s=:

4. Sveriges politiska och administrativa system

Den svenska forvaltningens organisation, lagstiftning och kultur skapar férutsattningarna
for hur samhallssikerhet kan bedrivas. For att ge en bakgrund till beskrivningen av
krisberedskapssystemet och totalforsvaret redogor foljande kapitel kortfattat for hur det
svenska politiska och administrativa systemet dr uppbyggt samt for vilka befogenheter som
finns for statens olika systemnivaer. Fokus ligger sarskilt pa de forhallanden som har
betydelse for krisberedskap och totalforsvar.

Sverige ar en konstitutionell monarki. Konungen eller drottningen (i enlighet med
successionsordningen) ar rikets statschef.322 Statschefen har dock sedan 1975 ingen
politisk makt utan enbart ceremoniella uppgifter. Riksdagen utgor Sveriges lagstiftande
forsamling och ar ansvarig infor folket.323 Riksdagens viktigaste uppgifter ar att stifta lagar,
besluta om statens finanser och kontrollera regeringens arbete. Regeringen styr Sverige
och ar ansvarig infor riksdagen.324 I Sverige kallas konstitutionen for grundlag, och det
finns fyra grundlagar.32s

Nar uttrycket “den svenska forvaltningsmodellen” anvinds, ar det ofta paragraferna i
regeringsformen som reglerar forbudet mot ministerstyre som avses. Det svenska forbudet
mot ministerstyre innebar dels att regeringen ska fatta sina beslut kollektivt, dels att
myndigheterna sjdlvstindigt far besluta i de fragor som ror myndighetsutovning och
lagtillampning.32¢

Regeringens kollektiva beslutsfattande innebar dels att regeringen maste agera som ett
kollektiv, och dels att regeringen ar ansvarig som ett kollektiv. Ett enskilt statsrads direkta
ingripande i myndigheternas 16pande arbete, s kallat ministerstyre, ar forbjudet i Sverige.
En enskild minister kan heller inte fatta beslut for regeringens rikning. Det finns dock
vissa undantag nar detta ar mojligt. Lagen (2014:341) om beslut i sirskilda
regeringsarenden fastslar att vissa beslut far fattas av enskilt statsrad i enlighet med 7 kap.

320 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2016b)

321 Regeringen (2017j)

322 Regeringsformen (1974:152), 1 kap. 5 §

323 Regeringsformen (1974:152), 1 kap. 4 §

324 Regeringsformen (1974:152), 1 kap. 6 §

325 Sveriges grundlagar utgors av Regeringsformen (RF), Successionsordningen (SO), Tryckfrihetsférordningen
(TF) och Yttrandefrihetsgrundlagen (YGL).

326 Regeringsformen (1974:152), 7 kap. 3-4 §§
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3 § Regeringsformen.s> S3 far endast ske om arendet ar bradskande och beslutsformen inte
ar olamplig med héansyn till det som det aktuella drendet avser eller av andra skal.328
Enskild minister far i sddana lagen fatta beslut i fragor om foljande:

e Forsvarsmaktens krigsorganisering och mobilisering,

e Totalforsvarspliktigas inkallelse och tjanstgoring i Forsvarsmakten,

e Utbildning i utlandet enligt lagen (1994:588) om utbildning inom ramen for
internationellt militart samarbete,

e Svenska orlogsbesok i utlandet och flygningar till utlandet med svenska militara
luftfartyg,

o Tilltrade till svenskt territorium for utlandska statsfartyg, statsluftfartyg och militara
fordon samt uppehall pa svenskt territorium for utlindska statsfartyg, och

e Ovningar av en frimmande stats militira styrka pa svenskt territorium samt
undantag fran vapenlagen (1996:67) enligt 11 kap. 3 § vapenlagen.329

Regeringsiarenden avgors av regeringen vid regeringssammantrade och i enlighet med
regeringens sa kallade kollektiva beslutsfattande, ska minst fem statsrad delta vid sadant
sammantrade, och protokoll ska alltid foras.33° Beredningen av regeringsiarenden sker i ett
eller flera departement. Nar flera departement berors av ett drende sker gemensam
beredning.33!

Regeringen har ett regeringskansli till sin hjalp att styra Sverige.332 Regeringskansliets
uppdrag ar att stodja regeringen i dess uppgift att styra riket och forverkliga sin politik.
Regeringskansliet dr en politiskt styrd organisation, dar den sittande regeringen avgor
arbetets inriktning och vilka fragor som ska prioriteras. Regeringskansliet inkluderar for
narvarande 10 departementss3s samt Statsradsberedningen och Forvaltningsavdelningen.
Till myndigheten Regeringskansliet hor ocksa ambassader, konsulat, svenska
representationer och delegationer vid FN, EU, OECD med flera internationella
organisationer.334

Till sin hjalp att styra riket har regeringen ocksa cirka 400 centrala myndigheter,
namnder3ss, statliga bolag3s® och centrala verk som lyder under regeringen och som
sorterar under de olika departementen. Alla statliga myndigheter ansvarar infor regeringen
(forutom de som uttryckligen lyder under riksdagen), och deras uppgift ar att praktiskt
genomfora de beslut som riksdag och regering har fattat. Alla myndigheter ska ocksa verka
for att genom samarbete med ovriga myndigheter och andra ta tillvara de fordelar som kan

327 Detta kallades tidigare for kommandomal, d.v.s. regeringsarenden som avser verkstéllighet inom
Forsvarsmakten av forfattningar eller sirskilda regeringsbeslut.

328 Regeringsformen (1974:152), 7 kap. 3 §; Lag (2014:341) om beslut i sirskilda regeringsdrenden, 1-2 §§
329 Lag (2014:341) om beslut i sdrskilda regeringsirenden, 3 §

330 Regeringsformen (1974:152), 7 kap. 3, 6 §8§

331 Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, 14-15 §§

332 Det vill saga verkstilla riksdagens beslut och ta initiativ till nya lagar eller lagdndringar.

333 Arbetsmarknadsdepartementet, Finansdepartementet, Forsvarsdepartementet, Justitiedepartementet,
Kulturdepartementet, Miljo- och energidepartementet, Naringsdepartementet, Socialdepartementet,
Utbildningsdepartementet och Utrikesdepartementet.

334 Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, 1-3 §§

335 En instans som ar utsedd for att fatta beslut inom ett visst omrade. Inom statlig och kommunal férvaltning
anvénds ocksa “styrelse”.

336 Exempel pa statliga bolag ar PostNord AB, LKAB och Green Cargo AB.
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vinnas for enskilda samt for staten som helhet.33” Myndigheterna ar dock sjalvstandiga i
vissa fragor, och Regeringsformen siager; "Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en
kommuns beslutande organ, far bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall
ska besluta i ett drende som ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun
eller som ror tillimpningen av lag.”338 Myndigheterna tolkar och tillimpar ocksé sjilva de
lagar som beror deras verksamhet,339 och agerar pa eget ansvar utifran de riktlinjer som
regeringen dragit upp genom sa kallade regleringsbrev.34° De svenska statliga
myndigheterna ar som sagt relativt sjalvstandiga, men regeringen har stor befogenhet att
indirekt paverka och styra forvaltningen genom att exempelvis foresla forandringar i lagar,
skapa nya forordningar eller forandra myndighetsinstruktioner samt genom férdelning av
ekonomiska medel.34

Pé regional niva ar Sverige indelat i 21 14n och 20 landsting. De politiska uppgifterna pa
denna niva skots dels av landstingen, vars beslutfattare viljs direkt av lanets befolkning,
dels av lansstyrelserna, som ar statens regionala foretradare i lanen. Av de 20 landstingen
har 1334 ritt att kalla sig regioner da de har utokat ansvar for regional utveckling. Formellt
ar de fortsatt landsting och beslut fattas pd samma sétt som i andra landsting. Gotland ar
en kommun som har utvecklingsansvar och ratt att kalla sig region.s+s Landstingets
politiska beslut fattas av en folkvald férsamling, landstingsfullméktige.
Landstingsfullmiktige ar det hogsta beslutande organet pa regional nivas44 och ar ansvarig
for att utse en landstingsstyrelse som ska leda och samordna arbetet i landstinget.
Landsting och regioner ansvarar for gemensamma uppgifter inom regionen, med

337 Myndighetsférordning (2007:515), 3, 6 §8§

338 Regeringsformen (1974:152), 12 kap. 2 §

339 Lundgren (2007), s. 19

340 Regleringsbrev innehéller bland annat regeringens mél- och resultatkrav pa en myndighet och hur stora
anslag den far.

341 Regeringen (2015¢); Statskontoret (2003), s. 66

342 Gévleborg, Halland, Jimtland, Jonkdping, Kronoberg, Skine, Vistra Gotaland, Orebro, Vistmanland,
Norrbotten, Uppsala, Visternorrland och Ostergotland.

343 Sveriges kommuner och landsting (2017)

344 Sveriges kommuner och landsting (2016); Regeringen (2014c¢)
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tyngdpunkt pa halso- och sjukvard samt kollektivtrafik och har darmed exempelvis ett
verksamhetsansvar for halso- och sjukvard inom respektive landsting/region.345

Foljande 13 landsting innehar status som region:

Region Gotland Region Skane

Region Gévleborg Region Uppsala

Region Halland Region Vastmanland
Region Jamtland Hérjedalen Region Orebro lin

Region Jonkopings lan Region Ostergétland
Region Kronoberg Vistra Gotalandsregionens4s
Region Norrbotten

Regioner skiljer sig fran landsting i flera bemirkelser. Bland annat har de enligt lag
(2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan, ratt att beteckna
landstingsfullmaktige och landstingsstyrelsen som regionfullmiktige respektive
regionstyrelsen (vid val ska dock den ordinarie bendmningen anviandas).s+ Regionerna ska,
till skillnad mot ordinarie landsting, utarbeta och faststélla strategier for lanens utveckling
och samordna insatser for genomforandet av dessa. Detta innebar att de delvis 6vertar
ansvar fran lansstyrelserna. Dessutom har de undantag fran 8 § i kommunallagen
(2017:725) och far séledes besluta om anvindningen av vissa statliga medel for regionalt
tillvaxtarbete. Detta ska arligen uppfoljas, utvirderas och rapporteras till regeringen.
Regionerna ska ocksa uppritta och faststilla lansplaner for regional transportinfrastruktur
och har mojlighet att utfora uppgifter inom ramen for EU:s strukturfondsprogram.
Ordinarie landsting saknar detta ansvar. Statliga myndigheter som bedriver verksamhet i
regionens lan méste beakta den strategi for lanets utveckling som regionen faststallt. De
ska aven bista regionerna i dessas regionala tillvaxtarbete och
transportinfrastrukturplanering, inom ramen for deras respektive verksamhetsomraden
och hélla regionerna underrittade om pagaende och planerade verksamheter som har
betydelse for lanets utveckling.s+ Ytterligare detaljer kring regionerna aterges i den
tillhorande forordningen (2017:583) om regionalt tillvixtarbete.

Lansstyrelserna svarar for den statliga forvaltningen i lanet, i den utstrackning inte ndgon
annan myndighet har ansvaret for siarskilda forvaltningsuppgifter. Landshévdingen ar chef
for lansstyrelsen och anstills efter beslut av regeringen. Lansstyrelsernas chefstjansteman
tituleras lansoverdirektor (i Stockholms, Skéne och Vistra Gotalands lan) eller lansrad,

345 Hilso- och sjukvardslag (2017:30)

346 Sveriges kommuner och Landsting (2017b)

347 Lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lédn, 4 §

348 Lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan, 5-7, 10 §§
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och chefstjanstemannen ar stallforetradare for landshovdingen. Anstéllning av
lansoverdirektor eller 1ansrad beslutas av regeringen efter anmalan av landshovdingen.349

Pé lokal niva ar Sverige indelat i 290 kommuner, och i varje kommun finns ett folkvalt
kommunfullméktige. I kommunerna ar det kommunfullmiktige som fattar alla viktigare
principbeslut for kommunen samt utser kommunstyrelsen, som utgor det centrala
forvaltningsorganet i kommunen och som leder kommunens verksamhet.
Kommunfullméaktige tillsatter ocksd de namnder som behovs for att fullgéra kommunens
uppgifter. Nimnderna ansvarar for forvaltning och verkstillande av fullmaktiges beslut.350

5. Svensk krisberedskap fran lokal till nationell niva

Har foljer en ingdende beskrivning av hur det svenska krisberedskapssystemet ar uppbyggt
idag. Svensk krisberedskap grundar sig pa ordinarie forvaltningsstrukturer, pa
ansvarsprincipen och pa ett geografiskt omradesansvar.

Med ordinarie forvaltningsstrukturer menas att inga sarskilda lagar trader in vid en
krissituation, de lagar som giller vid normalt tillstdnd géller aven vid en krissituation.
Regeringen ska dven i en krissituation fatta beslut kollektivt, och ministerstyre ar lika
forbjudet i en kris som under normala omstandigheter.3s! Det finns inget
undantagstillstind i Sverige och heller ingen “krislag” som reglerar ansvaret for
beslutsfattandet i kriser pa nationell niva. Darmed bygger (den forfattningsmaissiga)
ansvarsfordelningen inom svensk krisberedskap frimst pa Forordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters dtgarder vid hojd beredskap och pa
lagen (2006:544) om kommuners och landstings dtgarder infor och vid extraordinéra
héndelser i fredstid och hgjd beredskap med anslutande forordningen Férordning
(2006:637) om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinédra handelser i
fredstid och hojd beredskap.

Enligt Regeringens skrivelse (2009/10:124) innebar ansvarsprincipen att den som har ett
ansvar for en verksamhet under normala forhallanden har motsvarande ansvar dven under
krissituationer. Aktoren ansvarar for att vidta de atgiarder som krévs for att bade skapa
robusthet och krishanteringsformaga. Ansvarsprincipen innebar ocksa ett ansvar for varje
aktor att samverka med andra aktorer.

MSB har tagit fram gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
samhallsstorningar, vilka riktar sig till alla aktorer som har ett ansvar for eller kan bidra till
att hantera samhallsstorningar. De gemensamma grunderna ska ge vagledning till aktorer
for att underlatta aktorsgemensam inriktning och samordning. Det ska bidra till att
aktorerna agerar tillsammans pa ett strukturerat och likartat sitt starks formégan att
hantera samhillsstérningar.ss

349 Forordning (2017:868) med lansstyrelseinstruktion, 1, 11, 23-24 §§
350 Regeringen (2014d)

351 Lundgren (2010), s. 13

352 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2017¢), s. 9
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5.1 Lokal nivA — kommunerna

Kommunerna ansvarar for en rad uppgifter inom omradet trygghet och siakerhet,
exempelvis krisberedskap, skydd mot olyckor och siakerhetsskydd. Dessutom arbetar
méanga kommuner med brottsforebyggande arbete, arbete mot valdsbejakande extremism,
informationssédkerhet och internt skydd.sss

Nar det galler krishantering ar det viktigt att skilja pdA kommunens verksamhetsansvar och
pa det geografiska omradesansvaret. Verksamhetsansvaret handlar dels om att vidta
atgarder for att minska sdrbarheten i den egna verksamheten, dels om hur kommunens
verksamhet ska ledas, samordnas och genomforas vid allvarliga kriser. Detta ar en
forutsattning for det geografiska omradesansvaret, men det ingar inte i det geografiska
omradesansvaret.354 Det geografiska omradesansvaret innebir att kommunen, i en
extraordinar hindelse, ska verka for att olika aktérer i kommunen samverkar och uppnar
samordning i planerings- och forberedelsestadiet, se till att de krishanteringsatgarder som
vidtas av olika aktorer samordnas samt samordna informationen till allménheten.355

Samtliga kommuner ska ha en krisledningsndmnd3s® som kan fullgora uppgifter under
extraordinara hiandelser i fredstid. Ordforanden i naimnden bedomer nar en extraordinar
handelse medfor att nimnden ska trada i funktion. Krisledningsndmnden far fatta beslut
om att 6verta hela eller delar av verksamheten fran 6vriga nimnder i kommunen eller i den
utstrackning som dr nédvandig med hiansyn till den extraordindra handelsens art och
omfattning. Nar forhallandena medger det ska krisledningsnamnden besluta att de
uppgifter som nimnden har 6vertagit fran andra naimnder ska aterga till ordinarie nimnd.
Kommunstyrelsen eller fullméaktige far, nar krisledningsndmndens verksamhet inte langre
behovs, besluta att verksamheten ska upphora. Kommuner far pa begiran lamna hjalp till
andra kommuner och landsting som drabbats av en extraordinir handelse i fredstid.
Omfattningen av hjalpen beslutas av lansstyrelsen i det 1an dar den kommun som ska
lamna hjilpen ligger. Varje kommun ska vid en extraordinar handelse lamna
lagesrapporter och information om hiandelseutvecklingen till lansstyrelsen. 357

Kommunerna ar ansvariga for raiddningstjansten inom sin respektive kommunss8, och
kommunens raddningschef ansvarar for att riddningstjansten ar d&ndamalsenlig.
Raddningschefen ar ocksa raddningsledare, om han eller hon inte utser ndgon annan att
vara det. En kommun far traffa avtal med en annan kommun om att kommunens
raddningstjanst helt eller delvis skall utforas av den andra kommunen. Enligt
kommunallagen kan kommuner ocksé ha en gemensam organisation for
raddningstjanst.359 Om en raddningsinsats beror mer 4n en kommuns omrade, kan

353 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap & Sveriges kommuner och landsting (2013a)

354 Krisberedskapsmyndigheten (2007), s. 10

355 Lag (2006:544) om kommuners och landstings dtgarder infor och vid extraordinira hiandelser i fredstid och
hojd beredskap, 7 §

356 Utses av kommunfullméktige och utgors ofta av kommunstyrelsemedlemmar.

357 Lag (2006:544) om kommuners och landstings dtgérder infor och vid extraordinéra handelser i fredstid och
hojd beredskap, 2 kap. 2-4, 6, 9 §8, 4 kap. 1, §§. Forordning (2006:637) om kommuners och landstings
atgirder infor och vid extraordinédra hindelser i fredstid och héjd beredskap, 2 §. Se dven Hélso- och
sjukvérdslag (2017:30), 18 kap. 3 §

358 Undantaget de fall da det ror sig om statlig raiddningstjanst.

359 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 3 kap. 12, 16 §§; Kommunallag (2017:725), 3 kap. 9 §, 6 kap. 2 §, 7
kap. 20 §, 9 kap. 19-23 §§
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lansstyrelsen eller lansstyrelserna bestimma vem som ska leda insatsen, om inte
raddningsledarna fran de berérda kommunerna sjalva har bestamt det.3¢°

Vid borjan av 2016 fanns Frivilliga resursgrupper (FRG) i 162 av Sveriges 290 kommuner.
146 kommuner har FRG och ytterligare 16 kommuner har tecknat FRG-avtal och paborjat
rekrytering eller gett gront ljust till att rekrytering till FRG paborjas.st FRG ar en frivillig
resurs for kommunal krishantering. Syftet ar att {3 ett strukturerat samarbete mellan
kommun och frivilliga och péa sa sitt ge kommunen tillgéng till extra personalresurser vid
kriser.362 Det kan bade handla om att utoka personalens antal och att tillfora nya
kompetenser. Hur FRG anvinds kan skilja sig mellan olika kommuner. Det 4r kommunen
som beslutar om FRG ska sittas in. Nar FRG sitts in dr medlemmarna forsékrade och far
ersittning. En del kommuner har liknande avtal f6r FRG som for deltidsbrandman. FRG-
medlemmar bor i regel vara medlem i nagon av de 18 frivilliga férsvarsorganisationerna
som finns.

Manga kommuner har funktioner for krisstod. Dessa kallas ibland POSOM-grupper
(psykiskt och socialt omhandertagande). POSOM-grupper som kan kallas in av ansvariga i
kommunen. POSOM-grupperna fungerar olika beroende pa hur respektive kommun har
organiserat grupperna, men exempel pa aktorer i de lokala POSOM-grupperna ar
socialtjansten, skolan och trossamfunds®s och frivilligorganisationer.364

5.2 Regional niva

Regional niva bestér av lansstyrelser, landsting och regioner. Har beskrivs deras roller och
ansvar.

5.2.1 Lansstyrelserna

Lansstyrelserna ar geografiskt omradesansvariga myndigheter pa regional niva och skoter
den statliga verksamheten i respektive 1dn. Genom sin verksamhet ska lansstyrelsen
minska sarbarheten i samhillet, bevaka att risk- och beredskapshénsyn tas i
samhaillsplaneringen samt utveckla en god forméaga att hantera sina uppgifter under
fredstida krissituationer och hgjd beredskap. Lansstyrelsen ska vid en krissituation inom
sitt geografiska omrade vara en sammanhaéllande funktion mellan olika aktorer, som
exempelvis kommuner, landsting, niaringsliv och den nationella nivan, samt ska ha
forméga att vid en allvarlig kris omgéende kunna upprétta en ledningsfunktion fér bland
annat samordning och information. Fore, under och efter en kris ska lansstyrelsen verka
for samordning och gemensam inriktning av de dtgarder som behover vidtas, och
samordna verksamhet mellan kommuner, landsting och myndigheter, samordna
informationen till allmanheten och foretradare for massmedia och efter beslut av
regeringen prioritera och inrikta statliga och internationella resurser som stills till
forfogande. Lansstyrelserna ansvarar ocksa for att det sammanstills en samlad regional

360 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 3 kap. 16 §

361 Civilforsvarsforbundet (u.4.)

362 Krisberedskapsmyndigheten (2006)

363 Myndigheten for stod till trossamfund (SST) har ett statligt uppdrag att verka for samordning av
trossamfundens insatser i krisberedskapen. (Myndigheten for stod till trossamfund (2017))

364 Krisinformation.se (2017)
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lagesbild i respektive lan. Alla lansstyrelser ska ha ocksa en tjansteman i beredskap (TiB)
som ska initiera och samordna det inledande arbetet for att upptacka, verifiera, larma och
informera vid allvarliga kriser som ror lanet.3%

Om det fordras omfattande raddningsinsatser i kommunal raddningstjanst, far
lansstyrelserna ta 6ver ansvaret for raiddningstjansten i de kommuner som berors av
insatserna. Om raddningsinsatserna aven innefattar statlig raiddningstjanst, ska
lansstyrelsen ansvara for att raiddningsinsatserna samordnas. Om flera 1an berors av
raddningsinsatserna far lansstyrelserna komma overens om vilken lansstyrelse som far ta
over ansvaret for raddningstjansten.366

Lansstyrelserna ansvarar ocksa for att, i samverkan med kommunerna, organisera en
regional beredskap mot karntekniska olyckor. Enligt lagen om skydd mot olyckor ska alla
lansstyrelser ha en plan for sitt raiddningstjanstansvar vid karnkraftsolyckor.
Lansstyrelserna i de 1an som har karnkraftverk (Hallands, Kalmar och Uppsala lan), maste
uppfylla siarskilda krav och har darfor en storre raddningstjanstorganisation an ovriga
lansstyrelser. Karnkraftverken ar ansvariga for siakerheten inom respektive karnkraftverks
omrade. Vid en olycka larmar kiarnkraftverket lansstyrelsen, Stralsikerhetsmyndigheten
och ovriga berérda myndigheter och organisationer samt allmanheten i omradet. Berérda
myndigheter kan vara Jordbruksverket, SMHI, Livsmedelsverket, Socialstyrelsen,
Kustbevakningen, sjukvarden och kommunernas raddningstjanst.3¢7 Om radioaktiva
utslapp fran en karnteknisk anlaggning sker i sddan omfattning att sarskilda atgarder kravs
for att skydda allméanheten, eller da 6verhdangande fara for ett sddant utslapp foreligger,
ska lansstyrelsen i det drabbade lanet ansvara for raiddningstjanst.368

5.2.2 Landsting och regioner

Landstingens framsta uppgifter ror sjukvard och kollektivtrafik. Varje landsting ska
erbjuda en god hilso- och sjukvard it dem som #r bosatta inom landstinget. Aven i dvrigt
ska landstinget verka for en god héalsa hos hela befolkningen.3¢ I varje landsting ska det
finnas en smittskyddsldkare, och det operativa arbetet inom smittskyddet utfors framst av
landstingens regionala smittskyddsenheter.370 Huvuddelen av landstingen ansvarar dven
for kollektivtrafik. Allt fler landsting blir regioner och Gvertar ansvar for regional
utveckling fran lansstyrelsen. I regionplanearbetet ar krisberedskap en dimension.

Enligt Socialstyrelsens foreskrifter (SOSFS 2013:22) ar varje landsting skyldiga att ha en
katastrofmedicinsk beredskapsplan. Katastrofmedicinsk beredskap innebar att ha
beredskap att bedriva hilso- och sjukvard for att minimera fo6ljderna vid en allvarlig
héandelse. Planen ska identifiera behov av samverkan med andra aktorer samt behov av
personal, lokaler och utrustning. Den ska uppdateras kontinuerligt och vara vial kand bland
personal som ingar i den katastrofmedicinska beredskapen. Vid en allvarlig hiandelse ska
landstingen ha forméga att larma och aktivera nodviandiga funktioner, leda och samordna

365 Forordning (2017:868) med lansstyrelseinstruktion, 2, 7 §§; Forordning (2017:870) om ldnsstyrelsernas
krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap, 2-4 §§

366 Forordning (2003:789) om skydd mot olyckor, 4 kap. 33 §

367 Krisinformation.se (2016b)

368 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor 4 kap. 6 §; Férordning (2003:789) om skydd mot olyckor, 4 kap. 15 §
369 Hilso- och sjukvérdslag (2017:30), 8 kap. 1 §

370 Smittskyddslag (2004:168), 1 kap. 8-9 §§
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berorda halso- och sjukvardsverksamheter, samverka med berorda aktorer samt kunna
genomfora insatser i ett skadeomrade, utfora sjuktransporter och omhénderta drabbade.37

Varje landsting ska ha en tjdnsteman i beredskap som ar standigt bemannad och kan ta
emot larm och initiera och samordna det inledande krisarbetet samt informera om
handelsen.s2 Vid extraordinira handelser ska landstingen lamna lagesrapporter och
information om handelseutvecklingen till Socialstyrelsen och lansstyrelsen.373 Alla
landsting ska ha en krisledningsndmnd374 som kan fullgora uppgifter under extraordinara
handelser i fredstid. Ordforanden i namnden bedomer nar en extraordinar handelse
medfor att nimnden ska trida i funktion. Krisledningsnamnden far fatta beslut om att
overta hela eller delar av verksamhet fran 6vriga nimnder i landstinget i den utstrackning
som dr nodvandig med hansyn till den extraordinira hindelsens art och omfattning. Nar
forhallanden medger det ska krisledningsnamnden besluta att de uppgifter som ndimnden
har 6vertagit fran andra nimnder ska aterga till ordinarie namnd. Landstingsstyrelsen
eller fullméaktige far, nar krisledningsndimndens verksamhet inte langre behovs, besluta att
verksamheten ska upphora. Landstingen ska kunna erbjuda krisstod till dem som har
drabbats av eller riskerar att drabbas av psykisk ohélsa till f6ljd av en allvarlig handelse.
Det kan besté av avlastningssamtal, psykologisk debriefing och psykosocialt
omhindertagande. Krisstodet brukar organiseras i samverkan med kommunernas
socialtjanst.s7

Landsting far pa begiran lamna hjalp till andra kommuner och landsting som drabbats av
en extraordinir hiandelse i fredstid. Omfattningen av hjalpen beslutas av lansstyrelsen i det
lan dar det landsting som ska lamna hjalpen ligger.376

Vid insatser till stod for utlandsmyndigheter och nodstéllda i en situation da manga
maéanniskor med hemvist i Sverige drabbas av en allvarlig olycka eller katastrof i utlandet,
far ett landsting bedriva halso- och sjukvard utomlands i syfte att minimera de fysiska och
psykiska foljdverkningarna av olyckan eller katastrofen (katastrofmedicinska insatser).
Beredskap for katastrofmedicinska insatser ska enligt lag uppratthallas av landstingen i
Stockholms, Vistra Gétalands, Skane, Ostergétlands, Uppsala och Visterbottens l4n.
Ovriga landsting fir, men #r inte &lagda att, uppritthalla sidan beredskap. Ett landsting
har ratt till ersattning av staten for kostnader som ar direkt hanforliga till
katastrofmedicinska insatser som landstinget har utfort.37

371 Socialstyrelsen (2013), s. 3-7

372 Socialstyrelsen (2013), s. 7

373 Lag (2006:544) om kommuners och landstings &tgirder infor och vid extraordinira handelser i fredstid och
hojd beredskap, 2 kap. 9 §. Forordning (2006:637) om kommuners och landstings atgarder infor och vid
extraordinira handelser i fredstid och hojd beredskap, 2-3 §§

374 Utses av landstingsfullmiktige och utgors ofta av landstingsstyrelsemedlemmar. Se Lag (2006:544) om
kommuners och landstings atgirder infor och vid extraordinira handelser i fredstid och h6jd beredskap, 2 kap.
2-6 8§

375 Socialstyrelsen (2013), s. 7

376 Lag (2006:544) om kommuners och landstings &tgirder inf6r och vid extraordinira handelser i fredstid och
héjd beredskap, 2 kap. 2-4 och 6 §, 4 kap. 1 §. Se dven Hélso- och sjukvirdslag (2017:30), 18 kap. 3 §

377 Lag (2008:552) om katastrofmedicin som en del av svenska insatser utomlands, 1, 6-7 §§
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5.3 Nationell niva

5.3.1 Riksdagen och regeringen

Sverige har valt att inte infora négra sirskilda procedurer for att i hindelse av en kris
snabbt kunna 6ka mandat- och beslutsforhéllanden for regeringen (exempelvis
undantagstillstand).s7® For fredstida krishantering ska det heller inte vara nodvandigt att
forlita sig pa s.k. konstitutionell nodratt — dvs. att statsmakterna, niar samhallets bestand
hotas, kan asidositta grundlagen och dnda gora ansprak pa att handla rattsenligt.379 For
civila kriser finns det saledes ingen sarskild reglering som okar handlingsutrymmet for
statsorganen, utan dessa kriser far hanteras inom ramen for de allménna reglerna i
Regeringsformen (RF).380 Regeringsformen innehéller dock regler som gor det mgjligt for
statsmakterna att i stor omfattning vidta atgarder och fatta beslut som ter sig nédvéndiga i
civila krisldgen (1-12 kap. RF). Det finns exempelvis alltid en riksdag eftersom varje val
giller fran det att den nyvalda riksdagen har samlats tills den direfter valda riksdagen
samlas. Riksdagen kan sammantriada med kort varsel, &ven vid uppehéll i kammarens
arbete. Sammantrade kan vid behov héllas pa annan ort 4n Stockholm.38! Det finns ocksa i
Riksdagsordningen382 mgjligheter att i riksdagen snabbehandla ett av regeringen vackt
arende som dr bradskande genom forkortad motionstid (minimum en dags motionstid).383

Regeringen ar geografiskt omradesansvarig pa nationell niv4, vilket innebar att det vid
allvarliga handelser och kriser med nationella konsekvenser ar regeringens uppgift att
framst hantera overgripande normativa och strategiska fragor samt att pa en 6vergripande
nationell niva sdkerstilla en effektiv krishantering. Regeringens uppgifter vid
krishantering innefattar aven kommunikation med allménhet och media. Regeringen
ansvarar ocksa for kontakter med andra lander, EU och andra internationella aktorer, som
i olika avseenden kan berdras av en allvarlig handelse i Sverige.384 Det finns rutiner som
ska sikerstélla att minst fem statsrad ska kunna instilla sig till regeringssammantrade
inom nagra timmar.385 Regeringen har delegerat delar av den operativa verksamheten till
myndigheterna, vilket bl.a. framgar av Férordning (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid h6jd beredskap och respektive myndighets
instruktion. Det nationella omradesansvaret under en kris innefattar dirmed de samlade
krishanteringsatgirder som regeringen, med stod av Regeringskansliet eller genom
forvaltningsmyndigheterna, utovar.38e

Regeringen kan (efter bemyndigande i lag) genom forordning meddela foreskrifter som
avser skydd for liv, personlig sikerhet eller hilsa, utlannings vistelse i riket, in- eller
utforsel av tillgdngar, kommunikationer och ransonering. Med stod av denna bestaimmelse

378 Se bl.a. Prop. (2009/10:80), s. 47-49

379 Holmberg et al (2012), s. 621

380 SOU (2008:61), s. 61

381 Regeringsformen (1974:152), 4 kap. 1 §

382 Riksdagsordningen (RO) ar riksdagens egen speciella lag, vilken detaljreglerar arbetet i riksdagen, dess
utskott och sarskilda organ. RO var tidigare en grundlag men ar numera pa en normhierarkisk niva mellan
grundlag och vanlig lag. (Warnling-Nerep et al (2007), s. 58)

383 SOU (2008:61), s. 65

384 Prop. (2011/12:1), s. 75; Prop. (2007/08:92), s. 13-14

385 SOU (2008:61), s. 68

386 Prop. (2007/08:92), s. 14
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har ett antal fullmaktslagar for fredstida kriser beslutats. Ett exempel ar Halso- och
sjukvardslagen (2017:30) som ger regeringen, eller den myndighet som regeringen
bestammer, ritt att meddela sarskilda foreskrifter om hilso- och sjukvarden i fredstid om
det ur ett nationellt perspektiv finns behov av katastrofmedicinska insatser.387

Under allvarliga handelser och kriser finns ett forum for informationsutbyte mellan
Regeringskansliet och myndigheter, krishanteringsradet. Krishanteringsradet aviserades i
prop. 2007/08:92 Stdrkt krisberedskap — for sdkerhets skull och inrattades genom
regeringsbeslut (SB2008/9096/KH) den 18 december 2008338 och sammankallas och leds
idag av justitie- och inrikesministerns statssekreteraress. I rddet ingér f6ljande
myndighetschefer: rikspolischefen (Polismyndigheten), Overbefilhavaren
(Forsvarsmakten), sikerhetspolischefen (Siakerhetspolisen), generaldirektoren for
Stralsdkerhetsmyndigheten, generaldirektoren for Socialstyrelsen, generaldirektoren for
Mpyndigheten for samhallsskydd och beredskap, generaldirektoren for Affarsverket
Svenska kraftnat och generaldirektoren for Post- och telestyrelsenso°. I radet ingar dven en
landshovding som foretrader lansstyrelserna.so Det ingar ocksa foretradare for de berorda
myndighetsansvariga departementen d.v.s. Finansdepartementet , Forsvarsdepartementet,
Justitiedepartementet, Miljo- och energidepartementet, Naringsdepartementet och
Socialdepartementet. Justitie- och inrikesministerns statssekreterare kan adjungera
ytterligare ledamoter.392 Under normala forhdllanden sammantrader radet tva ganger per
ar for allmén orientering om arbetet inom krisberedskapsomradetses. Hittills har
krishanteringsradet sammantritt i extrainkallade méten vid fyra tillfallen. Det har skett ar
2010 (askmolnet fran vulkanen Eyjafjallajokull pa Island394), 2011 (kdrnkraftsolyckan i
Fukushima, Japan39), 2015 (flyktingsituationen i Sverige och EU) och senaste tillfallet var
i mars 2016 (6verbelastningsattacker som drabbade flera stora svenska mediehuss).

Statsministern ir, vid sidan av att vara regeringschef, ocksa chef for Statsradsberedningen
och for hela myndigheten Regeringskansliet.39” Ddrmed ansvarar statsministern ytterst for
Regeringskansliets organisation for krishantering, vilket innefattar bade forberedelser for
och arbetet under kriser.398 Det ar Statsrddsberedningens uppgift att i en kris halla
statsministern informerad om hindelseutvecklingen och dess konsekvenser, bade vad
avser utvecklingen i samhallet och laget internt i Regeringskansliet. Statsrddsberedningen
ska halla statschefen och riksdagen informerade och, om hiandelsen sa kraver, kan
partiledarna genom Statsradsberedningen kallas till 6verldaggningar.

387 Hailso- och sjukvérdslag (2017:30), 6 kap. 1-2 §§

388 Prop. (2007/08:92), s. 14; Regeringen (2008)

389 Regeringen (2014e)

390 Affarsverk ar en organisationsform som juridiskt dr en del av staten. Regeringen har direktivritt gentemot
affarsverken och verken har lydnadsplikt i férhallande till regeringen pa samma sitt som en myndighet. Ett
affarsverk finansierar sin verksamhet med intikter fran de tjanster och produkter det tillhandahéller.

391 Bjorklund (2017)

392 Regeringen (2014€); Regeringen (2014f); Regeringen (2015f); Regeringen (2015g)

393 Regeringen (2008); Bjorklund (2017)

394 Vid detta tillfdlle adjungerades generaldirektorerna for Luftfartsverket, Transportstyrelsen och Trafikverket.
(Tidningarnas Telegrambyra (2010); Regeringen (2014f))

395 Vid detta tillfille adjungerades foretradare for Livsmedelsverket, Tullverket, Transportstyrelsen,
Energimyndigheten samt Sveriges kommuner och landsting.

396 Bjorklund (2017)

397 Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, 7 §; Regeringen (2014g)

398 SOU (2005:104), s. 18
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For krishantering finns det i Regeringskansliet ocksa en grupp for strategisk samordning
(GSS). Gruppen bestar av statssekreterare i de departement vars verksamhetsomraden
berors av en allvarlig handelse eller en uppkommen situation. Gruppen leds av en
statssekreterare i Justitiedepartementet, som vid forhinder far utse en annan
statssekreterare (avser dven kabinettssekreteraren) att leda gruppen. Chefen for varje
departement ansvarar for krishanteringsférmagan i departementet. Departementschefen
ska uppdra at en chefstjainsteman i departementet att nirmast under departementschefen
ansvara for att departementet har en krishanteringsplan och en
krishanteringsorganisation. I Statsrddsberedningen och Regeringskansliets
forvaltningsavdelning kan uppdraget i stillet ges till en annan tjansteman an en
chefstjansteman.399 I varje departement finns en tjainsteman i beredskap (TiB) samt en
utsedd krisledningsgrupp som har évat. Vid en kris kan departementen ta emot och
vidarebefordra larm, larma berérda inom den egna organisationen, kalla in personal for
tjanstgoring samt kontakta och samverka med myndigheter inom departementets
ansvarsomrade.40°

Justitiedepartementet ansvarar bland annat for omradet samhallets krisberedskap. Malet
for Samhallets krisberedskap ar att:

minska risken for olyckor och kriser som hotar var sikerhet, att virna manniskors
liv och hilsa samt grundldggande viarden som demokrati, réttssdkerhet och
manskliga fri- och rattigheter genom att uppratthalla samhaéllsviktig verksamhet och
lindra eller begridnsa skador pa egendom och miljo da olyckor och krissituationer
intraffar. Arbetet med krisberedskapen bor dven bidra till att minska lidande och
konsekvenser av allvarliga olyckor och katastrofer i andra ladnder.
Krisberedskapsarbetet utgor ocksd en utgdngspunkt for arbete med det civila
forsvaret.4ot

P& Justitiedepartementet (tidigare pa Forsvarsdepartementet) finns enheten for
samordning av samhaéllets krisberedskap (SSK), som ansvarar for samordnings- och
utvecklingsfragor for att forstarka och f6lja upp samhillets krisberedskap och det civila
forsvaret samt forvaltnings- och utvecklingsfragor som giller skydd mot olyckor,
alarmering och farliga amnen (CBRNE).402

Pa Justitiedepartementet finns en sarskild chefstjainsteman for krishantering och under
chefstjanstemannen finns ett kansli for krishantering. Chefstjanstemannen for
krishantering ansvarar for utveckling, samordning och uppfoljning av krishanteringen i
Regeringskansliet samt nodvandiga forberedelser for detta. Chefstjainstemannen far i det
syftet ge ut riktlinjer och annat materiel.403

Kansliet foljer hot- och riskutvecklingen bade inom landet och internationellt genom
omvarldsbevakning. Kansliet ska kunna larma, ta fram samlad lagesinformation och en
bild av hur enskilda hdandelser tillsammans paverkar samhallet. Efter en kris ska kansliet
kunna folja upp och utviardera det genomforda arbetet. Kansliet stodjer den politiska

399 Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, 11a,d §
400 Regeringen (2014f)

401 Prop. (2017/18:1), Utgiftsomrade 6 s. 12

402 Regeringen (2014h)

403 Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, 11b-c §
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ledningen och departementen genom bland annat 6vningar och utbildningar.404 Kansliet
for krishantering arbetar sidledes enbart med utveckling, samordning och uppfoljning av
krishantering for regeringen och inom myndigheten Regeringskansliet, och arbetar med
héndelser och situationer som kan foranleda krishantering av regeringen.sos

I en situation dar méanga svenskar drabbas utomlands finns det pa Utrikesdepartementet
(UD) forberedda rutiner for vilka som ska informeras och hur UD och
utlandsmyndigheterna ska arbeta i en kris. Det finns en konsuldr jour som alltid ar ndbar
aven utanfor kontorstid. UD-jouren ar forsta ledet i en larmkedja av tjansteman och chefer
som har beredskap och som i sin tur kan gora bedomningar, fatta beslut och vid behov leda
och starta igang en krisorganisation inom UD och berérda ambassader. Alla ambassader
har krisberedskapsplaner som beskriver de viktigaste atgarderna och hur ambassaden ska
arbeta i en kris. Beredskapsplanerna testas genom 6vningar och uppdateras regelbundet.
Utrikesdepartementet har ocksad en egen snabbinsatsstyrka (SNITS), som bestar av UD-
tjansteman som kan skickas ut for att forstarka en utlandsmyndighet. De kan ocksa
representera Sverige pa en plats dar svensk ambassad saknas. Det finns ocksé en
stodstyrka bestdende av cirka 250 personer med olika kompetenser som kan aka till ett
krisomréade for att bista svenskar pa plats under ambassadens ledning. MSB ar
samordnande myndighet for styrkan och sitter ihop en grupp utifran de behov som finns
pa plats. I stodstyrkan ingar MSB, Polisen, Socialstyrelsen, Radda barnen, Roda korset och
Svenska kyrkan.40¢

Forvaltningsavdelningen utgor en gemensam resurs for Regeringskansliet och ansvarar for
departementsovergripande forvaltningsfragor samt ska ge stod och service at
departementen, utrikesrepresentationen och kommittéerna i administrativa fragor.
Forvaltningschefen i Statsrddsberedningen ar chef for Forvaltningsavdelningen.
Forvaltningschefen ansvarar ocksa for de forberedelser som behovs i Regeringskansliet for
att riksdagen, statschefen och regeringen ska kunna fullgora sina uppgifter dven i en
situation da det 4r omgjligt eller olampligt att anvinda ordinarie verksamhetsformer.4°7

5.3.2 Myndigheterna — ett sarskilt ansvar for krisberedskap

De centrala myndigheternas ansvar och uppgifter inom krisberedskap och hojd beredskap
regleras genom forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgiarder vid h6jd beredskap. Forordningen syftar till att statliga
myndigheter genom sin verksamhet ska minska sarbarheten i samhallet och utveckla en
god forméga att hantera sina uppgifter under fredstida krissituationer och hojd beredskap.
Varje myndighet, vars ansvarsomrade berors av en krissituation, ska vidta de atgarder som
behovs for att hantera konsekvenserna av denna. Myndigheterna ska samverka och stodja
varandra vid en sddan krissituation. MSB har har en stodjande roll. Nar MSB bildades
2009 var ett av syftena med den nya myndigheten att starka krishanteringsformagan pa
central niva i samhallet. MSB ska se till att berorda aktorer vid en kris far tillfalle att
samordna krishanteringsatgiarderna, samordna information till allmanhet och media,
effektivt anvianda samhallets samlade resurser och internationella forstarkningsresurser,

404 Regeringen (2014f); Regeringen (2014h)

405 Jakobsson (2014)

406 Regeringen (2016b)

407 Férordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, 8, 11 e-f, 46 §§
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och samordna stodet till centrala, regionala och lokala organ i frdga om information och
lagesbilder. MSB ska dven bista Regeringskansliet med underlag och information i
samband med allvarliga olyckor och kriser samt bista andra aktorer med stodresurser.4os

Vissa myndigheter har ett sarskilt ansvar for att planera och vidta forberedelser for att
skapa formaga att hantera en kris och for att forebygga sarbarheter och motsta hot och
risker. I 4 § forordning (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap regleras
myndigheters ansvar att i sin verksamhet beakta totalforsvarets krav. Av bilagan till
krisberedskapsforordningen framgéar vilka myndigheter som har ett ansvar att vidta de
ytterligare forberedelser som kréavs inom respektive ansvarsomrade vid hojd beredskap
(bevakningsansvariga myndigheter).

Myndigheter med ett sarskilt ansvar for krisberedskap ar:

Affarsverket Svenska kraftnat Post- och telestyrelsen
Elsakerhetsverket Riksgildskontoret
Finansinspektionen Sjofartsverket
Folkhalsomyndigheten Skatteverket
Forsakringskassan Socialstyrelsen
Kustbevakningen Statens energimyndighet
Livsmedelsverket Statens jordbruksverk
Luftfartsverket Statens veterindrmedicinska anstalt
Lansstyrelserna Stralsiakerhetsmyndigheten
Migrationsverket Sakerhetspolisen
Myndigheten for samhallsskydd och Trafikverket
beredskap

Transportstyrelsen
Pensionsmyndigheten

Tullverket
Polismyndigheten

Myndigheterna ska sarskilt samverka med lansstyrelserna och med 6vriga statliga
myndigheter, kommuner, landsting, sammanslutningar och naringsidkare. Myndigheterna
ska ocksé i en krissituation halla regeringen informerad om handelseutvecklingen,
tillstdndet, den forviantade utvecklingen och tillgdngliga resurser inom respektive
ansvarsomrade samt om vidtagna och planerade atgarder.409

408 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 7 §
409 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd
beredskap, 1, 5, 10, 13 §8§
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De myndigheter som har ett sirskilt ansvar for krisberedskapen i Sverige ar indelade i sex
sa kallade samverkansomraden (SO): Teknisk infrastruktur (SOTI), Transporter (SOTP),
Farliga iamnen (SOFA), Ekonomisk sikerhet (SOES), Geografiskt omradesansvar (SOGO)
och Skydd, undsattning och vard (SOSUV). Ingen myndighet pekas ut som ansvarig for
den overgripande planeringen inom ett samverkansomrade, utan myndigheterna har ett
gemensamt ansvar for att sikerstilla planeringen inom respektive samverkansomrade.4:°
Fran och med 1 januari 2017 ar MSB ordforande i samtliga samverkansomraden4.

Myndigheterna som ingar i de olika samverkansomradena ansvarar for samhallsviktiga
verksambheter, alternativt ansvarar for sektorer eller omréden som ar av stor betydelse for
samhillets krisberedskap. Myndigheterna ansvarar for att, genom samverkan och
samarbete, forbereda sig for att deras respektive verksamheter ska kunna fungera vid en
samhaillsstorning4:2. Verksamheterna ska uppna tillracklig robusthet for att tillgodose
samhillets behov av samhallsviktig verksamhet vid en kris.4:3 Myndigheterna kan
adjungera andra myndigheter som kan delta regelbundet eller vid behov i
samverkansomradet. Forsvarsmakten ar adjungerad i alla samverkansomraden och det
finns dven representanter for kommuner och landsting.44

For att kunna uppticka, verifiera, larma och informera dygnet runt har vissa myndigheter
en TiB. Regeringen utser de myndigheter som pa nationell niva ska ha funktionen TiB och
aven en formaga till ledningsfunktion.4:

5.3.3 Statlig raddningstjanst

Staten ansvarar for tillsyn och for atgarder som fordrar sarskilda resurser eller speciellt
kunnande som kommunerna har svart att uppratthalla, samt for dtgdrder som inte bestdms
av geografiskt omrade. De statliga insatserna fordelas i sin tur pa ett antal olika
myndigheter, som har till uppgift att vidta dtgarder mot samhallsrisker som fordrar
sarskilda resurser.4¢ Statlig raddningstjanst utgors av fjallraiddningstjanst
(Polismyndigheten), efterforskning av personer (Polismyndigheten), sjo- och
flygraddningstjanst (Sjofartsverket), miljoraddningstjanst till sjoss (Kustbevakningen)
samt raddningstjanst vid utslapp av radioaktiva &mnen (lansstyrelserna). I alla andra fall
ar det kommunernas ansvar att genomfora raiddningstjanst.47 Vidare kan regeringen i
fraga om omfattande raddningsinsatser foreskriva eller i ett sarskilt fall besluta att en
lansstyrelse eller annan statlig myndighet far ta 6ver ansvaret for raddningstjansten i en
eller flera kommuner. Om en myndighet har tagit Over ansvaret utses riddningsledaren av
denna myndighet. I friga om sanering efter utslapp av radioaktiva &mnen frén en
karnteknisk anldggning far regeringen foreskriva eller i sarskilda fall besluta att en

410 Prop. (2001/02:158), s. 38

411 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016¢), s. 17

412 Termen samhallsstorning anvéands for “de foreteelser och handelser som hotar och ger skadeverkningar pa
det som ska skyddas i samhillet”. Termen samhéllsstorning ar tdnkt att anviandas samtidigt och 6verlappande
med lagens bendmningar och inte ersitta uttryck som olycka, kris, kris, krigsfara och extraordindra handelser.
For mer se: Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2017¢), s. 21

413 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2011b), s. 17

414 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2015a), s. 9

415 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014a)

416 SOU (2007:31), S. 59

417 Forordning (2003:789) om skydd mot olyckor, 4 kap. 1-15 §§
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lansstyrelse ska ta 6ver ansvaret for saneringen inom flera lan eller att ndgon annan statlig
myndighet skall ta 6ver ansvaret inom ett eller flera lan.4:8

Sjo- och flygraddningscentralen (JRCC — Joint Rescue Coordination Centre) for hela
Sverige ligger i Goteborg. Centralen ar bemannad dygnet runt och ansvarar for att ta emot
larm och leda insatser vid sjo- och flygraddning. Vid storre handelser eller dd manga
insatser genomfors samtidigt, kallas ytterligare personal in och det satts samman en stab
dar medlemmarna tilldelas olika roller.41¢ Sjofartsverket ar ansvarig myndighet for sjo- och
flygraddning och funktionen innebar bade operativt arbete under pagaende
raddningsinsatser och omfattande administration for att félja upp och utveckla
verksamheten.42°

6. Totalforsvaret har och nu

I propositionen (2014/15:109) Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020
fran 2015 redogjorde regeringen for det forsamrade sikerhetspolitiska utvecklingen i
Europa med fokus pa konfrontationer mellan Ryssland, EU och Nato och forstarkningen av
den ryska militdara formégan. Regeringen lade darfor fram en forsvarspolitisk inriktning
dar planeringen for totalforsvaret skulle aterupptas. Totalforsvaret ar, vilket har naimnts
tidigare, den verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig. Atergingen till en
totalforsvarsplanering har kravt stora omstallningar for bade det civila och militara
forsvaret. Forsvarsmaktens verksamhet, som lange har fokuserat pa internationella
insatser, ska aterigen bygga ett nationellt forsvar for att kunna svara upp mot ett vipnat
angrepp. Utmaningen for det civila forsvaret ar att ateruppta ett arbete som i stort sett har
legat vilande vid sidan av krisberedskapen.4=:

6.1 Planeringsforutsattningar for totalférsvaret

6.1.1 Grundsyn fér en sammanhangande planering for totalforsvaret

Under 2015 fick Forsvarsmakten och MSB i uppdrag av regeringen att ta fram en
gemensam grundsyn for en sammanhingande planering for totalforsvaret. Uppdraget
redovisades i juni 2016 och riktar sig till en bred grupp av statliga myndigheter,
lansstyrelser, landsting, kommuner och féretag. I grundsynen forklaras det att bade privata
och offentliga aktorer behover bygga upp en formaga att framfor allt kunna mota olika
former av 6ppna och dolda patryckningar. Det kan handla om att kunna méta
underrittelseverksamhet, cyberattacker och informationspaverkan samt att motsta ett
vapnat angrepp mot Sverige.422

Forsvarsmakten och MSB har kommit 6verens om vilka formagor som bor finnas inom
totalforsvaret och maélet ar att det ska vara pa plats ar 2020. Det ska bygga pa att Sverige

418 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 4 kap. 10 §

419 Sjofartsverket (2017a)

420 Sjofartsverket (2017b)

421 Prop. (2014/15:109), s. 20, 59

422 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), s. 3-5
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har ett militart forsvar och att det civila forsvaret kan stodja forsvaret samt bidra till den
militdra operativa formégan.+s I grundsynen sitts krav pa att kommuner, landsting och
myndigheter inom totalforsvaret ska kunna kommunicera pa ett sikert sitt och hantera
kinslig information. Bevakningsansvariga myndigheter, Forsvarsmakten, Forsvarets
materielverk och prioriterade landsting ar utpekade att kunna samverka och leda under
svara omstiandigheter. Det méaste kunna ske under sdkra forhallanden, vilket stiller krav pa
utrustning, sdkra lokaler och att samverkan 6vas mellan parterna. Forsvarsmakten och
MSB vill se att majoriteten av de bevakningsansvariga myndigheterna kan leda fran en
skyddad ledningsplats. Samma krav kan inte stillas p4 kommuner, landsting och ovriga
myndigheter. Men de bor ha utvecklat formagan att kunna hantera verksamhetskritisk
information pa ett sakert satt till utgangen av ar 2020.424

Malbilden &r att sedan kunna 6va majoriteten av aktorerna pa central och regional niva i
en totalforsvarsovning som ska genomforas senast 2020. Aven relevanta privata aktorer
kommer delta och en del 6vningsmoment ska ske pa lokal niva. Till dess har tva stora
ovningar #gt rum, forsvarsmaktsévningen (FMO) Aurora 17 och samverkansévningen
(SAMO) F 2018, diir den militira respektive civila verksamheten i forsta hand 6vat for
sig.425

I juni 2017 limnade bevakningsansvariga myndigheter in sina redovisningar av i vilken
utstrackning de kan tillgodose Forsvarsmaktens behov av stod infor och vid hojd
beredskap. Forsvarsmakten och MSB genomforde en analys av redovisningarna och
sammanstallde svaren i sju omraden: sjukvard och lakemedelsforsorjning, data- och
telekommunikation, informationsdelning och lagesbild, livsmedelsforsorjning,
transporttjanster, drivmedel och infrastruktur. Flera bevakningsansvariga myndigheter
efterfragade tydligare styrning och st6d i tolkning av sévil Forsvarsmaktens behov som
lagar och forordningar kopplat till planeringen for totalforsvaret.426

Forsvarsmakten och MSB har i uppdrag fran regeringen att fortsatta utveckla
totalforsvarsplaneringen under den forsvarspolitiska inriktningsperioden till och med
2020. Regeringsbeslutet utgar fran den gemensamma grundsynen frdn 2016 och tydliggor
att planeringen angar alla samhallsaktorer. En prioriterad fraga i uppdraget ar att verka for
att samtliga berorda aktorer krigsplacerar+” den personal som kravs vid hojd beredskap
inom totalforsvaret. Genom bland annat utbildningar och 6vningar ska
bevakningsansvariga myndigheter, prioriterade landsting och kommuner fa stod for att
senast 31 december 2018 ha en starkt formaga att bista Forsvarsmakten vid h6jd
beredskap. Forsvarsmakten och MSB ska redovisa uppdraget den 22 februari 2019.428

423 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2016), s. 6

424 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), bilaga 1, s. 13

425 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2017d)

426 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017e), Forsvarsmakten & Myndigheten for samhallsskydd
och beredskap (2016), s. 15

427 Varje myndighet ska under h6jd beredskap fortsitta att bedriva sin verksamhet sa 1ldng som mgjligt. Detta
kraver att det finns personal till hands. Enligt 6 § i Forordning (2015:1053) om totalférsvar och h6jd beredskap
kan darfor personal som ar anstilld hos en myndighet krigsplaceras vid myndigheten.

428 Regeringen (2017k)
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6.1.2 Militarstrategiska doktrinen

Under véren 2016 faststillde OB den nya militirstrategiska doktrinen+=s som ir en
inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet och for de forsvarsanstillda. Doktrinen tar sin
utgangspunkt i den nya forsvarspolitiska inriktningen och satter ramarna for den
omstillning som Forsvarsmakten behover gora for att utveckla ett nationellt forsvar idag.
Det finns nya faktorer som paverkar karaktaren pa de konflikter som kan uppsta.
Samhallet i sig har till exempel blivit mer globaliserat med granséverskridande floden av
tjanster och infrastruktur. Det har skapat en sarbarhet for storningar eller stopp i
leveranser da lager snabbt kan std tomma om varor inte kommer fram i tid. Sdrbarheten
kan i sin tur utnyttjas som ett strategiskt medel for att utéva patryckningar pa Sverige eller
skapa oro i samhallet. Internet har utvecklats till en spelplan dar individer och aktoérer kan
orsaka stora storningar i det fordolda genom cyberattacker mot samhallsviktiga funktioner
och dven paverka flera lander samtidigt pa detta satt. Utover det finns det en hotbild
genom ickestatliga aktorer som har fatt en storre betydelse 6ver tid. De kan bade agera
utifran en egen agenda eller pa uppdrag av en statlig aktor.4so

Forsvarsmakten identifierar aven andra faktorer som riskerar att leda till konflikter och
paverka Sverige. Exempel pa sadana faktorer ar att Sverige, pa grund av det geografiska
laget, utgor en del av granslandet mellan Ryssland och Nato och det finns darfor en risk att
konflikter kan uppsta pa svensk mark eller i niromradet. Bdde Ostersjon och Arktis kan
dar vara tiankbara intresseomraden som kan bidra till en upptrappad situation.4s:
Karnvapen ar dven aterigen ett narvarande hot och det ar ett av f omraden dar Ryssland
och USA ir resursmassigt likvardiga. 432

Med hinsyn till dessa faktorer behover Forsvarsmakten andra tillvagagangssatt for att
kunna forsvara Sverige. Det strategiska och operativa konceptet gar ut pa att skapa en
troskeleffekt som ska signalera till eventuella angripare att ett angrepp mot Sverige
kommer att kosta mycket i resurser och tid. Troskeln ska besta av en trovardig
krigforingsformaga, tillgdngliga och kompetenta krigsforband som kan hantera allt fran IT-
attacker till vipnade angrepp samt att det finns en uthallighet genom st6d fran 6vriga
totalforsvaret. Om Sverige 4ndé utsitts for ett vipnat angrepp ska det moétas snabbt for att
vinna tid och genom det skapa en viss handlingsfrihet. Det finns en forvintning har att
Sverige far stod av andra lander vid ett angrepp, likasom att Sverige bor bista om EU-
lander eller ett nordiskt land dras in i en konflikt. Om Sverige ensamt ska hantera ett
angrepp ar Forsvarsmaktens strategi att mobilisera ett uthalligt motstand for att undvika
forlust.4ss

6.2 En komplex hotbild - grazonsproblematik

Grazonsbegreppet anviands i den allmanna debatten for att beskriva sdkerhetspolitiska hot
som uppstar nar stater forsoker betvinga andra stater med atgirder som inte ar krig, men
som skiljer sig frdin mer normala diplomatiska forbindelser genom véld och paverkan pa

429 Den ersétter 2012 ars utgéva.

430 Forsvarsmakten (2016b), s. 29-30
431 Forsvarsmakten (2016b), s. 32

432 Forsvarsmakten (2016b), s. 33

433 Forsvarsmakten (2016b), s. 54
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statens funktioner. Da Sveriges sikerhet definieras som att skydda statens oberoende och
bestand, blir &ven handelser i grazonen en fraga om statens siakerhet eftersom de direkt
hotar statens funktionalitet och indirekt dess autonomi och handlingsfrihet.

Det saknas emellertid en allmén definition och begreppet anknyter till det lika
svardefinierade “hybridkrig”. Hybridkrig har utvecklats fran ett relativt specifikt
militarstrategiskt begrepp for kombinationer av militara och icke-militdra medel, men har i
allmin debatt vidgats. I vissa sammanhang har det kommit att anvandas for att beskriva
rysk utrikespolitik i allmanhet.434 Det finns en liknande utvidgning av begreppet grazon.
Risken med en sa omfattande definition ar att det dels blir svart att dra gransen for nar
mellanstatliga relationer passerar fran det acceptabla till det oacceptabla, dels att analysen
av ett forlopp himmas av felaktiga forvantningar och forforstaelse.435 Det ar viktigt att
notera hur grazonen och hybridkriget ofta definieras utifran en forstaelse av Rysslands
agerande i Ukraina fran 2014, utan att ta hansyn till att forutsattningarna for Ryssland att
agera i Ukraina pa manga sitt var unika.4s¢

En mer precis definition av grazonsbegreppet omfattar statliga aktorers antagonistiska
atgarder som har allvarlig paverkan pa statens funktionalitet, men som inte involverar
sammandrabbningar mellan reguljara militdra forband. Grazonen skiljer saledes fran krig
for att det ror situationer som inte omfattas av Natos forsvarsgaranti (artikel 5) och inte
innebar tillrackligt omfattande vald for att foranleda en FN-resolution som stipulerar
vapnat angrepp och viapnad konflikt.4s” Det skiljer fran mer normal diplomati, som ocksa
innebar att forsoka fa andra stater att agera pa sétt de inte annars hade gjort, med 4 ena
sidan paverkan pa statens funktionalitet och & andra sidan viss valdsanviandning. Enbart
mjuk maktsss eller informationspaverkan ar darfor inte att betrakta som
grazonsproblematik eller hybridkrigforing.4ss Grazonsproblematiken uppstar alltsa i de
konstitutionella och politisk-administrativa granssnitt som foljer av handelser och
situationer som inte med latthet later sig inordnas i binédra kategorier som krig/fred,
inre/yttre, militart/civilt, vipnat angrepp/patryckningar, och som har konsekvens for
statens funktionalitet.44o

I vissa sammanhang beskrivs grdzonen som ett forstadium till krig, ett skymningslage dar
en aggressor genom fornekbara atgirder och vilseledning forbereder for ett mer
omfattande angrepp. Begreppet har siledes samma brist som hybridkrigsbegreppet som
béade kan omfatta forsok att férlanga och forkorta en konflikt.+ Det gor det svart att
anvinda begreppet for planering. Aven om det dr majligt att en grazonssituation eskalerar
till krig och dven om ett hot om en saddan eskalation ocksa kan vara en del av en
grazonsproblematik, minskar mojligheten till strategisk 6verraskning. Ett agerande i
grazonen kan 6verga i krig, men det ar inte en nodvandig utveckling. Samtida exempel pa
ockupation och annektering med relevans for organiserade stater (sdsom Krim, Georgien,

434 Renz & Smith (2016), s. 11-13

435 Renz & Smith(2016), s. 11-14

436 Racz (2015); Granholm, Malminen & Persson red. (2014).

437 Echevarria II (2016); Sari (2018)

438 T Joseph Nye’s (2004) definition beskrivs mjuk makt som kulturellt och politiskt inflytande som grundas i
dragningskraft.

439 Renz & Smith (2016)

440 Sari (2018)

441 Scheipers (2016), s. 50-51

69



Irak m.fl.) tyder snarare pa just onskemal om strategisk 6verraskning. Det ar forvisso en
utmaning for underrattelsetjansterna att forsta vad som pagar i ett grazonslage, men att
utga fran att grazonen kommer att leda till krig eller, f6r den delen, att den kommer att bli
utdragen ar att pa forhand bestimma vad som maste utredas.

Grazonsproblematik ar inget nytt. Konflikter har alltid handlat om kombinationer av olika
typer av maktmedel och om att hantera en eskaleringsproblematik for att na mélen till sa
lag kostnad som mojligt. Stater har i olika perioder agerat pa olika sitt i den internationella
politiken med mer eller mindre harda maktmedel mot varandra utan att relationerna
kunnat karaktiriseras som krig.++ Det som forandras 6ver tid ar vilka medel som stér till
buds. Under senare ar har den militarteknologiska utvecklingen, digitalisering,
informationsteknologi, forandringar i medielandskap och mediekonsumtion, privatisering,
internationalisering samt transnationella floden och beroenden inneburit att
forutsiattningarna for att agera i grazonen har forandrats. Statliga antagonister kan agera
pa sitt som i det utsatta landet pdminner om brottslighet, terrorism eller
samhaillsstorningar. Malet, att betvinga en stat utan storskaliga militara
sammandrabbningar, dr emellertid oforandrat.

Situationen i 6stra Ukraina ar mojligen ett exempel pa grazonsproblematik, &ven om den
kanske framst illustrerar hur bada parter i en konflikt kan forséka undvika eskalation
genom att varken benimna konflikten som krig eller agera som att det r krig. Aven
omfattande forstorande cyberangrepp skulle kunna omfattas liksom enstaka riktade
angrepp med langdistansbekdmpning eller specialforband samt vissa former av statligt
stod till vald genom terrororganisationer eller revolutionira rorelser som innefattar vald
och angrepp pa statens funktionalitet.+ss Det kan handla om korta och langa forlopp, med
eller utan eskalering samt antingen dolt eller 6ppet beroende pa vad den antagonistiska
staten vill uppna, hur den bedomer mojligheterna att géra det, vilka sarbarheter som finns
och vilken forméga antagonisten har.

Grazonsproblematiken innebar, liksom hybridkrigforing, en 6kad komplexitet for
forsvarsplaneringen, med andra lager av hot.+4+ Konsekvenserna av dessa hot pAminner om
icke-antagonistiska hot och strukturella risker. En central utmaning blir darmed att
uppratthalla statens och samhallets centrala funktioner oavsett hot och att tappa till de
mellanrum som uppstar i lagstiftning och organisatorisk uppdelning. Det stiller ocksa krav
pa omedelbart tillgingliga resurser.4ss Pa det viset stills andra krav pa militar forméaga an
vid invasionskrig samtidigt som andra myndigheters, och sarskilt polismyndigheternas,
ansvar aktualiseras. Lagesuppfattning och analys blir viktigt och i synnerhet att kunna
samla underrittelser inhdmtade av olika organisationer i en bedomning. Uppgiften for
systemet blir att gora staten och samhallet motstandskraftigt inte bara mot krig i den
traditionella bemarkelsen utan mot andra typer av patryckningar som inte innebar ett

442 Scheipers (2016)

443 T den terminologi som anviands i FOI:s typfallsanalys for planeringen av det civila férsvaret kan grazonen
anses omfatta typfall tva (angrepp pé civila mél), méjligen i kombination med en mindre omfattande variant av
typfall 3 (angrepp med fjarrbekdmpning av militdra mal) eller det tillkomna typfall 5 (utdragen och
eskalerande grazonsproblematik). Lindgren (2014); Jonsson (2018).
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forstadium till invasion eller mer omfattande vipnade angrepp och som for den
angripande staten ar forknippat med vasentligt lagre risk och kostnad an krigshandlingar.

6.2.1 Paverkansoperationer och psykologiskt forsvar

Under de senaste aren har 6kad uppmarksamhet riktats mot hur statliga och icke-statliga
aktorer anvander information for att forsoka paverka opinion, valprocesser och politiskt
beslutsfattande.+¢ I en militar kontext uppmarksammas detta ofta i termer av
informationsoperationer som kan utgora delar av en mer 6vergripande informations-
kampanj. I Medieutredningen fran 2016anviands istillet begreppet informationspaverkan
for att finga medvetna forsok att paverka genom information.447 I forlangningen har detta
setts som ett hot mot demokratin och statens autonomi, 4ven om internationella
konventioner fraimst ror det som ovan beskrivits som grazonsproblematik. Propaganda och
“public diplomacy” riktat mot en befolkning ar inte ndgot nytt.«¢ Daremot har sociala
medier, alternativa nyhetsmedia samt fragmentiseringen och internationaliseringen av
nyhetsproduktion och nyhetsformedling forandrat forutsattningarna for sadan paverkan.4o

Péaverkanskampanjer kan definieras som centralt styrda aktiviteter som med 6ppna eller
dolda kanaler formedlar bilder av verkligheten i syfte att paverka en statsledning,
befolkning eller sirskilt utvalda malgrupper i en viss riktning. Pdverkanskampanjer &r ett
overgripande begrepp och bestar av en samling enskilda paverkansoperationer.
Underrattelseinhamtning, bade personbaserad och teknisk, kan koordineras med och
anvandas for pdverkansoperationer.sse Ett aktuellt exempel ar hur ryska statsaktorer
inhadmtade information genom elektroniska angrepp mot det demokratiska partiet i USA
som sedermera slapptes pad Wikileaks i oktober 2016 som en del i en paverkanskampanj
riktad mot det amerikanska presidentvalet.45! Paverkansoperationer kan samtidigt
inbegripa desinformation; det vill siga avsiktligt producerad “falsk, inkomplett eller
vilseledande information” riktad mot en specifik aktor eller mélgrupp.4s2 Desinformation
syftar ofta till att inge tvivel och underminera fortroendet for olika institutioner, snarare an
att forsoka overtyga meningsmotstandare med tydliga budskap.+s Pa detta sitt kan
exempelvis vinklad, vilseledande eller falsk information formedlas i syfte att paverka
mottagaren. Det kan ocksa bidra till osdkerhet hos andra aktorer avseende det egna
strategiska malet, styrkor och svagheter.ss+ Information och informationspaverkan ar, och
har alltid varit, centrala inslag i konflikt och krig och ar ett sitt att paverka hur andra
maktmedel — diplomatiska, ekonomiska och militara — uppfattas for att oka effekten.

I den nationella sikerhetsstrategin fran 2017 betonar regeringen att det hogteknologiska
samhaillet medfort en allt storre utsatthet for cyberhot och 6kade mojligheter att sprida
desinformation. Strategin konstaterar bland annat att ryska paverkansoperationer i
fredstid riktas mot vistliga lander, inklusive Sverige, i syfte att sa split, skapa osdkerhet

446 DNI (2017); Gustafsson (2015)

447 SOU (2016:80)
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och péverka politiska beslutsprocesser och vigval.+ss Det finns exempel pa vad som
framstar som avsiktliga forsok att paverka enskilda journalisters och makthavares
trovardighet och pa forsok att paverka den svenska politiska debatten. Det ar emellertid
inte klarlagt av vem och i vilket syfte.4s¢ Ett exempel pa en mojlig paverkansoperation
riktad mot Sverige ar ett forfalskat brev som inneholl uppgifter om pastadd svensk export
av artilleripjaser till Ukraina, vars avsdndare pastods vara forsvarsminister Peter Hultqvist.
Brevet spreds snabbt i sociala medier under februari 2015 och uppmarksammades aven av
journalister. Forsvarsministerns pressekreterare fick dock tidigt kinnedom om brevet och
kunde bekrifta att det rorde sig om en forfalskning.+7 Det ar ofta svart att i dessa
sammanhang finna tydliga belidgg for att en aktivitet skulle vara statligt styrd och,
atminstone i vissa av fallen, om den avser att paverka Sveriges hallning i olika fragor eller
om malet dr andra stater och andra staters medborgares instéllning till Sverige. De fall som
beskrivs i medieutredningen har ocksa relativt snabbt kunnat dementeras gentemot en
svensk malgrupp. I vissa fall har emellertid budskap som producerats av Ryssland paverkat
den svenska nyhetsjournalistiken.48 I manga fall handlar det om att journalister
efterstravar en balanserad rapportering genom att redovisa bada sidors synpunkter, vilket
kan bli missriktat nir den ena sidan medvetet far med osanning.4s

Vid Folk och forsvars konferens i Sdlen i januari 2018 aviserade regeringen att en
myndighet ska inrittas for psykologiskt forsvar.stc Psykologiskt forsvar ar den verksamhet
som syftar till att 6ka Sveriges motstandskraft mot paverkansoperationer och att under
storda forhallanden bevara ett 6ppet och demokratiskt samhille med &siktsfrihet och fria
medier. Syftet ar att, séval i fred som vid hojd beredskap, bidra till virnandet av dessa
grundlaggande varden for att 6ka befolkningens risk- och krismedvetenhet,
motstdndsanda och forsvarsvilja. I och med det forsamrade omvarldsliaget har regeringen
beslutat att det psykologiska forsvaret ska forstarkas och avser tydliggora berorda
myndigheters verksamhet pa detta omrade.+: Medieutredningen konstaterade ocksa 2016
att det finns en risk att spridningen av ansvaret for att skydda Sverige fran
informationsoperationer leder till en simre helhetsbild och i virsta fall till att olika
atgarder motverkar varandra varfor de rekommenderade en utredning av behovet av
nationell samordning.462 Det ar avsikten med att inratta en ny myndighet.4ss

Det finns emellertid redan vissa resurser for att kunna identifiera och mota
paverkansoperationer vid ett flertal svenska myndigheter. Regeringen bedomer dock att
dessa maste starkas for att battre kunna identifiera, mota och neutralisera forsok till
paverkan riktad mot det svenska samhallet.46+ Statskontoret redogor i en rapport fran 2017
for statliga myndigheters formaga och ansvar for psykologiskt forsvar indelat i tre

omraden: “identifiera, analysera och mota informationspaverkan”, "6ka befolkningens
motstandsanda och forsvarsvilja” samt “siakerstilla att information och kommunikation
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ska kunna uppratthallas under storda forhallanden”. Statskontoret drar slutsatserna att det
psykologiska forsvaret i ett forandrat omvarldslage ocksa ar viktigt i fredstid, att manga
myndigheter bidrar men att inte alla sjdlva uppfattar att de gor det, att det finns en stor
variation i beredskapen samt att de upplevda behoven av styrning och samordning ar
stora.4ss

Néagra myndigheter har en mer operativ roll.«6¢ Sedan 2011 har Forsvarsmakten ett forband
for psykologiska operationer baserat vid Ledningsregementet i Enkoping. Forbandets
funktioner bestar bland annat av malgruppsanalys, produktutveckling och spridning av
produkterna i olika medier. Psyopsforbandet samarbetar med MUST for att identifiera och
kartlagga godkdnda maélgrupper for eventuella operationer. Férbandet bedriver ocksa
omvirldsbevakning i syfte att identifiera vilseledning och paverkansoperationer.47

MSB samordnar svenska myndigheters arbete kring paverkansoperationer och ska genom
kunskapsspridning och stod till samverkan bidra till 6vriga bevakningsansvariga
myndigheters och berorda aktorers beredskap inom omradet. MSB ska ha god formaga att
identifiera och méta informationspaverkan och annan spridning av vilseledande
information inom det egna ansvarsomradet.+8 Myndigheten har under 2016 6kat
ambitionen i arbetet med att kunna identifiera, forsta och mota forsok till
informationspaverkan som riktar sig mot svenska beslutsfattare eller svensk opinion.4s
Under 2018 kommer MSB, i samarbete med Institutionen for strategisk kommunikation
vid Lunds universitet, ta fram en handbok for att méta informationspaverkan.+o

6.3 Resurser i totalforsvaret

Grunden for totalforsvaret ar en kombination av hela statens och samhallets formégor.
Dessa formagor delas aven i den fornyade totalforsvarsplaneringen in i civilt respektive
militart forsvar dar det civila forsvaret ska bygga pa krisberedskapen och i forsta hand
syfta till att stotta det militara forsvaret. Det civila forsvaret omfattar bade offentliga och
privata aktorer, liksom civilsamhillets aktorer och enskilda medborgare. Det militira
forsvaret omfattar i forsta hand forsvarsmaktens resurser. Eftersom det civila forsvaret
bygger pa krisberedskapen som ingdende beskrivs i kapitel 5, ligger fokus har pa hur
krisberedskapen ska anpassas till behoven i totalférsvaret och pa det militdra forsvaret.

6.3.1 Det civila forsvaret

Det civila forsvaret definieras av den verksamhet som ansvariga aktorer genomfor i syfte
att gora det mojligt for samhallet att hantera situationer vid hojd beredskap. Det civila
forsvaret ir ingen organisation, utan den verksamhet som bedrivs av statliga
myndigheter, kommuner, landsting, privata aktorer och frivilligorganisationer. Mélet for
det civila forsvaret ar att viarna civilbefolkningen, sikerstélla de viktigaste
samhéllsfunktionerna och bidra till Forsvarsmaktens formaga vid ett vipnat angrepp eller

465 Statskontoret (2017)

466 Statskontoret (2017), s. 9

467 Folk och Forsvar (2016); Forsvarsmakten (2016¢); Martensson (2014)
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469 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017f), bilaga 1, s. 12
470 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017g)

73


http://www.folkochforsvar.se/

krig i var omvarld. I civila forsvaret ingar darfor aven psykologiskt forsvar, trossamfund
och frivilliga resursgrupper. Men ocksa sddan verksamhet som barnomsorg,
veterindrverksamhet, underhall av jirnvag och broar, tandvard, begravningsverksamhet
m.m.

Den forsvarspolitiska inriktningen lagger tyngden framfor allt pa att aktorer i forsta hand
ska forbereda for att kunna stodja Forsvarsmaktens operativa formaga vid hojd beredskap
och i krig.47* Arbetet inom det civila forsvaret ska enligt regeringen utga fran
krisberedskapen dar formagan att hantera kriser ska ge en grundliaggande formaga att
aven hantera krigssituationer. Men civilt forsvar kraver dven insatser utover de behov som
finns inom krisberedskapen. Det géller bland annat krav pa olika skyddsatgarder, att
sarskilt viktiga samhallsfunktioner sikerstills och att knappa resurser kan fordelas till
prioriterade verksamheter vid h6jd beredskap.472

6.3.2 Det militara forsvaret

Forsvarsmaktens uppgift enligt forordning (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten ar att uppratthalla och utveckla ett militart forsvar for att kunna méta ett
vapnat angrepp samt forsvara Sverige och framja svensk sdkerhet. For att kunna férsvara
Sverige dven vid plotsliga handelseforlopp har Forsvarsmakten stod i forordning
(1982:756) om Forsvarsmaktens ingripanden vid krankningar av Sveriges territorium
under fred och neutralitet, m.m. (IKFN), som ger mdjligheten, enligt internationell ratt, att
anvanda militdra maktmedel redan i fred for att kunna méta ett angrepp.

Den enskilt viktigaste mélsattningen for det militdra forsvaret ar att 6ka den operativa
forsvarsformégan i krigsforbanden och den samlade formégan i totalférsvaret. Den
operativa formagan ar beroende av krigsforbandens duglighet och deras &ndamaélsenliga
anvandning. Krigsforbanden méste vara bemannade, utrustade och samovade for att
kunna losa sin uppgift. I syfte att uppfylla mélet med den 6kade operativa formagan ska
Forsvarsmakten enligt Forordning (2007:1266) med instruktioner for Forsvarsmakten ha
en aktuell operativ planering for sina uppgifter. Planeringen ska omfatta alla resurser som
ar nodvandiga for att genomfora Forsvarsmaktens verksamhet.473

Huvuddelen av Sveriges operativa forméga finns i krigsforbanden. Krigsforbanden ska
diarmed i forsta hand utformas for att kunna mota ett vipnat angrepp. De svenska
krigsforbanden aterfinns inom arméstridskrafterna, marinstridskrafterna,
flygstridskrafterna och inom de forsvarsmaktsgemensamma stridskrafterna som bland
annat utgors av Hogkvarteret och regionala staber som utgor ledningsfunktionen inom
militarregionerna. Krigsforbanden bestér av staende forband och kontrakts- och
hemvirnsférband. Stdende forband ar forband som ar organiserade, utrustade, personellt
uppfyllda och samovade. De stdende forbanden sikerstiller att det i fredstid finns
krigsforband som med kort tid kan verka i Sverige, i ndromradet eller utanfér niromradet.
Kontraktsforbanden utformas, utbildas och utrustas infor operationer som sker vid
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hojdberedskap i Sverige och i naromrédet. En forutsattning for krigsforbandet ar darmed
att forbanden bestér av kontinuerligt tjanstgorande personal.474

Hemvarnet

Hemvirnet ar en del av Forsvarsmaktens insatsorganisation och bestér av regionalt och
lokalt knutna hemvirnsbataljoner som finns 6ver hela landet. De utgor nastan hilften av
Forsvarsmaktens personal.47s I hemvarnets uppgifter ingar att stodja samhallet vid kris
eller olycka. Det kan t. ex innebara att hjalpa polis, raiddningstjanst och andra myndigheter
vid hiandelser sa som 6versvamningar, brander eller pandemi. Hemvéarnet har dven vissa
forsvarsuppgifter och ska ocksa kunna ingripa enligt IKFN. Detta ger Hemvarnet
befogenhet att eskortera fartyg i kustnara- eller skargardsomréaden, sparra av omraden pa
marken runt krankande verksamhet/objekt samt skydda det omradet. Hemvéarnet kan
aven avvapna och omhénderta individer enligt IKFN och skyddslagens regler. Vid h6jd
beredskap eller efter sarskilt beslut av regeringen ska hemvirnet inta sa kallad
hemvirnsberedskap. Det innebir att forberedelser gors for att kunna kalla in personal
pa kort tid samt forbereda och kontrollera materiel.476

Varnplikt
Varnpliktiga utgor ocksa en resurs, liksom de personer som genomgatt varnplikt och
krigsplacerats i stridande forband.

Enligt SOU (2016:63) “En robust personalforsorjning av det militara forsvaret” saknades,
vid ingdngen av 2016, 800 kontinuerligt tjainstgorande gruppchefer, soldater och sjoméan
samt 6 600 tidvis tjanstgorande gruppchefer, soldater och sjoméin.477 Regeringen bedémde
darfor att Forsvarsmaktens behov av personal i krigsforbanden, inte kan tryggas enbart
genom frivillig rekrytering, varpa varnplikten behovde ateraktiveras.478

Skyldigheten att genomgéa monstring borjade gilla 1 juli 2017 och skyldigheten att fullgora
grundutbildningen med varnplikt den 1 januari 2018. Totalforsvarets
rekryteringsmyndighet kallade darfor in totalforsvarspliktiga fodda 1999 till monstring
under 2017 och som sedan ska gora grundutbildning med varnplikt under 2018. Redan
2010 beslutades att varnpliktslagstiftningen skulle bli konsneutral. Det ar dock forst fran
och med 2017 som adven kvinnor har kallats till monstring.479 Forsvarsmakten har som mal
att ta emot cirka 4 000 rekryter per ar for att alla ovanndmnda personalkategorier ska
kunna personalforsorjas.48°

6.3.3 Bi- och multilaterala forsvars- och sakerhetspolitiska samarbeten

Den forsvarspolitiska inriktningen for 2016-2020 framholl behovet av att fordjupa
Sveriges samarbeten inom forsvars- och sikerhetspolitiska omraden. Under 2016 tecknade
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darfor Sverige avsiktsforklaringar med USA respektive Storbritannien for att kunna inrikta
och konkretisera de redan befintliga bilaterala samarbetena. Fokus for samarbetena ligger
bland annat pa interoperabilitet, utbildning och 6vning.48!

Utdkat forsvarssamarbete mellan Sverige och Finland

Hosten 2013 beslutades det att Sverige och Finland skulle fordjupa sitt forsvarssamarbete.
I maj 2014 presenterades en handlingsplan som lyfte fram mojligheterna att forstarka
samarbetet om Gvningar, utbildning, luft- och sjo6vervakning samt se 6ver hur
grundldggande infrastruktur kan anvindas gemensamt.482 Det kommer bland annat att
utvecklas en gemensam marin stridsgrupp (Swedish Finnish Naval Task Group, SEFNTG)
som ska ha full operativ kapacitet ar 2023 och kunna utfora sjoovervakningsoperationer
och sjofartsskydd. Det ska dven tas fram ett svensk-finskt ramverk pa brigadniva och
samordningen mellan lindernas flygvapen ska utvecklas.483 Dessutom pagar ett arbete
med att utveckla landernas mojlighet till informationsutbyte via siker kommunikation pa
olika nivaer.484

I enlighet med forsvarssamarbetet har det skett gemensamma évningar under 2016 och
2017.485 Finland deltog dven i den svenska forsvarsmaktsévningen Aurora 17.486

Bada parter har understrukit att det utokade forsvarssamarbetet mellan ldnderna inte
innebar nigra 6msesidiga forpliktelser och inte ersitter, utan kompletterar, nationell
planering. Med anledning av detta ar det i dagsléget inte aktuellt att forse samarbetet med
nagon form av traktatsrittslig, alliansliknande inramning. Detta har bland annat Sveriges
statsminister Stefan L6fven betonat i ett sdkerhetspolitiskt linjetal i juni 2016. Enligt SOU
(2016:57) "Sakerhet i ny tid” har Finland vid négra tillfdllen gett uttryck f6r tanken om att
ett svenskt-finskt forsvarsforbund pa sikt vore en naturlig utveckling. Betdinkandet menar
att dven om ett sddant forbund inte skulle bli aktuellt, gér det inte att bortse fran att den
gemensamma planeringen och forberedelserna for att kunna verka enligt denna starker
forvantningarna pa ett gemensamt agerande i en krissituation.+”

Den 8 maj 2018 undertecknade Sveriges forsvarsminister Peter Hultqvist tillsammans med
hans finska och amerikanska motsvarigheter en trilateral avsiktsforklaring om ett
fordjupat forsvarssamarbete mellan ldnderna. Den trilaterala avsiktsforklaringen utgor ett
komplement till de bilaterala avsiktsforklaringar med USA som Sverige och Finland slot
2016 med samma syfte.4s8 Det fordjupade forsvarssamarbetet syftar till att intensifiera
trilateral dialog kring forsvarspolitik, utveckla praktisk interoperabilitet pa policy och
militdr niv4, utoka befintlig trilateral situationsforstielse i Ostersjoregionen, stirka
landernas formagor och instillning, forbattra formagan att genomféra gemensamma
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multilaterala operationer, koordinera strategisk kommunikation samt framja konstruktiva
kopplingar mellan Nato och EU.48

Avtal om vardlandsstod med Nato

Den 1 juli 2016 tradde Sveriges vardlandsavtal (Host nation support (HNS)) med Nato i
kraft. Syftet med avtalet ar att 6ka forutsattningarna for att Sverige kan ge och ta emot
civilt/militart stod pa svenskt territorium i samband med 6vningar, kriser eller militiara
operationer i Sverige eller i naromradet.49° Vardlandsavtalet innehéller inte négra
forsvarsforpliktelser eller andra sikerhetspolitiska garantier och det paverkar inte Sveriges
militira alliansfrihet. Det ger inte heller Nato ritt att verka pa svenskt territorium utan en
inbjudan fran Sverige och Nato kan inte placera kdrnvapen pa svenskt territorium.4o
Sverige undertecknade avtalet redan den 4 september 2014. Men innan det kunde trada i
kraft behovdes ett antal lagandringar for att Sverige skulle kunna fullgora avtalet. Det
gallde bland annat att Natopersonal ska kunna ha immunitet och sirskilda rattigheter vad
galler skatter, tullregler och regler for bruk av fordonse=.493

6.4 Rattsliga forutsattningar for totalférsvaret

De rattsliga forutsattningarna for totalforsvaret bygger pa andra principer an
krisberedskapslagstiftningen. Totalforsvaret utgar namligen fran sarskilda regleringar,
endast tillampliga i krig och krigsfara, som aterfinns péa olika lagstiftningsnivaer fran
regeringsformen (1974:152) (RF) och ner till myndighetsféreskrifter. Krisberedskapen
forvantas alltsa folja den ordinarie forvaltningsstrukturen, men for krig och krigsfara har
istéllet speciallagstiftning skapats. Regeringsformen anviander genomgéaende begreppet
“krig” i 15 kapitlet. Begreppet “krig” styr dirmed hur det svenska samhallet stills om frén
fred till krig, det vill siga den administrativa beredskapen. I internationell ritt och
for Forsvarsmaktens del ar begreppet "vipnat angrepp” det som oftast anviands eftersom
det ar grunden for att regeringen far satta in Forsvarsmakten+4. Regeln i 15 kap. 13 § RF
grundar sig pa internationell ratt och FN-stadgans artikel 51 som ger varje stat ratt att
agera individuellt eller kollektivt i sjalvforsvar i handelse av vipnat angrepp. Regeringen
har under konstitutionellt ansvarsss att ta stéllning till om ett angrepp ar av sddan
intensitet och aktualitet att det utgor ett vapnat angrepp. Detta bedomande gors oberoende
av om motparten forklarat krig genom gamla tiders diplomatiska noter eller inte.
Typexemplet pa ett vipnat angrepp ar ndgon form av invasion med efterféljande
ockupation eller tungt bombardemang av strategiska militdra mal.46

489 Trilateral Statement of Intent among The Department of Defense of the United States of America and The
Ministry of Defence of the Republic of Finland and The Ministry of Defence of the Kingdom of Sweden (2018)
490 Prop. (2015/16:152)

491 Sammansatta utrikes- och forsvarsutskottets betinkande (2015/16:UF6U4)

492 Detta gjorde att det kravdes dndring i Lag (1976:661) om immunitet och privilegier i vissa fall, Lag
(1994:1547) om tullfrihet m.m., Lag (1975:1410) om dndring i trafikskadelagen och i skyddslagen (2010:305).
493 Forsvarsdepartementet (2015); Forsvarsdepartementet (2016)

494 Se Regeringsformen (1974:152), 15 kap. 13 §

495 Konstitutionellt ansvar syftar till de kontrollfunktioner som finns kopplade till regeringsformen. Regeringen
ar ansvarig infor riksdagen och kontrollmakten utgér frén riksdagen. Ansvarsutkravande kan ske genom
konstitutionsutskottets granskning, misstroendeforklaringsinstitutet eller frageinstitutet. For en mer ingdende
genomgéng av ansvarsutkriavande se t.ex. SOU (2005:104), avsnitt 1.6.2.

496 Forenta Nationerna (1974)

77



Vid tillkomsten av 15 kap. RF anvandes begreppet “krig” och en utredning av det begreppet
gjordes. Utredningen kom fram till att en narmare definition av vilka slags handlingar eller
héandelser som ska anses innebéara att krigstillstind rader inte ar mojligt att gora. Beslutet
om Sverige ar i krig eller krigsfara fattas av regeringen under konstitutionellt ansvar, och
det ar ocksa det beslutet som utgor grunden for beredskapshgjningar i Sverige.+” Den
formella krigsforklaringen (som mellan lander numera i princip aldrig anviands), 15 kap. 14
§ RF, ska godkinnas av riksdagen om det inte handlar om ett vipnat angrepp for da far
regeringen utfarda krigsforklaringen pa egen hand. 15 kap. RF innehaéller i 6vrigt regler om
riksdagsarbetet under krig och krigsfara, krigsdelegationens befogenheter,
regeringsarbetet under krig och krigsfara samt delegationsmojligheter till myndigheter och
begransningar av fri- och rattigheter. Det finns dven specialregler for ockupation och
allméinna val.

6.4.1 Den administrativa beredskapen — speciallagar for krig

Till skillnad fran kris, som beskrevs i kapitel 5, finns det specialregler i regeringsformen
och i ett flertal andra forfattningar som ska snabba pa och underlitta beslutsfattandet vid
krig. De ska dven understodja omstéllningen av samhallet fran fredstida behov till forsvar
av landet.

Samlingsbegreppet for lagar och foreskrifter som forbereder och anpassar samhallet till
hojd beredskap ar administrativ beredskap. Den inbegriper tva delar:

- Forfattningsberedskap: lagar, forordningar och bestimmelser for att planlagga
och reglera samhillets omstéllning fran fred till krig och for att sikerstilla att
samhaillet fungerar i laga former dven i krig,

- Organisationsberedskap: bestimmelser om myndigheters uppgifter och
organisation i krig eller vid krigsfara samt vid planeringen i fredstid.«ss

Regeringsformen har regler for krig och krigsfara i 15 kap. Anledningen till att lagstiftaren
godkint avvikande regler for just krig och krigsfara, ar att kravet pa snabbhet och skyddet
for insyn bedomdes som viktigt. Den moderna Regeringsformen himtade inspiration fran
de utmaningar Norge stilldes infor vid tyska invasionen 1940. Hotet sdgs som att hela eller
delar av landet kunde bli ockuperat, det fanns en risk att riksdagen inte kunde
sammantrada och regeringen skulle kunna bli direkt drabbad av krigshdndelserna.+» Detta
motiverade specialregler for krig, men inte specialregler for fredstida kriser. En annan
grundidé var att undvika anvandandet av den konstitutionella nodratten som grund for
beslutsfattande i krigstid. Istillet skulle tydliga regler ge en legal grund till handlande aven
i krigstid.

6.4.2 Vad ar hojd beredskap och hégsta beredskap?

Om regeringen anser att landet befinner sig i krig eller krigsfara har den mgjlighet att fatta
beslut om hojd beredskap. En beredskapshojning ar alltsa ett sétt att snabbt stilla om

497 Se: Holmberg et al (2012), s. 622, och H. Blix utredning i SOU (1972:15), s. 349-355, och prop. (1973:90)
samt nu senast prop. (2009/10:80), s. 204

498 Forsvarsmakten och Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2016), s. 14

499 Holmberg et al (2012), s. 621
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det fredstida samhaéllets administration och organisation till en form som ar anpassad for
och fungerande i krig och krigsfara. I Sverige finns tva beredskapsgrader; skarpt beredskap
och hogsta beredskap. Termen hojd beredskap kan anvindas da systemet adresseras som
en helhet, men det ar alltsa inte en egen beredskapsgrad.

Beslutet om hojd beredskap kan gilla endast en del av landet eller en viss verksambhet,
enligt 4 § lagen (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap (LTH). Att beredskapen
hojs till skarpt eller hogsta beredskap tillkdnnages pa samma satt som all ordinarie
lagstiftning, men vid sidan av detta aven via radio och TV, i enlighet med 9 § Forordning
(2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap (FTH).

Under hogsta beredskap ar totalforsvar all samhallsverksamhet som dé skall bedrivas,
enligt § 1 LTH. Vid hogsta beredskap och vid beredskapslarm 6vergar kommuner och
landsting till krigsorganisation, 12 § 1 st. FTH.

Beredskapslarm

Om beslut fattats om hogsta beredskap i hela landet kan regeringen ocksa besluta om att
detta ska tillkinnages genom beredskapslarm. Beredskapslarm ar alltsd endast ett sitt att
tillkannage beslutet om hogsta beredskap, det ar inte en egen beredskapsgrad. Dock har
beredskapslarmet vissa direkta effekter genom att ett antal lagar och férordningar
omedelbart trader i kraft. Beredskapslarmet ges i systemet for Viktigt Meddelande till
Allménheten (VMA). Enligt 10 § FTH ska signalen vara trettio sekunder lang med femton
sekunders uppehéll mellan signalerna under sammanlagt fem minuter.

Vid beredskapslarm krigsorganiseras hela Forsvarsmakten, vilket nimns i 11 § FTH.
Kommuner, landsting, trossamfund och andra enskilda organisationer och naringsidkare
som enligt 6verenskommelse eller pa annan grund ar skyldiga att fortsatta sin verksamhet i
krig ska da overga till krigsorganisation, enligt 12 § FTH. Beredskapslarmet innebar ocksa
automatiskt en foreskrift om allmén tjansteplikt enligt 6 kap. 1 § Lag (1994:1809) om
totalforsvarsplikt. Detta innebér en order till krigsplacerad personal inom totalforsvaret att
omedelbart instélla sig till tjanstgoring, 15 § FTH. Samma bestimmelse sager ocksa att
egendom som tagits ut i fredstid till totalforsvarets behov, i enlighet med férordningen
(1992:391) om uttagning av egendom for totalforsvarets behov, omedelbart ska
tillhandahallas.

Enligt 14 § FTH innebar beredskapslarmet att personal och materiel fran Kustbevakningen
ska anvandas for overvakning, transporter och andra uppgifter enligt de
overenskommelser som finns mellan myndigheterna. Regeringen far ta beslut om resor
med registreringspliktiga svenska fartyg i enlighet med 2 § lagen (1940:176) med vissa
bestammelser om fraktfart med svenska fartyg.

Slutligen innebar beredskapslarmet att ett stort antal forfattningar omedelbart tillampas i
sin helhet, s.k. fullmaktslagar, vilket nimns i 13 § FTH. Det bor ocksa konstateras att
maénga av fullmaktslagarna delvis eller i sin helhet genom regeringsbeslut kan
implementeras redan vid skarpt eller hogsta beredskap utan anvandning av
beredskapslarm.

79



6.5 Vad hander i samhallet vid h6jd beredskap?

Till skillnad fran krisberedskapssystemet som ar organiserat utifran narhetsprincipen och
darfor ar byggt underifran och upp, ar totalforsvaret byggt uppifran och ned.
Regeringsformen lagger grunden for bade det militara och civila forsvaret av Sverige och
regeringen och krigsdelegationen ges sirskilda befogenheter vid h6jd beredskap och krig.
Darfor foljer ocksa redogorelsen for vad som sker i samhéllet denna struktur.

6.5.1 Nationell niva

Riksdag och regering

Vid krig eller krigsfara kan krigsdelegationen ersitta riksdagen efter beslut fran
Utrikesndmnden, alternativt fran regeringen om nimnden inte kan sammantrada.
Krigsdelegationen bestar av talmannen, som blir ordférande, samt 50 riksdagsledamoter.
Sammansattningen ar en direkt spegelbild av den parlamentariska fordelningen i
kammaren. Ledamoterna viljs (enligt en parlamentarisk fordelning) av riksdagen for varje
mandatperiod.se0

Regeringen beslutar om skirpt respektive hogsta beredskap i enlighet med 1-3 §§ Lag
(1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap. Den har lagregeln innebar i praktiken att
riksdagen har anvant sin delegationsmojlighet enligt 15 kap. 6 § regeringsformen
(1974:152) och overlatit beslutet om hojd beredskap till regeringen. Regeringen har med
anledning av samma regel ratt att skapa de foreskrifter som behovs for att tydliggora vad
den praktiska inneborden av ett beslut om hojd beredskap ar. Regeringen har gjort detta
genom Forordning (2015:1053) om totalférsvar och héjd beredskap och genom Forordning
(2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd
beredskap, dven kallad krisberedskapsférordningen.

Tanken med att regeringen fattar ett formellt beslut om hojd beredskap ar bland annat att
det ger en tydligt angiven tidpunkt angiven for nar hojd beredskap infors.so: De kriterier
(krigsfara, utomordentliga forhallanden pa grund av att det ar krig utanfor Sveriges
grianser), som ska vara uppfyllda for att regeringen ska kunna besluta om hojd beredskap
finns beskrivna i forarbetena.se:

Regeringen far foreskriva om allméan tjansteplikt om det behovs for verksamhet av sarskild
vikt for totalférsvaret. En sddan foreskrift kan avse en viss del av landet eller en viss
verksamhet, enligt 6 kap. 1 § Lag (1994:1809) om totalforsvarsplikt.

Centrala myndigheter

Bevakningsansvariga myndigheter ska i forsta hand inrikta sin verksamhet pa uppgifter av
betydelse for totalforsvaret, hélla regeringen informerad om héndelseutvecklingen och om
vidtagna och planerade atgirder, samt lamna Forsvarsmakten underlag enligt 17-18 §§
Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgarder vid h6jd beredskap. Myndigheterna ska fortsatta bedriva sin ordinarie
verksamhet sa langt det ar mojligt med hansyn till tillgdng pa personal och 6vriga

500 Riksdagen (2017c)
591 Prop. (1992/93:76), s. 36
502 Se t.ex. Prop. (1992/93:76), s. 47
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forhallanden, vilket namns i 4 § FTH. Enligt 11 § FTH krigsorganiseras Forsvarsmakten i
den omfattning regeringen bestammer.

MSB ér foretradande myndighet for civilt forsvar pa nationell niva och har dirmed en rad
uppgifter i det forberedande arbetet och under hojd beredskap. En av uppgifterna ar att ge
stod till bevakningsansvariga myndigheter och utveckla verktyg for forsvarsplanering. MSB
har bland annat tagit fram utbildningar om totalforsvar for myndigheterna samt utformat
forslag pa justeringar av risk- och sarbarhetsanalyser for att de ocksa ska beakta krigsfara
och krig. Vid hojd beredskap ska MSB ansvara for avvigningen mellan civila och militara
behov av samhillets resurser. Har ingar dven att se 6ver eventuella behov inom
befolkningsskyddet.scs MSB har formedlat till regeringen att det finns ett behov av utokat
mandat for myndigheten nér det giller ledning, samordning och planering for civilt
forsvar.se+ Arbete bedrivs dven i samverkansomradena dir deltagande myndigheter bland
annat ska beakta planeringsbehovet for det civila forsvaret. 505

Slutligen bor namnas enskilda organisationer och de foretag som genom 6verenskommelse
eller pa annan grund ar skyldig att fortsitta sin verksamhet i krig. Enligt 7 § 2 st. LTH, ska
aven de 6verga till krigsorganisation.

6.5.2 Regional och lokal niva

Lansstyrelser och militarregioner

Lansstyrelsernas specialregler i 6-11 §§ tillampas i den utstrackning som regeringen
sarskilt beslutar under hojd beredskap, 5 § Forordning (2017:870) om lansstyrelsernas
krisberedskap och uppgifter vid héjd beredskap. Ar Sverige i krig ska de tillimpas. Nir 6—
11 §§ i forordningen har aktiverats ar lansstyrelsen den hogsta civila
totalforsvarsmyndigheten inom lanet. Lansstyrelsen ska da samordna de civila
forsvarsatgarderna, verka for att verksamheten hos civila myndigheter och andra civila
organ av betydelse for forsvarsanstrangningarna bedrivs med enhetlig inriktning,
samordna det civila och det militdra forsvaret i samrad med Forsvarsmakten samt se till att
lanets tillgdngar fordelas och utnyttjas sa att forsvarsanstrangningarna framjas.

Som bevakningsansvariga myndigheter styrs lansstyrelserna dven av Lag (1992:1403) om
totalforsvar och hojd beredskap, Forordning (2015:1053) om totalforsvar och hojd
beredskap och Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgiarder vid h6jd beredskap.

I juni 2016 redovisade respektive lansstyrelse planeringsliget for civilt forsvar till
regeringen. Hur pass langt arbetet har fortskridit hittills varierar. Ett antal lansstyrelser
startade forsvarsplaneringen under 2014 genom gemensamma projekt och det finns ett
nara samarbete med militarregionerna. Sedan 201350¢ ar Sverige indelat i fyra
militarregioner som benamns syd, vast, mitt och nord. Militarregionernas huvuduppgift ar
att, vid behov, samordna de militira insatserna pa regional och lokal niva vid en kris eller

503 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2017d)
504 Prop. (2014/15:109)

505 Prop. (2014/15:109)

506 Prop. (2012/13:1)
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olycka och samverka med de civila aktorerna.so Det ar den regionala staben som ansvarar
for den regionala forsvarsplaneringen.sos

Kommuner och landsting

Kommuner och landsting ska vid beslut om hojd beredskap vidta atgarder som sakerstaller
att de kan fullgora sina uppgifter inom totalforsvaret, enligt 7 § 1 st. LTH. Den uppgiften
anges i Lag (2006:544) och Forordning (2006:637) om kommuners och landstings
atgarder infor och vid extraordinira handelser i fredstid och hojd beredskap.
Kommunstyrelsen har ansvaret for ledningen av den del av det civila forsvaret som
kommunen ansvarar for under hojd beredskap och landstingsstyrelsen har motsvarande
ansvar for den civila hilso- och sjukvard samt 6vrig verksamhet for det civila forsvaret som
landstinget skall bedriva, enligt 3 kap. 2 § Lag (2006:544) om kommuners och landstings
atgirder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och h6jd beredskap (LEH).
Kommunen ska vidare enligt 3 kap. 3 § samma lag vidta atgarder for bl.a. varuforsorjning
och ransonering. Detta innebar bl.a. att 6vervaka inventering av forrad och ge allménheten
hjilp vid inventeringen, medverka vid planldggning och verkstillighet av undanforsel (dvs.
arbetet for att skydda forsvarsessentiell, vardefull, kulturell eller historisk egendom), dela
ut ransoneringsbevis och sprida upplysningar om krisen och hur effekterna kan lindras.
Kommunstyrelsen har ansvaret for det geografiska omradesansvaret. Kommunerna ska
halla lansstyrelsen underréattad om beredskapsldget och 6vriga forhallanden av betydelse
for det civila forsvaret. Landstingen ska halla Socialstyrelsen, MSB och lansstyrelsen
informerade om beredskapslédget och 6vriga forhéllanden av betydelse for det civila
forsvaret inom den egna kommunen eller landstinget.

Enligt 5 kap. i LEH ska kommuner och landsting fa ersittning av staten for uppgifterna i 2
och 3 kap. Ersattning och uppgifter for kommunerna preciseras i 6verenskommelser
mellan SKL och MSB. Den senaste 6verenskommelsen heter ”Overenskommelse om
kommunernas krisberedskap och giller &r 2014-2018”. Uppgifter i 6verenskommelsen som
avser hojd beredskap definierar att kommuner ska sakerstilla att krisledningen inom
kommunen har grundlaggande kunskaper om kommunens uppgifter vid hojd beredskap,
samt sdkerstilla att anlaggningar for utomhusvarningar underhalls.so> Anldggningarna kan
exempelvis anvindas vid hogsta beredskap for att sinda ut beredskapslarm till
befolkningense. Nar det sker 6vergar bade kommunerna och landstingen till
krigsorganisation.st

Inom totalforsvarspersonalen finns flera civila roller som kan inkallas vid h6jd beredskap.
Har ingér civilforsvarspersonal som framst bestar av tjinstgorande i kommunal

507 Forsvarsmakten (2017d)

508 Forsvarsmakten (2017¢)

509 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap & Sveriges kommuner och landsting (2013b)

510 T december 2016 skickade MSB ett officiellt brev till kommunerna for att trycka pa behovet att pabdrja
arbetet med civilt forsvar. MSB tryckte bland annat pa att avveckling av anlaggningar, sd som ledningscentraler
i bergrum, och materiel som kopplar till civilt férsvar bor upphdra. Under 2017 har MSB sett 6ver hur skyddet
av civilbefolkningen under h6jd beredskap bor anpassas till nuvarande forhallanden. Det ska dven tas fram en
inriktning for skyddsrumsverksamheten och raddningstjdnsten under héjd beredskap. (Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (2016d))

51 Forordning (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap
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organisation for raddningstjanst, sjukvardspersonal, sjalavardspersonal, civila atfoljande
stridskrafter som bistar vid ett militart forband samt 6vrig civil personal.s:

7. Civilsamhallet

Civilsamhallet bestér av olika organisationer, stiftelser, kyrklig verksamhet eller foreningar
som samlas pa frivillig basis, men det ar inte en del av den offentliga verksamheten. Detta
kapitel beskriver de aktorer i civilsamhallet som kan bidra vid kris eller krig. Har beskrivs
ocksa individens roll och skyldigheter.

7.1 Frivilliga forsvarsorganisationer

De frivilliga forsvarsorganisationerna (FFO) bedriver verksamhet som omfattar
forsvarsupplysning samt rekrytering och utbildning av frivilliga for uppgifter inom
krisberedskapen och totalforsvaret. De har en sarskild utpekad stillning enligt
Forordningen (1994:524) om frivillig forsvarsverksamhet.5:3

Det finns for narvarande 18 frivilliga forsvarsorganisationer:

Sveriges Bilkarers Riksforbund

Svenska Bla Stjarnan

Frivilliga Flygkaren

Sveriges Civilforsvarsférbund

Frivilliga Automobilkdrernas Riksforbund

Svenska Fallskarmsforbundet

Frivilliga Motorcykelkarernas Riksforbund

Svenska Lottakéren

Forsvarets Personaltjanstforbund

Svenska Pistolskytteforbundet

Frivilliga Radioorganisationen

Svenska Roda Korset

Flygvapenfrivilligas Riksforbund

Svenska Forsvarsutbildningsforbundet

Svenska Brukshundklubben

Sjovarnskarernas Riksforbund

Insatsingenjorernas Riksférbund

Svenska Skyttesportforbundet

Organisationerna har olika inriktningar och kompetensomréaden, exempelvis sjukvard,
radiokommunikation och brukshundar. Manga har en etablerad samverkan med olika

myndigheter och kommuner.54

Forsvarsorganisationerna ar sjalvstandiga forbund och foreningar som har skapats pa
medlemmarnas egna initiativ. De har antagna stadgar, 4r medlemsstyrda med en
demokratiskt vald ledning, ar rikstackande, och har regelbundna medlemsaktiviteter.s:

512 Forordning (1990:12) om totalforsvarets folkrattsforordning

513 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016e), bilaga 1.

514 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016€), bilaga 1.

515 Arsmoten, studiebesdk, klubb-, forenings- eller kirtraffar med utbildning, foreldsningar och/eller

information.
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MSB och Forsvarsmakten erbjuder ekonomiskt stod till forsvarsorganisationerna i form av
organisationsstod. De stér sjdlva for kurser och utbildning, men kan soka
finansieringsbidrag.5®¢ MSB finansierar utbildningsuppdrag for att ticka behov hos
offentliga aktorer, men uppdragsersittningen kan ocksa handla om rekrytering,
forsvarsupplysning eller information till allménheten. I regleringsbrevet for MSB
budgetaret 2017 var maxtaket pa uppdragsersattning till organisationerna 33,4 miljoner
kronor, vilket ska bidra till att hoja krisberedskapen i samhallet och framja totalforsvaret. I
budgetpropositionen for 2018 tillfordes ytterligare 24 miljoner kronor for att finansiera de
frivilliga forsvarsorganisationernas uppdragsverksamhet inom civilt forsvar.
Forsvarsmaktens hogsta uppdragsersattning till de frivilliga forsvarsorganisationerna var
2015 pa 92 miljoner. Uppdragsersattningen ska tacka utbildningsverksamheten och
ungdomsverksamheten. Ungdomsverksamhet genomfors arligen for cirka 7 000 ungdomar
i central, regional och lokal regi. Regeringen konstaterar att FFO:ernas verksamhet ar
betydelsefull for totalforsvarets folkfrankring och for utvecklingen av krigsférbandens
operativa formaga. I Forsvarsmaktens regleringsbrev for budgetaret 2017 hade budgeten
utokats till ett maxbelopp pd 104 miljoner.5'7

7.2 Trossamfund

Erfarenheter fran en rad allvarliga handelser visar att trossamfunden, i samverkan med
sambhallet i 6vrigt, fyller en viktig funktion vid krisstdd till de drabbade, bade under det
akuta skedet och pa langre sikt. Trossamfunden har en stor erfarenhet av att mota
manniskor i kris och har en speciell kompetens gillande sjalavard, diakoni och
medmanskligt stod. Manga forsamlingar i Sverige har medlemmar fran olika delar av
varlden och den sprékliga och kulturella kompetensen ar oftast hog.5:8

MSB har en samverkansgrupp for trossamfund. Sju trossamfund och Myndigheten for stod
till trossamfund (SST) ingar i gruppen. Trossamfunden ar valda som representanter for de
43 trossamfund som far statsbidrag via SST. Syftet med samverkansgruppen ar att utbyta
information och erfarenheter i krisberedskapsfragor.59 De har dven i uppdrag att verka for
samordning av trossamfundens insatser i krisberedskapen. Trossamfund har exempelvis
deltagit i insatser vid handelser som Estoniakatastrofen 199452°, diskoteksbranden i
Goteborg 1998 och flodvagskatastrofen i Thailand 2004521

7.3 Den enskilda medborgarens ansvar

Varje medborgare har ett primart ansvar for att skydda sitt liv och sin egendom och att inte
orsaka olyckor. Det ar forst nar medborgaren inte langre klarar av att ta det ansvaret som
samhallet ska rycka in.522 Grundprincipen om medborgarens ansvar for sitt eget liv galler i

516 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016€), bilaga 1.

517 Regeringen (2014i); Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016f); Regeringen (2016f); Prop.
(2017/18:1), Utgiftsomréde 6 s. 27, 44, 90; Regeringen (2016g)

518 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2015b), s. 4.

519 Myndigheten for samhaillsskydd och beredskap (2009a)

520 Praktikan (2009), s. 1-2

521 Regeringen (2015k), s. 49

522 Prop. (2013/14:144) s. 29; Regeringens skrivelse (2009/10:124); Brottsbalken (1962:700), 13 kap.
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vardag saval som vid kriser, i Sverige saval som utomlands. Vid vistelser utomlands ska
den enskilda exempelvis ha ett giltigt forsakringsskydd som tacker rimliga
skadehandelser.523

I'lagen (2003:778) om skydd mot olyckor specificeras enskilda medborgares ansvar. Enligt
lagen ar den som upptécker eller pd annat satt far kinnedom om en brand eller olycka som
innebar fara for ndgons liv eller allvarlig risk for ndgons halsa eller for miljon, skyldig att
varna dem som ar i fara och vid behov tillkalla hjalp. Detsamma géller den som far
kdnnedom om att det foreligger en 6verhdngande fara for brand eller sddan olycka.524

Lagen behandlar dven tjansteplikten. Plikten innebar att alla mellan 18-65 ar ar skyldiga
att medverka i raiddningstjanst sa lange personens kunskaper, héalsa och kroppskraft
tillater det. Tjansteplikten gor att raddningsledaren for en insats kan begara extra stod av
privatpersoner. Bland de tjanstepliktiga bosatta i en kommun far en ndimnd utse ldmpliga
personer for att inga i kommunens raddningsvarn. I forsta hand tas frivilliga ut och de som
tagits ut ar skyldiga att delta i 6vningar med raddningsviarnet, hogst tjugo timmar
arligen.52s Raddningsvarn finns framst pa landsbygden och skiargardsoar dar det kan vara
langt till en brandstation. Den som inte fullf6ljer sina skyldigheter att varna eller tillkalla
hjalp eller later bli att fullgora tjansteplikten kan domas till boter.s20

7.3.1 Hemberedskap

MSB och flera andra centrala myndigheter rekommenderar att medborgare ska ha
hemberedskap for att klara minst 72 timmar. Under tre dygn ska alla kunna tdcka sina
grundlaggande behov av vatten, mat, virme och information.52” Om enskilda méanniskor
har en bra beredskap kan samhillet, i krisens inledande fas, istéllet fokusera pa att hjilpa
dem som har svarare att ta ansvar for sin egen sidkerhet.528 Dessa grupper av manniskor
kan utgoras av aldre, sjuka och personer med funktionsnedséattningar.529 I forsvars-
beredningens delrapport fran december 2017 foreslas att malsattningen for enskilda
medborgares hemberedskap ska utokas till sju dygn, det vill saga 168 timmar. Forst
darefter kan enskilda forvanta sig stod fran det offentliga i kris och krig.sse

De senaste aren har flera initiativ startat for att 6ka medborgarnas krisberedskap,
exempelvis haller flera frivilliga forsvarsorganisationer utbildningar for allmanheten och
vissa kommuner har genomfort informationsinsatser.53! I maj 2017 genomforde MSB en
nationell krisberedskapsvecka for att vicka medborgarnas engagemang for den egna
beredskapen och underlitta for kommunerna att kommunicera kring risk och sikerhet.
Krisberedskapsveckan ar en arlig kampanj och genomfors néasta gang 28 maj — 3 juni
2018.532

523 Prop. (2013/14:144) s. 29

524 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 2 kap. 1 §

525 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 6 kap. 1 §

526 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 10 kap. 3 §

527 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016g); Prop. (2013/14:144) s. 28-29
528 Prop. (2013/14:144) s. 28-29

529 Riksdagen (2015), s. 23

530 Forsvarsdepartementet (2017), s. 164

531 Asp (2015)

532 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2017h)
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MSBss3 genomfor arligen opinionsundersokningar om allmanhetens syn pa samhallsskydd,
beredskap, sakerhetspolitik och forsvar. Fragorna besvaras av cirka 1000 svenskbokforda
personer i dldrarna 18 till 74 ar. Resultaten viktas for att spegla den svenska befolkningen
med avseende pa alder, konsfordelning och geografi. I dessa undersoks bland annat
befolkningens forsvarsvilja. Detta mits genom en webbpanelundersokning som stéller
fragan: “Antag att Sverige anfalls. Tycker du att vi bor gora vipnat motstand dven om
utgangen for oss verkar oviss?”. Foljande fem svarsalternativ ges: Ja, absolut; Ja, kanske;
Nej, tveksamt; Nej, absolut inte; Ingen asikt.ss4

Antag att Sverige anfalls. Tycker du att vi bor géra véapnat motstand dven om
utgangen for oss verkar oviss?

O N DV P H*Hm O N PO O N OO >TH OO DO DA D™ O LA
O DD DD DD DD QTR QTR A DD
N DT RDTRTRDTRDT R R RDT R AR AR AR AT AT AR AR AR AT AR AR AT ADT AR AR AT AR

=@==]3, absolut ==@==Ja, kanske Nej, tveksamt ==@==Nej, absolut inte ==@==Ingen asikt

Diagram 1 — Svenskarnas forsvarsvilja. Fére 2003 anviandes intervjuer (besoksintervjuer 1990-1991,
telefonintervjuer 1992-2002) istillet for postenkiter (2003-2009) och webbpanelundersokningar sedan 2011.
Siffrorna dr angivna i procent. Ingen undersokning genomfordes for 2010.535

2017 stéllde sig 71 procent positiva till ett vipnat motstandss® medan 15 procentss” var
negativa till detta vid ett potentiellt vipnat angrepp mot Sverige. Svaren har varit relativt
stabila sedan undersokningen 6vergick fran intervjuer till postenkéter som
datainsamlingsmetod 2003. Andelen som tycker att Sverige absolut ska gora vapnat
motstadnd och de som anser att Sverige kanske ska gora vipnat motstand har legat runt 50
respektive 25 procent sedan dess. Enligt MSB:s mer detaljerade data tycker méan i hogre
utstrackning dn kvinnor att Sverige ska gora vipnat motstand, 81 procent jamfort med 62
procent. Respondenter i dldersgruppen 18-29 ar ir i storre utstrackning emot vipnat

533 Och dess foregdngare fore MSB bildades.

534 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2017i), s. 8-9, 92-93; Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap (2018), s.104

535 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2017i), s. 92-93; Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (2018), s. 104

536 Sammanlagt for svarsalternativen Ja, absolut och Ja, kanske.

537 Sammanlagt for svarsalternativen Nej, tveksamt och Nej, absolut inte.
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motstand jamfort med 6vriga aldersgrupper, 21 jamfort med 14-15 procent. De yngsta har
dock i hogre grad ingen asikt i fragan.sss

Den 16 februari 2017 uppdrog regeringen at MSB att bidra till att 6ka ménniskors kunskap
om hur de forbereder sig for olika kriser samt for hojd beredskap och da ytterst krig.
Regeringen konstaterade att méanga manniskor i dag saknar kunskap om sitt eget ansvar
och hur de kan forbereda sig infér denna typ av situationer. Aven kunskapen kring
inneborden av hojd beredskap bedoms vara 14g hos befolkningen. MSB ska utarbeta ett
nationellt informationsmaterial som sedan ska spridas. Dessutom ska MSB starka stodet
till kommunerna i arbetet med att 6ka invanarnas kunskap pa omradet.539

538 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2018), s. 104
539 Regeringen (2017j), s. 1-2
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Akronymer och forkortningar

ATO Anti-terrorist operation

Bilkaren Sveriges Bilkarers Riksforbund

BRIS Barnens ritt i samhallet

CB Civilbefialhavare

CBRNE Kemiska, Biologiska, Radiologiska, Nukleira, Explosiva
[amnen]

Civilférsvarsforbundet Sveriges Civilforsvarsforbund

CIVO Civilomrade

DVI Disaster Victim Identification

EBA Enheten for beredskap och analys

EG Europeiska gemenskaperna

EU Europeiska unionen

FAK Frivilliga Automobilkérernas Riksforbund
FAM Funktionsansvarig myndighet

FFK Frivilliga Flygkaren

FFO Frivilliga forsvarsorganisationer

FHS Forsvarshogskolan

FM Forsvarsmakten

FMCK Frivilliga Motorcykelkarernas Riksforbund
FMV Forsvarets materielverk

FMO Forsvarsmaktsévning [Aurora 2017]

FN Forenta nationerna

Fobef Forsvarsomradesbefalhavare

FPF Forsvarets Personaltjanstforbund

FRA Forsvarets radioanstalt

FRG Frivillig Resursgrupp

FRO Frivilliga Radioorganisationen

Frontex Europeiska grians- och kustbevakningsbyran
FTH Forordning (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap
FVRF Flygvapenfrivilligas Riksforbund
Forsvarsutbildarna Svenska Forsvarsutbildningsforbundet
GSN Grundlaggande sdkerhetsnivaer

GSS Grupp for strategisk samordning

HFA Hyogo Framework for Action
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HNS
TAEA

IIR
IKFN

JRCC

KBM
LEH

LSO
LTH
MB
MFK
MILO
MSB
MSD
MUST
Nato

NCT
NFC
NFO
NI

NOA
NPT

NUAC
OECD

OSSE
PFF
POSOM

Avtal om vardlandsstod [Host Nation Support]
Internationella atomenergiorganet [International Atomic
Energy Agency]

Insatsingenjorernas Riksforbund

Forordning (1982:756) om forsvarsmaktens ingripanden vid
krankningar av Sveriges territorium under fred och neutralitet,
m.m.

Sjo- och flygraddningscentralen [Joint Rescue Coordination
Centre]

Krisberedskapsmyndigheten

Lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor
och vid extraordinara handelser i fredstid och ho6jd beredskap
Lag (2003:778) om skydd mot olyckor

Lag (1992:1403) om totalforsvar och h6jd beredskap
Militarbefalhavare

Manuell forbrukningsfrankoppling

Militiromrade

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap
[Forsvarsmaktens] Militarstrategiska doktrin [2016]

Militdra underrattelse- och sikerhetstjansten

Nordatlantiska fordragsorganisationen [North Atlantic Treaty
Organization]

Nationellt centrum for terrorhotbedémning

Nationellt forensiskt centrum

Nationella forstarkningsorganisationen

Nationella insatsstyrkan

Nationella Operativa Avdelningen

Fordraget om ickespridning av kirnvapen [Non-Proliferation
Treaty]

Nordic unified air traffic control

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling
[Organisation for Economic Co-operation and Development]
Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa
Partnerskap for fred

Psykiskt och socialt omhéndertagande
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PTS
RF

RKP
RMV
RO
SA
SAMO 18
SBK
SBS
SFF
SFNTG
SIKA
SIS
SKL
SLK
SMHI
SMI
SNAM
SNITS
SO

SO
SOES
SOFA
SOGO
SoS
SOSUV
SOTI
SOTP
SOU
SPSF
SRK
SRV
SSK
SSM

Post- och telestyrelsen

Regeringsformen [Kungorelse (1974:152) om beslutad ny
regeringsform]

Rikskriminalpolisen

Rittsmedicinalverket

Riksdagsordning (2014:801)

Storanfall

Samverkansovning 2018

Svenska Brukshundklubben

Svenska Bla Stjarnan

Svenska Fallskarmsforbundet

Swedish Finnish Naval Task Group

Statens institut for kommunikationsanalys
Statens informationsstyrelse

Sveriges kommuner och landsting

Svenska Lottakédren

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
Smittskyddsinstitutet

Svenska Nationella Ambulansflyget
Snabbinsatsstyrka

Samverkansomraden

Successionsordning (1810:0926)
Samverkansomrade Ekonomisk sidkerhet
Samverkansomrade Farliga &mnen
Samverkansomrade Geografiskt omradesansvar
Socialstyrelsen

Samverkansomrade Skydd, undsattning och vard
Samverkansomrade Teknisk infrastruktur
Samverkansomrade Transporter

Statens offentliga utredningar

Svenska Pistolskytteforbundet

Svenska Roda Korset

Statens raddningsverk

Enheten for samordning av samhallets krisberedskap

Stralsakerhetsmyndigheten

90



SST

SvK

SVK RF

SvSF

SWIFT USAR

TiB
TF
TFB
TFO
UD
UNISDR
VMA
YGL
oA
OB
OCB
OFEF

Myndigheten for Stod till Trossamfund (tidigare Namnden for
Statligt Stod till Trossamfund)

Affarsverket Svenska kraftnat

Sjovarnskarernas Riksforbund

Svenska Skyttesportforbundet

Swedish International Fast response Team — Urban Search And
Rescue

Tjansteman i beredskap

Tryckfrihetsforordning (1949:105)

Totalforsvarsbeslut

Totalférsvarsovning [2020]

Utrikesdepartementet

United Nations Office for Disaster Risk Reduction

Viktigt Meddelande till Allménheten

Yttrandefrihetsgrundlag (1991:1469)

Overraskade anfall

Overbefilhavare

Overstyrelsen for civil beredskap

Overstyrelsen for ekonomisk forsvar
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BILAGA 1 Begreppsforklaring

Detta kapitel ger en oversikt av de olika principer och begrepp som anvands inom svensk
krisberedskap och totalforsvar. Vissa begrepp ar definierade i lagtext, andra i
propositionstext och ytterligare andra har definierats av verksamhetsansvariga
myndigheter.

En allvarlig eller en extraordinir hindelse ir enligt Regeringens skrivelse
(2009/10:124)54°, en handelse som avviker fran det normala, innebar en allvarlig storning
eller 6verhangande risk for en allvarlig storning i viktiga samhallsfunktioner och som
kraver skyndsamma insatser.54* Lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgarder
infor och vid extraordinira handelser i fredstid och hojd beredskap samt den tillhorande
forordningen (2006:637) om kommuners och landstings atgiarder infor och vid
extraordindra hiandelser i fredstid och hojd beredskap, reglerar kommuners och landstings
organisation och befogenheter vid extraordinira handelser i fredstid.

Ansvarsprincipen innebar enligt Regeringens skrivelse (2009/10:124) att den som har
ett ansvar for en verksamhet under normala férhéllanden har motsvarande ansvar dven
under krissituationer. Ansvaret inkluderar att vidta de atgarder som kravs for att bade
skapa robusthet och krishanteringsférmaga. Ansvarsprincipen innebir ocksa ett ansvar for
varje aktor att samverka med andra, ofta sektorsovergripande.542 Likhetsprincipen
innebér att en verksamhets organisation och lokalisering sa langt som mojligt ska fungera
pa samma sitt vid en kris som under normala forhallanden. Narhetsprincipen innebar
att kriser ska hanteras dar de intraffar och av dem som ar narmast berorda. 543

Bevakningsansvar giller for de utpekade myndigheter (bevakningsansvariga
myndigheter) som har ett ansvar att vidta ytterligare forberedelser som kravs inom
respektive ansvarsomrade vid hojd beredskap. De bevakningsansvariga myndigheterna ska
sarskilt planera for att kunna anpassa verksamheten infor en forandrad sakerhetspolitisk
situation, genomfoéra omviarldsbevakning och risk- och sarbarhetsanalys, utbilda och 6va
berord personal for myndighetens verksamhet vid h6jd beredskap samt inforskaffa
fornodenheter och utrustning som myndigheten behover for att klara sina uppgifter vid
hojd beredskap.544

Farliga amnen (CBRNE) avser kemiska, biologiska, radiologiska, nukleara och explosiva
amnen. Farligt gods ir ett samlingsbegrepp for &mnen och foremal som har sidana
farliga egenskaper att de kan orsaka skador pa méanniskor, miljo eller egendom, om de inte
hanteras ratt under en transport.545

Det geografiska omradesansvaret innebar att det inom ett geografiskt omrade finns
en aktor som ansvarar for inriktning, prioritering och samordning av tvarsektoriella

540 En skrivelse har en mer redogorande karaktar och innehéller, till skillnad frén en proposition, inget forslag
till riksdagsbeslut. En skrivelse &r ett meddelande frén regeringen till riksdagen om hur man ser pé en viss
fraga eller hur man har arbetat eller planerar att arbeta med ett visst politikomréde. Regeringen (2017m)

541 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 87

542 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 88

543 Prop. (2013/14:144), s. 150

544 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters dtgiarder vid h6jd
beredskap

545 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2011c¢)
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atgirder gillande krisberedskap.54¢ Det finns omradesansvariga organ pa nationell
(regeringen), regional (lansstyrelserna) och lokal (kommunstyrelserna) niva. Det
geografiska omradesansvaret har olika villkor pa olika nivéer. Ansvaret pa nationell och
kommunal niva har en politisk dimension, medan lansstyrelsens geografiska
omradesansvar for lednings- och samordningsuppgifter i grunden &r en statlig
administrativ fordelning av regeringens ansvar. Det politiska ansvaret for lansstyrelsens
atgirder bars darmed ytterst av regeringen.>4” Regeringens omradesansvar pa nationell
niva innebar att regeringen vid allvarliga handelser och kriser med nationella
konsekvenser har till uppgift att hantera 6vergripande normativa och strategiska fragor
samt att pa overgripande nationell niva sakerstilla en effektiv krishantering.548 Regeringen
har delegerat den operativa nationella krishanteringen till de centrala myndigheterna, och
alla berorda myndigheter ska i enlighet med férordningen (2015:1052) om krisberedskap
och bevakningsansvariga myndigheters dtgarder vid hojd beredskap kunna vidta de
atgiarder som behovs for att kunna hantera konsekvenserna av en kris. Det geografiska
omradesansvaret pa lokal niva finns reglerat i lagen (2006:544) om kommuners och
landstings atgarder infor och vid extraordinédra handelser i fredstid och hojd beredskap. Pa
regional niva regleras det geografiska omradesansvaret i forordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap samt i
(2017:870) lansstyrelsernas instruktion.549

Grundliggande sikerhetsnivaer (GSN) ar ett samlingsbegrepp for samhallets
normala robusthet och forméga att motsta bade vardagliga och allvarliga storningar. De
aktorer som ansvarar for samhallsviktiga verksamheter bor faststilla grundldggande
sakerhetsnivaer (GSN) eller minimikrav pa forméaga eller funktionalitet i sina respektive
verksamheter. Faststilld GSN kan finnas i form av avtal, branschvisa 6verenskommelser,
standarder, rekommendationer eller i lagar, forordningar och foreskrifter. Exempelvis
finns det i ellagen funktionskrav for eldistributionen, som innebar att natagare blir
ersattningsskyldiga vid avbrott som varar 6ver tolv timmar.55° Ett avbrott i 6verforingen av
el far aldrig O6verstiga 24 timmar. Dessa funktionskrav kan ses som en form av GSN. Ett
annat exempel pad GSN ir Livsmedelsverkets rekommendationer till kommunerna om att
kommunerna inom nagra timmar efter det att en allvarlig storning uppstatt bér kunna
leverera 3-5 liter vatten per person och dygn, de foljande dygnen 10-15 liter, samt efter
néagra ménader 50-100 liter.55!

Inriktning ir orientering av tillgingliga resurser mot formulerade mal. Inriktning dr en
effekt av ledning och/eller samverkan, hos de resurser som hanterar samhallsstorningar.ss

Katastrofmedicinsk beredskap syftar pa beredskap att bedriva hélso- och sjukvard for
att att minimera foljderna vid en allvarlig handelse.sss

546 Prop. (2011/12:1), 8. 75

547 Prop. (2007/08:92), s. 13-14, 77

548 Prop. (2011/12:1), s. 75

549 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters &tgiarder vid h6jd
beredskap, 5-6 §§

55¢ Ellag (1997:857)

551 Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (2013a), s. 21; Ellag (1997:857) 3 kap. 9a §

552 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017¢), s. 19-20

553 Socialstyrelsen (2013), s. 3
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Krisberedskap ar enligt forordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters dtgarder vid h6jd beredskap formagan att genom
utbildning, 6vning och andra atgiarder samt genom den organisation och de strukturer som
skapas fore, under och efter en kris forebygga, motsta och hantera krissituationer.
Forordningen anger ocksa vilka situationer som myndigheterna och ldnsstyrelserna har att
beakta:

1. situationer som uppstar hastigt, ovantat och utan forvarning, eller en situation dar
det finns ett hot eller en risk att ett sidant 1age kan komma att uppsta,

2. situationer som kraver bradskande beslut och samverkan med andra aktorer,

3. att de mest nodvindiga funktionerna kan uppratthéllas i samhallsviktig
verksamhet, och

4. formagan att hantera mycket allvarliga situationer inom myndighetens
ansvarsomrade.554

En kris ar en hiandelse som drabbar ménga manniskor och stora delar av samhallet och
hotar grundlaggande varden och funktioner. Kris ar ett tillstdnd som inte kan hanteras
med normala resurser och organisation. En kris ar ovantad, utanfor det vanliga och
vardagliga och att 16sa krisen kraver samordnade atgirder fran flera aktorer.5s5

Med krishantering avses den mer omedelbara och operativa hanteringen av en hiandelse
eller storning som intraffat i samhallet.55¢

Krisledningsformaga ir formagan att inom ett verksamhets- eller ansvarsomrade vid
allvarliga storningar leda den egna verksamheten, fatta beslut inom eget verksamhets- eller
ansvarsomrade, sprida snabb, korrekt och tillférlitlig information och vid behov kunna
medverka i samordning och koordinering med andra aktorer och deras atgirder.s57

Kritisk infrastruktur ir en delméngd av det som avses med samhallsviktig verksamhet i
Sverige. En definition av begreppet som anvants pad EU-niva (inom ramen for det
Europeiska programmet for skydd av kritisk infrastruktur) ar: "anlaggningar, system eller
delar av dessa beldgna i medlemsstaterna som ar nédvandiga for att uppréatthélla centrala
samhillsfunktioner, hilsa, sikerhet, trygghet och méanniskors ekonomiska eller sociala
vélfard och dar driftsstorning eller forstorelse av dessa skulle fa betydande konsekvenser i
en medlemsstat till f6]jd av att man inte lyckas uppratthalla dessa funktioner”.558

Léagesbild ir en sammanstillning av uppgifter for att fa en bild 6ver vad som har hént,
hander eller kommer att handa.559

Lagesuppfattning ar en bedomning av hur det som intraffar paverkar aktorens
sammanhang. Lagesuppfattningar bygger saledes pa en lagesbild. Bade lagesbild och

554 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hojd
beredskap, 4, 8 §§

555 Prop. (2007/08:92), s. 77

556 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 87

557 Prop. (2007/08:92), s. 77-78

558 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2009b); Radets direktiv (2008/114/EG) om identifiering
av, och klassificering som, europeisk kritisk infrastruktur och bedomning av behovet av att stirka skyddet av
denna, art. 2a

559 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 88
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lagesuppfattning ar kopplade till beslutsprocesser och behovs som underlag for att kunna
avgora om agerande kravs pa nagot sitt och i sa fall hur. 56°

De noédviandigaste behoven ir vad individen verkligen behover for sin 6verlevnad eller
for att inte oacceptabla konsekvenser ska uppstd, &ven om samhallet utsatts for stora
storningar. De nodvandigaste behoven ska bidra till att precisera vad som ar det yttersta
syftet med krisberedskapen och darmed vad myndigheter och samhaillets 6vriga aktorer
har som ansvar att planera och forbereda sig for att klara av att uppratthalla.s6

Operativ formaga ir formagan att inom ett verksamhets- eller ansvarsomrade snarast
paborja atgarder for att hantera eller medverka i hanteringen av konsekvenserna av
intraffade handelser, samt att genomfora de atgarder som kravs for att avhjalpa, skydda
och lindra effekterna av det intraffade.s2

Resiliens beskrivs av MSB som "formégan att sta emot och klara av en forandring, samt
aterhamta sig och vidareutvecklas.” Begreppet anvinds inom méanga omraden och kan
appliceras pa individer, organisationer, system och hela samhallen. MSB understryker att
det inte finns nagon entydig definition av begreppet.5¢3

Risk ir enligt MSB:s definition en "sammanvigning av sannolikheten for att en hiandelse
ska intraffa och de (negativa) konsekvenser hindelsen i fraga kan leda till”.564

Risk- och sarbarhetsanalyser beskriver hot, risker och sarbarheter inom ett
verksamhetsomrade. Statliga myndigheter (med vissa undantag) och kommuner ar
skyldiga att gora risk- och sarbarhetsanalyser.5

Robusthet anvindes tidigare inom samhallsplaneringen for totalforsvaret. Forberedelser
for ett robust samhalle skulle 6ka motstdndskraften under beredskapstider.5%¢ Begreppet
anviands idag av MSB i samband med samhillsplanering.5¢7

Réiddningstjinst avser de raddningsinsatser som staten eller kommunerna ska ansvara
for vid olyckor och 6verhiangande fara for olyckor for att hindra och begransa skador pa
manniskor, egendom eller miljo. Staten eller en kommun ska ansvara for en
raddningsinsats endast om detta ar motiverat med hansyn till behovet av ett snabbt
ingripande, det hotade intressets vikt, kostnaderna for insatsen och omstandigheterna i
ovrigt.5°8 Raddningstjanst regleras genom lagen (2003:778) om skydd mot olyckor samt
genom den anslutande forordningen (2003:789) om skydd mot olyckor.

Sambhaillets krisberedskap utgors enligt regeringen av samhillets samlade férmaga att
genom utbildning, 6vning och andra atgarder samt genom den organisation och de

560 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 88

561 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 89

562 Prop. (2007/08:92), s. 78

563 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2013b), s. 3

564 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2014b), s. 99

565 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgiarder vid hojd
beredskap; Lag (2006:544) om kommuners och landstings dtgéarder infor och vid extraordinira héandelser i
fredstid och hé6jd beredskap.

566 Raddningsverket (1998), s. 88

567 Krisberedskapsmyndigheten (2008)

568 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor, 2 §
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strukturer som skapas fore, under och efter en kris forebygga, motsta och hantera
krissituationer.5%9

Sambhaillsskydd avser det arbete som behover bedrivas for att skydda samhéllet mot
olyckor och allvarliga/extraordiniara handelser. I detta arbete deltar sdval myndigheter,
organ och institutioner som den enskilda individen.57°

Sambhaillsstorning avser de foreteelser och hindelser som hotar och ger skadeverkningar
pa det som ska skyddas i samhallet.5”

Sambhillsviktig verksamhet ar verksamhet som uppfyller det ena eller bada av foljande
villkor: Ett bortfall av eller en svar storning i verksamheten kan ensamt, eller tillsammans
med motsvarande handelser i andra verksamheter, pa kort tid leda till att en allvarlig kris
intraffar i samhallet. Verksamheten ar nédvandig eller mycket vasentlig for att en redan
intraffad allvarlig kris i samhillet ska kunna hanteras sa att skadeverkningarna blir sd sma
som mojligt.572

Samordning ir anpassning av aktiviteter och delmal sa att tillgdngliga resurser kommer
till storsta mojliga nytta. Samordning ar en effekt av ledning och/eller samverkan.s573

Samverkan ir den funktion som, genom att aktérer kommer 6verens, astadkommer
inriktning och samordning av tillgéngliga resurser.574

Sarbarhet ar de egenskaper eller forhallanden som gor ett samhalle, ett system, eller
egendom mottagligt for de skadliga effekterna av en hindelse. Sdrbarhet kan harstamma
fran fysiska, sociala, ekonomiska eller miljomassiga forhallanden och orsakas av
exempelvis dalig design och konstruktion av byggnader, otillrackligt skydd av egendom,
brist pa information till och medvetenhet hos allmdnheten, begriansat erkdnnande av risker
och forebyggande arbete samt dsidosédttande av hansyn till miljon.s7s

569 Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 89

570 Prop. (2007/08:92), s. 78

571 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017¢), s.207
572 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014b), s. 99
573 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2017c¢), s. 19-20
574 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2017c¢), s. 19-20
575 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014b), s. 100
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BILAGA 2 Urval av myndigheter med ett sarskilt ansvar
for krisberedskap och bevakningsansvar

De myndigheter som beskrivs i bilagan dr de centrala myndigheter vars myndighetschefer
normalt ingar i Krishanteringsradet — Polismyndigheten, Sakerhetspolisen, Affarsverket
svenska kraftnat, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, Post- och telestyrelsen,
Socialstyrelsen och Stralsakerhetsmyndigheten. I radet ingar aven Forsvarsmakten, varfor
deras organisation ocksa beskrivs i bilagan.

Polismyndigheten

Polismyndighetens huvudsakliga uppgifter och ansvar framgar av polislagen (1984:387)
och av polisforordningen (2014:1104). I januari 2015 skedde en omorganisering av polisen
dar 21 fristdende polismyndigheter, Rikspolisstyrelsen och Statens kriminaltekniska
laboratorium blev en Polismyndighet. Syftet med omorganiseringen var att starka polisens
formaga att ingripa mot och utreda brott genom att ta bort gamla myndighetshinder.
Bakgrunden till beslutet var den statliga offentliga utredningen SOU (2012:13) "En
sammanhallen svensk polis”.57¢ Dagens Polismyndighets77 ar organiserad i sju
polisregioner, atta nationella avdelningar samt ett kansli. De sju polisregionerna har
helhetsansvar for polisverksamheten inom ett angivet geografiskt omrade. De sju nya
polisregionerna #r: Nord, Mitt, Bergslagen, Stockholm, Ost, Vst och Syd. Huvudorter i
regionerna ir: Ume& (Nord), Uppsala (Mitt), Orebro (Bergslagen), Stockholm (Stockholm),
Goteborg (Vist), Linkdping (Ost) och Malmo (Syd). Ansvaret omfattar bland annat
utredningsverksamhet, brottsférebyggande verksamhet och service. Den operativa enheten
i polisregionen ansvarar for den regionala krisberedskapen, insatsformégan,
ledningscentralen och for polisens kontaktcenter. Regionen leds av en regionpolischef.578 T
varje polisregion ska det finnas ett regionpolisrdd som bestar av hogst 15 ledamoter.
Chefen for polisregionen ska vara ordforande i rddet och halla rddet informerat om
verksamheten. Regionpolisradet ska utova insyn i polisverksamheten i regionen och ge
chefen for polisregionen rad.s7

Bland de atta nationella avdelningarna finns bland annat ett Nationellt forensiskt centrum
(NFC, tidigare Statens kriminaltekniska laboratorium), administrativa avdelningar som
HR-avdelningen, avdelningen for kommunikation och riattsavdelningen samt den
Nationella operativa avdelningen (NOA).58°

NOA till uppgift att stodja de olika polisregionerna och har mandat att besluta om insatser
och resursforstarkningar i hela landet. Avdelningen ar en nationell kontaktpunkt mot
Sakerhetspolisen, Forsvarsmakten och Forsvarets radioanstalt (FRA) och ansvarar for
samordning, beredning och uppf6ljning av den myndighetsgemensamma satsningen mot
grov organiserad brottslighet. Avdelningen ska inte bedriva egeninitierad operativ

576 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2015)

577 Polismyndigheten ar en sé kallad enradighetsmyndighet, vilket innebér att generaldirektéren ensam bar
ansvaret for myndighetens verksamhet infor regeringen.

578 Polisen (2015)

579 Férordning (2014:1102) med instruktion for Polismyndigheten, 39-40 §§

580 Polisen (2015)
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verksamhet utan har till uppgift att, genom avdelningen resurser, stodja polisiar
verksamhet.58! I en krissituation, eller vid speciella uppgifter, kan den Nationella
insatsstyrkan (NI) kallas in. NI dr en del av NOA och poliserna i insatsstyrkan ar trianade
att hantera situationer som terrorism, gisslantagning, kidnappning, grova vapenbrott med
mera.582 Andra specialistkompetenser inom polisen ar bombskyddsgrupperna som dven
den tillhor den Nationella Operativa Avdelningen, tre piketenheter i storstidernasss samt
polishelikoptrar i Stockholm, Géteborg, Malmé, Ostersund och Boden.584

Vid stora och kravande hiandelser kan polisens Nationella forstarkningsorganisation (NFO)
kallas in oavsett vart i landet handelsen intriffar. Den nationella
forstarkningsorganisationen ar en resurs med kompetensen att nationellt leda och arbeta i
stora operationer. Organisationen tillimpar en sirskild polistaktik som anvinds vid arbete
med folksamlingar dar risken for valdsamheter ar sarskilt hog.585 Den nationella
forstarkningsorganisationen kan exempelvis anvidndas vid hogriskmatcher (fotboll),
demonstrationer och under Almedalsveckan.ss¢

Vid en samhillsstorning ansvarar polisen bland annat for avsparrning, utredning,
utrymning, registrering och eftersoknings®7. Polisen far ocksa begira stod fran
Forsvarsmakten gillande terroristbekdmpning om stodet behovs for att forhindra eller pa
annat satt ingripa mot en handling som kan utgéra brott enligt lagen (2003:148) om straff
for terroristbrott och om ingripandet kraver resurser av sarskilt slag som polisen inte har
tillgang till (giller aven Sakerhetspolisen). Regeringen ska lamna sitt medgivande innan
stodet ges fran Forsvarsmakten. Om det ar ett bradskande fall som kan innebara fara for
manniskors liv eller hélsa eller for omfattande forstorelse av egendom, kan insatsen
paborjas utan att regeringen givit medgivande. Polismyndigheten ska i sddana fall
omedelbart underritta regeringen. Darefter ska regeringen préva huruvida beslutet att
begira stod skall undanrojas eller besta. Forsvarsmakten ska ge stod om den har resurser
som &r lampliga och det inte medf6r synnerligt hinder i myndighetens ordinarie
verksamhet. En enhet inom Forsvarsmakten som ger stod géllande terroristbekdmpning
ska std under befil av en militar chef, som i sin tur ska std under direkt ledning av
polisen.s88

Sakerhetspolisen

Sakerhetspolisens huvudsakliga uppgifter och ansvar framgar av forordningen (2014:1103)
med instruktion for Sakerhetspolisen, polislagen (1984:387) och polisforordningen
(2014:1104).58 Myndighetens verksamhet kan i huvudsak delas in i fem omraden:
kontraspionage, kontraterrorism, forfattningsskydd, sikerhetsskydd och personskydd.
Sakerhetspolisen arbetar @ven med ickespridning, vilket innebar att forhindra spridning,

581 Polisen (2015)

582 Polisen (2016¢€)

583 Polisen (2016g)

584 Polisen (2017f)

585 Polisen (2016h)

586 Rikspolisstyrelsen (2012), s. 24-25

587 Polisen (2016g)

588 Lag (2006:343) om Forsvarsmaktens stod till polisen vid terrorismbekdmpning
589 Sikerhetspolisen (u.a. a)
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anskaffning och produktion av massforstorelsevapen. Myndigheten ger ocksa rad till
Polismyndigheten inom vissa omraden, exempelvis med hemlig avlyssning och hemlig
overvakning av elektronisk kommunikation.59° En majoritet av personalen ar stationerad i
Stockholm men myndigheten har #ven regionala kontor i Ume&, Uppsala, Orebro,
Norrkoping, Goteborg och Malmo. Myndigheten leds av en sikerhetspolischef och en
bitradande sikerhetspolischef.59* Samarbete ska ske med Polismyndigheten i den
utstrackning som behovs for att polisverksamheten ska kunna bedrivas effektivt.
Mpyndigheten bor aven, i den utstrackning sekretess inte hindrar det, upplysa
Polismyndigheten om forhallanden som kan ha betydelse for dess verksamhet. Samarbete
sker dven internationellt med utlandska myndigheter eller organ och mellanfolkliga
organisationer i den utstrackning som behovs for Sakerhetspolisens verksamhet och som
regeringen bestimmer.592

Sakerhetspolisen har ett nationellt ansvar for att bekdmpa terrorism, en forutsattning for
att kunna genomfora uppdraget ar att samarbete med andra. Ett viktigt samarbetsforum ar
Samverkansradet mot terrorism. Sakerhetspolischefen sammankallar och leder radet som
ar ett samarbete mellan fjorton svenska myndigheter. Rédet har inte ndgon egen juridisk
status eller formella uppdrag men har ett uttalat stod fran regeringen.59 2005 bildades
Nationellt centrum for terrorhotsbedomning (NCT) som en arbetsgrupp under
Samverkansradet men dr sedan 2009 permanent och bestéar av Siakerhetspolisen,
Forsvarets radioanstalt (FRA) och Militdra underrittelse- och sikerhetstjansten (MUST).
NCT:s uppgift ar att gora strategiska bedomningar av terrorhotet mot Sverige och svenska
intressen pa kort och lang sikt.594 Hotnivdn mot Sverige analyseras lopande av NCT och
bestams utifran en femgradig skala. Bedomningen bygger bl.a. pa underrattelse om hur
manga personer med avsikt och forméga att bega terroristbrott som befinner sig i Sverige,
men dven pa hur Sverige uppfattas av hotaktorer i andra lander.5%

NCT:s hotnivaskalas9:

Inget hot

Lagt hot
Forhojd hot
Hogt hot
Mycket hogt hot

RN

Affarsverket Svenska kraftnat

Affarsverket svenska kraftnit (Svenska kraftnat) har till uppgift att pa ett affarsméassigt satt
forvalta, driva och utveckla ett kostnadseffektivt, driftsikert och miljoanpassat
kraftoverforingssystem, salja overforingskapacitet samt i 6vrigt bedriva verksamheter som

590 Sikerhetspolisen (u.a. b)

591 Sakerhetspolisen (u.4. c)

592 Forordning (2014:1103) med instruktion for Sdkerhetspolisen, 11-12, 16 §§
593 Sakerhetspolisen (u.a. d)

594 Sakerhetspolisen (u.4. e)

595 Sdkerhetspolisen (2016b), s. 48-49

596 Sikerhetspolisen (2016b), s. 49
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ar anknutna till kraftoverforingssystemet.597 Som ansvarig elberedskapsmyndighet beslutar
verket om atgarder som behovs for att starka elberedskapen, exempelvis genom
forebyggande atgarder eller hantering av en storning.598 Svenska kraftnit ar ocksa
systemansvarigt och ansvarar darmed ocksa for att produktion och forbrukning av el ar i
balans. Darmed har Svenska kraftndt mojlighet att beordra elproducenter att 6ka eller
minska produktionen inom ramen for sitt systemansvar.599 Utover detta forvaltar verket de
statliga, nationella stamnaiten dar el transporteras fran producenter till regionala nat.60°

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap®°* ansvarar for frdgor om skydd mot
olyckor, krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrackning inte ndgon annan myndighet
har ansvaret. Ansvaret avser atgiarder fore, under och efter en olycka eller en kris.%°2
Mpyndigheten ska ha forméga att bistd med stodresurser i samband med allvarliga olyckor
och kriser samt stodja samordningen av berorda myndigheters atgirder vid en kris.
Mpyndigheten ska se till att berorda aktorer vid en kris far tillfalle att:

1. samordna krishanteringsatgarderna

2. samordna information till allmanhet och media

3. effektivt anvinda samhallets samlade resurser och internationella
forstarkningsresurser, och

4. samordna stodet till centrala, regionala och lokala organ i friga om information och
lagesbilder.

MSB ska ha forméaga att bista Regeringskansliet med underlag och information i samband
med allvarliga olyckor och kriser.6©3 MSB ska vidare vid behov till Regeringskansliet Iimna
forslag pa forandringar av vilka myndigheter som ska ha en tjansteman i beredskap
(TiB)604 samt vilka myndigheter som ska ha formaga att vid en kris, som beror
myndigheternas egna ansvarsomraden eller medfor behov av samverkan med annan
myndighet, omgaende kunna uppritta en ledningsfunktion.60s

MSB ska inom det egna ansvarsomréadet ha en god férmaga att identifiera och mota
informationspaverkan och annan spridning av vilseledande information riktat mot Sverige.
Myndigheten ska dessutom genom kunskapsspridning och st6d till samverkan bidra till
ovriga bevakningsansvariga myndigheters och berorda aktorers beredskap inom
omradet.606

597 Férordning (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnit, 1 §

598 Elberedskapslag (1997:288), 3 §

599 Forordning (2007:1119) med instruktion for Affirsverket svenska kraftnit, 2 §; Ellag (1997:857), 8 kap. 2 §
600 Affarsverket Svenska Kraftnit (2017)

601 MSB &r en s kallad enraddighetsmyndighet, vilket innebir att generaldirektoren ensam bér ansvaret for
myndighetens verksamhet infor regeringen.

602 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, 1 §

603 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, 7 §

604 Myndigheternas TiB har till uppgift att initiera och samordna det inledande arbetet f6r att upptécka,
verifiera, larma och informera vid allvarliga kriser. (Férordning (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgéarder vid h6jd beredskap, 11 §).

605 Forordning (2008:1002) med instruktion f6r Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, 12-13 §8§
606 Regeringen (2018)
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Myndigheten ska kunna medverka med insatser i Sveriges internationella humanitara
verksamhet och far delta i raddnings- och katastrofinsatser vid katastrofer i andra lander
som fordrar omedelbara atgarder. Myndigheten ska i samverkan med andra berérda
myndigheter och organisationer forbereda s att myndigheten, i en situation dd manga
svenska medborgare eller personer med hemvist i Sverige drabbas av en allvarlig olycka
eller katastrof utanfoér Sverige, med kort varsel i ett inledande skede kan stodja
utlandsmyndigheter och de nodstillda.°7 Organisationen for detta kallas for Stodstyrkan,
och dar ingar MSB, Socialstyrelsen, NOA samt Svenska Kyrkan, Roda Korset och Ridda
Barnen. Beslut om att stodstyrkan ska sattas in fattas av MSB:s generaldirektor, efter
anmodan av UD. UD:s egen snabbinsatsstyrka (SNITS) samgrupperar i krisomradet med
stodstyrkans samordningsstab vid allvarliga konsulara kriser utomlands. MSB har
samordningsansvaret, men berorda myndigheter beslutar sjdlva om att medverka i en
insats samt fattar beslut om hur detta stod ska ske och i vilken omfattning. Samordningen i
falt skots av MSB:s insatschef. Stodstyrkan ska kunna lamna Sverige inom tolv timmar
efter det att beslut om insats fattats. Exempel pa nar stodstyrkan kan aktiveras ar vid
naturkatastrofer, terrordad, stora olyckor, smittsamma sjukdomar eller politiska
oroligheter.®°8 Exempel pa nar stodstyrkan har anvants var vid evakueringen av svenskar
fran Libanon ar 2006, evakuering av svenskar fran Libyen 2011, vid oroligheterna i Kairo
2011 (dar stodstyrkan stodde den svenska ambassaden med hot- och riskbedomningar)°9
och vid tyfonen Haiyan i Filippinerna 2013.6°

Efter tsunamin 2004 fanns det behov av att utveckla stodet till svenskar som befinner sig
utomlands och drabbas av en katastrof. Det 4r MSB:s uppdrag att hjalpa manniskor att
komma i kontakt med myndigheter och verka for samordning av behjalplig information till
de drabbade. Vidare ska myndigheten ocksd samordna myndigheter, organisationer och
ovriga aktorers atgarder samt identifiera behov av sarskilda insatser. MSB har en
samverkansgrupp som kallas for SINDRA (St6d och information till drabbade och
anhoriga) som ska utveckla och effektivisera myndigheternas arbete med stod till drabbade
vid en katastrof i Sverige eller utomlands. I gruppen ingar Utrikesdepartementet,
Polismyndigheten, Socialstyrelsen, Forsakringskassan, Skatteverket, Forsvarsmakten,
Svenska kyrkan, Roda korset, Svensk forsiakring, Resebranschen, Begravningsbranschen,
SOS-alarm, 113 13, 1177 Vardguiden, representanter for lansstyrelserna, tre kommuner och
tre landsting samt Kunskapscentrum i Kris- och Katastrofpsykologi.o:

MSB har till ansvar att uppratthalla beredskap for att i samrad med Socialstyrelsen besluta
om att genomfora luftburna sjuktransporter via Svenska Nationella Ambulansflyget
(SNAM). SNAM ar en resurs som kan anviandas vid storre olyckor, katastrofer eller
terroristattacker for att transportera sjuka eller skadade. SNAM kan anvidndas béade
nationellt och internationellt nar samhaéllets ordinarie resurser inte racker till.¢2 Beslut om

607 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhaillsskydd och beredskap, 8 §
608 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2009c)

609 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap (2012)

610 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (u.a.)

611 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2016h)

612 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2010b)
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insatser med SNAM far endast ske under forutsattning att dessa finansieras av nagon
annan an MSBo13,

MSB arbetar med klimatanpassning och med att forebygga och mildra effekterna av
extraordinara naturhidndelser som i Sverige framst handlar om skred, ras, skogsbrand,
storm och 6versvamning. MSB ar Sveriges kontaktpunkt och samordnare for att
implementera FN-ramverket for katastrofriskreducering, Sendai. Sendairamverket galler
2015-2030 och ersitter det tidigare Hyogo Framework for Action. Det nya ramverket ar
bredare och syftar till att reducera riskerna for och minska konsekvenserna av olyckor och
katastrofer. Forutom naturolyckor ingar dven teknologiska, biologiska, miljomassiga och
hilsorelaterade risker i ramverket. MSB kommer att bland annat anvinda
samverkansomradena for att genomfora ramverket.6w4

MSB har regeringens uppdrag att samordna det civila krisberedskapssamarbetet inom
Partnerskap For Fred (PFF) vilket ar ett samarbetsprogram mellan Nato och stater inom
Organisation for siakerhet och samarbete i Europa (OSSE). Syftet med
samarbetsprogrammet ir bland annat ar att 6ka formagan att delta i internationella
fredsframjande insatser, skapa en plattform for erfarenhetsutbyte, utbildning och 6vning
samt att samordna resurser vid katastrofinsatser. Sverige representeras av sju nationella
myndigheter i olika planeringsgrupper: MSB, Jordbruksverket, Livsmedelsverket,
Socialstyrelsen, Trafikverket, Transportstyrelsen och Sjofartsverket.6s

Post- och telestyrelsen

Post- och telestyrelsen (PTS) dr en forvaltningsmyndighet och ansvarar for postomradet
och omrédet for elektronisk kommunikation. Myndigheten ska frimja en vil fungerande
samhéllsomfattande posttjanst av god kvalitet och bevaka att posttjdnsterna svarar mot
samhillets behov. Den ska dven framja tillgangen till sdkra och effektiva elektroniska
kommunikationer samt framja utbyggnaden och tillgadngen till bredband och
mobiltdckning i Sverige.t:¢ Arbetet bedrivs genom att analysera utvecklingen inom
posttjansten och elektronisk kommunikation och rapportera kontinuerligt till regeringen.
PTS uppmirksammar dven regeringen om eventuella problem i utvecklingen och ska da
vidta eller 1amna forslag till lampliga atgarder.6

Socialstyrelsen

Socialstyrelsen ansvarar for verksamhet som ror hilso- och sjukvard och annan medicinsk
verksamhet, tandvérd, smittskydd, socialtjanst, stod och service till vissa
funktionshindrade samt fragor om alkohol och missbruksmedel. Socialstyrelsen ska verka
for en god hilsa och social valfard samt for stodinsatser, omsorg och vard av hog kvalitet
pa lika villkor for hela befolkningen. Myndigheten kan av regeringen fa uppgiften att

613 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 14a §
614 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2015d); UN ISDR (2007)

615 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2009d)

616 Forordning (2007:951) med instruktion fér Post- och telestyrelsen, 1-2, 4 §§

617 Forordning (2007:951) med instruktion for Post- och telestyrelsen, 1 §
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samordna anvandningen av hilso- och sjukvardens resurser vid en allvarlig handelse.%:8
Vid en intriffad radionuklear hiandelse bistar Socialstyrelsen med information till bl.a.
halso- och sjukvarden.69

Socialstyrelsen ska, i nara samverkan med 6vriga berorda myndigheter och organisationer,
gora sddana forberedelser att styrelsen inom sitt omrade, i en situation dd manga
manniskor med hemvist i Sverige drabbas av en allvarlig olycka eller katastrof utomlands,
med kort varsel kan stodja utlandsmyndigheter och nodstallda.¢2° Socialstyrelsen ska, i
nara samverkan med 6vriga berorda myndigheter, leda och samordna de
katastrofmedicinska insatserna och far i 6vrigt besluta om hur landstingens resurser ska
anvandas vid sddana insatser.%2! Katastrofmedicinsk beredskap innebéar beredskap att
bedriva hilso- och sjukvard i syfte att minimera konsekvenserna for de somatiska och
psykiska foljdverkningar som kan uppsta vid allvarlig handelse. Detta regleras i hilso- och
sjukvardslagen (1982:763) samt Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rad om
katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22).

Stralsakerhetsmyndigheten

Stralsakerhetsmyndigheten ansvarar for omradena stralskydd och karnsakerhet.
Myndigheten ska forebygga radiologiska olyckor (t.ex. kdarnkraftshaverier) och se till att
karntekniskt avfall hanteras pa ett sdkert sitt. Ett annat ansvarsomrade ar att minimera
riskerna med strélning inom omraden som medicin samt naturligt forekommande
stralning. Stralsdkerhetsmyndigheten arbetar ocksa med stralsidkerhet internationellt,
vilket inkluderar icke-spridning av kirntekniska amnen och kiarnvapen.®22 Detta sker
genom samarbete med FN:s internationella atomenergiorgan IAEA och EU-kommissionen
som inspekterar de svenska karntekniska anldggningarna i enlighet med icke-
spridningsavtalet NPT¢23. Myndigheten ar ocksa samordnare for beredskapséatgarder inom
nationell stralskyddsberedskap. Detta innebar bl.a. teknisk radgivning, ledning av
expertstod, att skapa beslutsunderlag och utfora stralningsrelaterade matningar.624

Forsvarsmakten

Mpyndigheten ska enligt forordningen (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten
uppratthalla och utveckla ett militart forsvar som ytterst kan mota ett vipnat angrepp.
Grunden for Forsvarsmaktens verksamhet ska vara formégan till vipnad strid.

Foérsvarsmakten leds av en 6verbefilhavare (OB) som har det 6vergripande ansvaret for
verksamheten. Myndigheten har dven en generaldirektor (GD), vilket ar den hogst
placerade civila befattningen. GD ir stillforetridande chef och kan triida in i OB:s roll om

618 T enlighet med Hélso- och Sjukvardslag (2017:30), 6 kap. 1 §

619 Socialstyrelsen (2007), s. 64-65

620 Forordning (2008:553) om katastrofmedicin som en del av svenska insatser utomlands, 3 §
621 Lag (2008:552) om katastrofmedicin som en del av svenska insatser utomlands, 5 §

622 Fgrordning (2008:452) med instruktion for Strélsakerhetsmyndigheten, 1, 8 §§

623 Strélsdkerhetsmyndigheten (u.a.); Stralsdkerhetsmyndigheten (2017)

624 Forordning (2008:452) med instruktion for Stralsdkerhetsmyndigheten, 15 §
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denne ar frdnvarande och fatta beslut i alla fragor, forutom vad géller order om insatser.
OB och GD tillsitts av regeringen.sz

Vid hojd beredskap ska Forsvarsmakten kunna krigsorganisera, mobilisera och anvinda
alla krigsforband for att mota ett militart hot mot Sverige och svenska intressen.
Krigsforband ska dven kunna organiseras om hojd beredskap inte rader. Forsvarsmakten
ska bedriva omvarldsbevakning for att upptacka och identifiera yttre hot mot Sverige och
svenska granser samt ta fram underlag for beslut om hojd beredskap. Forsvarsmaktens
krigsforband ska vara tillgangliga for verksamhet i fred och myndigheten ska med
tillgdngliga resurser kunna paborja operativ verksamhet omedelbart efter fattat beslut.626
Myndigheten ska dven genom befintlig formaga och resurser kunna lamna stod till civil
verksamhet.o27

Enligt 3 § forordning (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet ska
Forsvarsmakten vid livshotande situationer, dar omedelbar transport ar avgorande for
behandlingen av skadade eller sjuka personer, utfora transporter med helikopter pa
begiran av sjukvardshuvudman genom flygraddningscentralen. Forsvarsmakten far ocksa
pa begiran lamna st6d till Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Kustbevakningen,
Tullverket, andra statliga myndigheter och i vissa fall kommuner och landsting.
Forsvarsmakten far pa begiran dven lamna stod till enskilda om det ar fraga om en
verksamhet som ar av intresse for samhallet. Personal fran Forsvarsmakten ska sta under
befil av en militar chef och Forsvarsmakten far lamna stod endast om Forsvarsmakten har
resurser som ar lampliga for uppgiften och det inte allvarligt hindrar dess ordinarie
verksambhet eller dess medverkan enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.
Forsvarsmaktens personal far i detta ssmmanhang inte anvandas i situationer dar det
finns risk for att den kan komma att bruka tvang eller vald mot enskilda. En begéaran om
att Forsvarsmakten ska lamna stod till civil verksamhet ska goras hos Hogkvarteret, eller
om begéran avser utrustning eller tjanster av mindre omfattning, hos nagon annan
organisationsenhet inom Forsvarsmakten.¢28 Nar Forsvarsmakten ger stod vid
raddningstjanstinsatser® ar det Forsvarsmakten som stér for de omkostnader som
insatsen medfor. Om Forsvarsmakten daremot ger sadant stod till kommuner eller
landsting som inte kan betecknas som raddningstjanst, méste Forsvarsmakten ta ut full
kostnadstiackning for insatsen. Vid denna typ av insatser méaste ocksd konkurrensfragor tas
i beaktande. I de fall Forsvarsmakten ger stod till andra myndigheter, tar Forsvarsmakten
bara betalt for de merkostnader som insatsen medfor.3°

Forsvarsmakten ar sedan 2013 organiserad i fyra militarregioner med varsin stab. De
regionala staberna ska samordna den militdra verksamheten inom regionen, samverka
med andra myndigheter och vara en knutpunkt till Férsvarsmakten. Staberna ska ocksa
kunna leda hemvirnsférbanden.®3t Hemvirnet indelas i regionalt och lokalt organiserade
hemvirnsbataljoner. De bestéar i sin tur av kompanier med stationdra uppgifter respektive

625 Forsvarsmakten (u.4. c)

626 Forordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten, 1-3 §§

627 Forordning (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet

628 Forordning (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet, 3-11 §8§
629 Enligt lag (2003:778) om skydd mot olyckor

630 Ericson (2009)

631 Prop. (2010/11:1), S. 33
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kompanier som kan forflyttas for att 16sa uppgifter regionalt med aven i 6vriga Sverige.
Hemvarnet innehéller t.ex. batkompanier, transportplutoner och CBRN-plutoner.632
Hemvirnet som en del av det civila samhillets krisberedskap i fredstid kan bl.a. kallas in
vid sokande efter saknade personer eller vid olika typer av extrem viaderlek.®33

BILAGA 3 Rattsliga forutsattningar for totalférsvar och
krisberedskap

De senaste arens aterupptagna totalforsvarsplanering har inneburit ett 6kat intresse for
lagstiftning och de rattsliga forutsattningarna for totalforsvar. Eftersom det civila férsvaret
bygger pa krisberedskapen, och grazonsproblematik och informationsoperationer ocksa
utgor hot mot de viarden som ska férsvaras utan att rymmas inom begreppet krig, finns ett
intresse ocksa for de lagar som reglerar krishantering och krisberedskap samt hur olika
lagrum relaterar till varandra. Det saknas emellertid en tillganglig och uppdaterad juridisk
analys av dessa forutsiattningar. Lagstiftning for krig, krigsfara och kris diskuteras sillan
som egna rattsomraden. I de tva auktoritativa kommentarerna till regeringsformen ar
diskussionen om krig och kris till exempel mycket begransade.¢34 Krisberedskapssystemet
har sedan det skapades ytterst sillan analyserats ur ett juridiskt systemperspektiv. Istillet
har olika sektorer i samhallet haft sina egna lagstiftningar som styr hur de hanterar kriser.
I jamforelse med lagstiftningen for krisberedskapssystemet har lagstiftningen for
totalforsvaret, h6jd beredskap och krig, diskuterats mer ingaende. For sddana forhallanden
har det under lang tid funnits specialregler i grundlag genom nuvarande 15 kap.
regeringsformen (1974:152) (RF). Juridisk analys pa systemnivd som kombinerar bade
totalforsvar och krisberedskap ur ett konstitutionellrattsligt perspektiv saknas.

Vad som inbegrips i termen totalforsvarslagstiftning ar emellertid inte entydigt. I
foreliggande rapport avses all lagstiftning fran regeringsformen till lagar, forordningar och
foreskrifter som reglerar organisationer och verksamheter inom totalforsvaret.
Lagstiftningen inom omradet har kritiserats for att vara gammal och inte uppdaterad, men
den del av totalforsvarslagstiftningen som inte utvecklats ar fraimst fullmaktslagarna (d.v.s.
de lagar och forordningar som implementeras enligt sarskilt regeringsbeslut eller
automatiskt vid krig) vilka emellertid bade var genomarbetade och vil anpassade till det
gamla totalforsvaret. Under de kommande dren kommer sannolikt stora forandringar i
lagstiftningen genomforas.35s Samtidigt maste aktorerna i systemet forhalla sig till ridande
lagstiftning redan nu. Nedan beskrivs den lagstiftning som bedoms mest relevant for
systemet med utgdngspunkt i grundlagen. Strukturen foljer den svenska normhierarkin
genom att utga fran grundlagarna, och da framst regeringsformen, for att sedan folja hur
den omsatts i andra lagar, foreskrifter och forordningar. Redogorelsen inleds emellertid
med en kort diskussion om de centrala juridiska begrepp som anvinds i lagtexten.

632 Prop. (2014/15:109), s. 76

633 Forsvarsmakten (u.d. d)

634 Se Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012); Bull & Sterzel (2015)
635 Se t.ex. Kommittédirektiv (2017:31) Forbattrat skydd for totalforsvarsverksamhet.
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Begrepp och termer ur juridiskt perspektiv

Totalforsvarslagstiftningen bygger i huvudsak pa tre begrepp: samhallsstorning, krig och
fred. Beroende pa vilket begrepp som anvands for att definiera en situation blir ocksa olika
lagrum tillampliga.

Med samhillsstorning avses foreteelser och hiandelser som hotar eller ger
skadeverkningar pa det som ska skyddas i samhallet.®3¢ Begreppet innebar en vidgad syn
pa de foreteelser och handelser som kan utgora hot mot de skyddsvarden som identifierats
for samhallets krisberedskap. Syftet med att anvanda samhallsstorning dr darmed att fa
aktorer att identifiera behov av gemensam hantering 4ven om det som hander inte direkt
kan hanforas till begrepp som olyckor, kriser och krig.637 Lagstiftningen for
samhaillsstorningar ror pa statlig niva krisberedskapen som i 4 § forordningen (2015:1052)
om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid h6jd beredskap
(krisberedskapsforordningen) definieras som “"formégan att genom utbildning, 6vning och
andra atgarder samt genom den organisation och de strukturer som skapas fore, under och
efter en kris forebygga, motstd och hantera krissituationer”. Kris definieras i propositionen
som en situation som inte kan hanteras med normala resurser och organisation; krisen ar
ovantad, nagot utover det vanliga och for att 16sa den kriavs samordnade atgarder fran flera
aktorer.o38 P4 lokal niva anvands i stéllet begreppet extraordinar hiandelse. I 1 kap 4 § lagen
(2006:544) och forordningen (2006:637) om kommuners och landstings atgiarder infor
och vid extraordinira handelser i fredstid och h6jd beredskap (LEH) (FEH)®39 definieras
extraordinira hindelser som “en sddan hindelse som avviker fran det normala, innebar en
allvarlig storning eller 6verhangande risk for en allvarlig storning i viktiga
samhaéllsfunktioner och kraver skyndsamma insatser av en kommun eller ett landsting”.

Det saknas internationell samsyn om juridiska definitioner av begreppen fred och krig.
Dessa definieras i allménhet som varandras motsatser, men varken krig eller fred ges
nagon objektiv innebord. Fred betraktas saledes oftast som ett normaltillstind som anses
rdda om krig eller mgjligtvis krigsfara inte foreligger. Da anses den “normala”
lagstiftningen tillaimplig. En mer tydlig juridisk definition av begreppet fred saknas
emellertid.®4° Krig har traditionellt kopplats till att tva nationalstater, lander, anvander
vapnat vald mot varandra for att uppna specifika syften eller vinster, dir vinnaren av kriget
kan diktera villkoren for den forlorande parten. I juridisk mening soks en tydlig borjan och
ett tydligt avslut for att avgransa anviandningen av speciallagstiftning. Hans Blix, som
under grundlagsarbetet i slutet av 1960- och borjan 1970-talet fick i uppgift att ge en
rattslig analys av begreppet krig, visar emellertid i sin analys att “krig” ur
internationellrattsligt och nationellrattsligt perspektivé4! ar svardefinierat. Slutsatsen ar

636 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2017), s. 207

637 For en mer ingdende beskrivning av termen samhiéllsstorningar se Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap (2017), s. 201ff

638 Prop. (2007/08:92), s. 310

639 T den fortsatta texten anvinds forkortningarna LEH for lagen (2006:544) och FEH for férordningen
(2006:637).

640 Freds- och konfliktforskningen, genom t.ex. Johan Galtung, har propagerat for ett tvddelat begrepp med
positiv och negativ fred. Fredstillstdnd ar da inte bara definierat som en franvaro av véld (negativ fred), utan
inbegriper ett bredare samhallskoncept baserat pa harmoni, samarbete och integration (positiv fred). Se t.ex.
Galtung (1985), s. 11

641 Blix (1972), s. 349ff
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att huruvida krig rader till stor del ar ett politiskt beslut snarare dn foremal for juridisk
utredning och att det ar svart att ge mer tydliga exempel pa handlingar eller situationer
som innebar att krigstillstind intrader.

Forsok i internationell ratt, till exempel genom Haagkonvention I 1907,%42 att 1agga fast
en procedur for att faststilla existensen av krig genom en sa kallad krigsforklaring har inte
fatt nagot allmant genomslag i statspraxis. Istdllet har den internationella ratten kommit
att fokusera pa forekomsten av faktiska stridshandlingar som bestimmande for om ett
vapnat angrepp genomforts, en vapnad konflikt uppstétt eller krig rader. I internationell
ratt fokuseras idag ofta pa termen vipnad konflikt som i Genévekonventionerna fran
1949 anviands for att bedoma om de reglerna blir tillimpliga eller inte.%43
Internationellrattsligt ar det genom FN-stadgan sidkerhetsradet som avgor om tvister
mellan lander ar att betrakta som ett hot mot internationell fred och sidkerhet och om ett
vapnat angrepp skett som gor det lagligt for det utsatta landet att agera i sjalvforsvar
ensamt eller tillsammans med andra lander.644 Den definition av aggression som arbetades
fram under 1970-talet innehaller tydliga exempel pa konventionell krigforing, t.ex.
minering av hamnar, bombardemang osv. Den typen av agerande ar dock inte det vi alltid
ser i moderna konflikter, med mer inslag av t.ex. cyberattacker.%45 Det saknas en generell
samsyn om exakt var granslinjerna gar och i allménhet har staterna valt att beteckna
situationer som viapnat angrepp eller krig, eller avstatt ifrdn rubriceringarna, beroende pa
vad de bedomer som mest gynnsamt ur politiskt hinseende.646 Aven begreppet krig saknar
alltsa en generell juridisk definition. For ytterligare information om hur begreppet krig
anvands i svensk ratt, se avsnittet nedan, "Reglerna i kap. 15 regeringsformen om krig och
krigsfara.

Konstitutionell beredskap

Med konstitutionell beredskap avses de regler som finns framst i 15 kap. RF om krig och
krigsfara. Det handlar dirmed om hur lagstiftaren har forsokt att i fortid tdnka igenom hur
det centrala beslutsfattandet behover struktureras i handelse av krig eller krigsfara. Som en
del i den konstitutionella beredskapen finns bland annat delegationer for att forskjuta
maktutovningen fran riksdag/krigsdelegation till regeringen, fran regeringen till
myndigheterna och kommuner och landsting. Har finns ocksa grundreglerna rérande hur
Forsvarsmakten far sittas in vid territoriella krankningar och krigshot.

Normhierarkin och regeringsformen

Grundlagarna och regeringsformen utgor utgdngspunkten for all annan lagstiftning. Enkelt
uttryckt placeras all lagstiftning in i en normhierarki dar grundlagarna, vanliga lagar,
forordningar samt myndighetsforeskrifter och kommunala foreskrifter ingar i fallande
ordning. Riksdagen, regeringen och alla andra statliga organ ar i enlighet med principen
om offentlig maktutovnings lagbundenhet bundna till lagen, 1kap. 1 § st. 3 RF. En

642 TII:e Haagkonventionen (1907)

643 Gemensamma art. 2 i Genévekonvention I-IV frdn 1949 anger att konventionerna ar tillampliga bade pa
forklarade krig, vipnade konflikter mellan fordragsslutande parter &ven i de fall dir den ena parten inte anser
sig utgora part i en vapnad konflikt. Se t.ex. Genéve-konventionen (1949), avd. I art. 2

644 Se Forenta Nationerna (1945), art. 2 (3), 2 (4), 39, 51

645 Forenta Nationerna (1974)

646 Blix (1972), s. 353ff
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konsekvens av principen ar att inget offentligt organ far meddela normer som bryter mot
foreskrifter hogre upp i normhierarkin. Riksdagen kan alltsa inte stifta lagar som ar
oforenliga med grundlagarna.®4” For att normhierarkin ska efterlevas innehaller systemet
ocksa ett element av normprovning, for att sdkerstilla att nya foreskrifter inte bryter mot
den hierarkiska ordningen. Férhandsprévningen ar en del i lagstiftningsprocessen och
utovas av Lagradet genom dess granskning av lagforslag, 8 kap. 20-22 §§ RF.
Efterhandsprovningen gors genom domstolars och forvaltningsmyndigheters forsorg.
Systemet med normprovning innebar ocksa att regelverkens utformning kan forstas med
bakgrund i de overliggande nivéernas lagstiftning. Reglerna i 15 kap. regeringsformen om
krig och krigsfara handlar om att sa langt mgjligt uppratthélla de grundlaggande
principerna for styrningen av landet. Samtidigt innebar kapitlet att avviagda forskjutningar
och férandringar i forhallande till de generella reglerna i regeringsformen gors, med
hanvisning till att hotet som krig och krigsfara utgor ar sa avgorande att det kraver ett
snabbare och mer effektivt beslutsfattande dn de ordinarie reglerna ger utrymme for.

Den svenska regeringsformen fran 1974 utgar i synnerhet fran tva grundlaggande principer
som formuleras i 1 kap. RF. I den forsta meningen i 1 kap. 1 § RF laggs folksuveranitet och
demokrati fast som grundvalen for det svenska parlamentariska statsskicket. Folkstyrelsen
ar representativ, inte direkt, eftersom folket representeras av en vid allménna val utsedd
riksdag. Statschefen har ingen politisk makt och regeringen ska ha parlamentsmajoritetens
fortroende eller &tminstone tolereras av en majoritet i riksdagen.48 Vidare slas fast i 1 kap.
1 § st. 3 RF att "den offentliga makten utovas under lagarna”, d.v.s. legalitetsprincipen.
Legalitetsprincipen sa som den formulerats i regeringsformen innebar att “samtliga organ
ar underkastade rattsordningens regler”. Med rattsordningens regler menas har lagar, men
aven sedvaneritt.®49 Legalitetsprincipen har spelat stor roll i argumentationen for det 15
kap. RF som hanterar krig och krigsfara eftersom den blir central i diskussioner om
undantagslagstiftning och konstitutionell nodratt. Samtidigt utgor 15 kap. RF det tydligaste
exemplet pa hur legalitetsprincipen uppratthélls dven i hdndelse av krig och krigsfara.

Regeringsformen bygger dartill pa ytterligare en princip som ofta dterkommer i den
allminna debatten, ndmligen kommunal sjilvstyrelse. I den senaste revideringen av
regeringsformen 2010 behandlas kommunerna i ett eget kapitel, kap. 14 RF. 114 kap. 2 §
RF sdgs att kommunerna “skoter lokala och regionala angelagenheter av allmant intresse
pa den kommunala sjdlvstyrelsens grund”. Kommuner i regeringsformens mening
innefattar saval kommuner pa lokal niva, 290 stycken, och 20 landsting/regioner, d.v.s.
kommuner pa regional niva.6s° Det saknas emellertid en allmént accepterad definition av
vad kommunal sjalvstyrelse innefattar och forarbetena till regeringsformen har uttalat att
det varken ar lampligt eller mojligt att i lagstiftningen dra granser rorande den kommunala
sjalvstyrelsen.®s' Den kommunala sjalvstyrelsen i forhallande till statens mojlighet att
bedoma och hantera hot mot sikerheten ar omdebatterad och under utredning.®52 Under
senare ar har diskussioner for och emot kommuners ritt att till exempel sélja av mark,
strategiska hamnar, eller upplata mark till utlaindska foretag varit &terkommande. Nar ska

647 Prop. (2009/10:80), s. 142.

648 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 52

649 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 50f

650 Prop. (2009/10:80), s. 209

651 Prop. (2009/10:80), s. 210; Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 55
652 Se t.ex. Kommittédirektiv (2017:31) Forbattrat skydd for totalforsvarsverksamhet
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riksdag och regering kunna ga in pd beslutsomradden som normalt anses ingd i den
kommunala sjdlvstyrelsen med hansyn till totalforsvarets intressen?

Regeringsformen fran 1974 ersatte 1809 ars regeringsform och féranleddes av bade
utredningar och vissa mer begransade dndringar i vissa sakomraden under 1950- och
1960-talen och borjan av 1970-talet.%s3 Ursprunget till den svenska regeringsformen kan
emellertid sparas till 1600-talet och Axel Oxenstiernas effektivisering och rationalisering
av den svenska statsapparaten, till del for att 6ka skatteintdkterna for att finansiera krig.6s4
Regeringsformen fran 1634 innehéller vissa grunddrag som f6ljt med anda fram till den
moderna regeringsformen, t.ex. kontrollfunktioner mellan olika befattningshavare.

Regeringsformen fran 1809 byggde pa en maktdelning mellan kungen och stinderna
genom ett statsrad och en tvakammarriksdag. Kungens makt var stor, sarskilt i de fragor
som berors har. I 13 § RF 1809 stadgades att Konungen, om han ville borja krig eller sluta
fred skulle kalla till ett utomordentligt statsrad med samtliga ledamoter och ge skil och
omstandigheter samt begira statsrddens yttrande. Kungen hade makten att efter detta
fatta och utfora det beslut, som Han for riket nyttigast finner”. Det var ocksa kungen som
agde hogsta befilet 6ver “rikets krigsmakt till lands och sjoss” enligt 14 § RF 1809. Det har
ar ocksa intressant ur synvinkeln att formuleringarna inte bara innebar en ratt att forsvara
riket mot fientliga angrepp, utan dven forefaller innefatta scenarion dar kungen av
strategiska skal avsag att inleda krigshandlingar mot ett annat land. Dagens 15 kap. RF ar
helt inriktat pé att krig endast uppstar genom att Sverige attackeras och darmed behover
forsvara sig. Parlamentarismen som grundldggande princip fanns darmed inte uttryckt i
den gamla regeringsformen dven om kungens makt i praktiken minskades till forméan for
statsradet och riksdagen i flera steg under 1900-talets forsta halft.

Arbetet med en ny grundlag kan sidgas ha inletts 1954 da en parlamentarisk utredning,
Forfattningsutredningen, utseddes med uppdrag att gora en "samlad 6versyn av
demokratiens funktionsproblem och att pa grundval darav genomfora en modernisering av
var forfattning”.%s5 Arbetet i utredningen tog tid och flera problematiska fragor dok upp
under vagen sdsom huruvida det skulle vara en eller tvd kammare i riksdagen och huruvida
det skulle vara ett proportionerligt valsystem eller majoritetsval. Arbetet kom efter hand
att inriktas pa inte bara en 6versyn och revidering inom ramen for RF 1809 utan istéllet
gavs 1963 forslag pa en ny regeringsform. Forfattningsutredningens arbete fick emellertid
fa konkreta konsekvenser. Utredningens forslag fick omfattande kritik under
remissbehandlingen och i slutindan kunde ingen politisk enighet uppnas.®s6 Ar 1966
tillsattes darfor Grundlagsberedningen och fran 1971 inriktades arbetet pa att avge ett
forslag till forfattningsreform. Den viktigaste fragan blev statschefens roll och dennes
stiallning och befogenheter.%s7 Arbetet ledde sommaren 1971 fram till Torekovs-
kompromissen, som innebar att monarkin beholls men blev representativ och utan formell
makt. Samtidigt astadkoms en 16sning pa en langvarig tvist rorande hur proceduren for
regeringsbildningen skulle se ut. I slutarbetet med forslagen till en ny regeringsform var
det sedan regleringarna av medborgerliga fri- och rattigheter, det som idag aterfinns i 2

653 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012)

654 Wetterberg (2003), s. 8ff

655 SOU (1963:16), s. 9

656 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 15ff
657 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 18
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kap. RF, som blev problematiska. Darefter har flera fragor ater tagits upp till diskussion,
t.ex. regleringen av medborgerliga fri- och rattigheter och kvinnlig tronf6ljd, och andringar
av regeringsformen har skett kontinuerligt fran 1970-talet och fram till idag.

Daremot har reglerna for kris och krig sillan lett till omfattande debatter och diskussioner
under grundlagsarbetet. Det innebar dock inte att det funnits politisk konsensus.

Fredstida kriser och regeringsformen

I Forfattningsutredningens forslag fran 1963 ingick ett eget kapitel i regeringsformen med
regler for “krig och andra utomordentliga forhéllanden”.658 Motivet for att integrera
speciella regler for krig i regeringsformen var att det moderna krigets pafrestningar pa
samhallet ansags medfora ett sarskilt intresse av att ge statsorganens handlande direkt
stod i grundlagen. Dartill avsags sddana regler forsvara for vad som beskrevs som illojala
grupper att ta 6ver makten.¢59 Dessa idéer liksom motiven bakom specialregler i
regeringsformen for krig fick stod i grundlagsberedningen och i propositionen till den nya
regeringsformen.®¢° Diaremot var Forfattningsutredningens forslag vidare dn det som idag
ar 15 kap. RF, och inbegrep dven det som kallades utomordentliga forhéllanden” som idag
skulle kunna betecknas som fredstida kriser eller samhillsstérningar. I propositionen
snavades dock omradet for tillimpning in, med hénvisning till grundlagsberedningen, till
att endast innefatta “krig, krigsfara och darav foranledda utomordentliga forhallanden”. I
Regeringsformen finns alltsa enbart speciella regler for krig och krigsfara. Ovriga
utomordentliga forhallanden hanteras inom ramen for ordinarie regelverk i
regeringsformen. Sverige har ingen konstitutionell beredskap for fredstida kriser och inga
mojligheter att utlysa undantagstillstdnd. Begreppet undantagstillstand har i Sverige
framforallt forknippats med negativa foreteelser som brott mot méanskliga rattigheter,
urholkad rattssakerhet och 6vergrepp mot medborgarna.

Specialreglering for fredstida kriser syftar i allméanhet till att mojliggora snabbt och
effektivt beslutsfattande. Under den senaste storre grundlagsutredningen, 2008, gjordes
en analys av det som kallades civila kriser med slutsatsen att dessa kan hanteras utan
specialreglering i regeringsformen.®* Flera av reglerna som ar av betydelse i hiandelse av
kris finns dock inte i regeringsformen utan i riksdagsordningen (2014:801) (RO).
Riksdagen kan sammantriada med kort varsel 4ven om det vid tillfallet 4r uppehall i
kammarens arbete.®62 Riksdagsidrenden kan ocksa snabbehandlas genom omedelbar
hanvisning till utskott och motionstiden kan forkortas. En annan maojlighet ar att anvanda
s kallade utskottsinitiativ och vicka forslag direkt i ett utskottsbetdnkande.%3 I avsaknad
av specialreglering for kriser har 8 kap. RF stor paverkan pa handlingsutrymmet for en
regering i hiandelse av kris. Enligt 8 kap. 2 § RF ska riksdagen genom lag besluta om
foreskrifter som reglerar forhallandet mellan det allménna och enskilda nir det géller
aligganden eller ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden. Genom 8
kap. 3 och 5 §§ RF finns dock majlighet for regeringen, efter bemyndigande i lag, att genom

658 SOU (1963:16), s. 43

659 SOU (1963:16), S. 44

660 SOU (1972:15), s. 214; Prop. (1973:90), s. 444

661 SOU (2008:61), kap. 5

662 Se Riksdagsordning (2014:801), 6 kap. 12 §

663 Riksdagsordning (2014:801), 10 kap. 2 § & Riksdagsordning (2014:801), 9 kap. 13 §. Se dven: SOU
(2008:61), s. 64ff
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forordning meddela foreskrifter som avser skydd for liv, personlig sakerhet eller halsa,
utlannings vistelse i riket, in- eller utforsel av tillgangar, kommunikationer och
ransonering. Den delegeringen har anvints for att t.ex. meddela foreskrifter om hilso- och
sjukvard i fredstid rorande katastrofmedicinska insatser, 6 kap. 2 § p. 3 Hilso- och
sjukvardslagen (2017:30). Ransoneringslagen (1978:268) dr ett annat exempel pa hur en
delegering genom 8 kap. 5 § RF kan se ut och implementeras dven i fredstida kris.s64

I 6vrigt paverkas fragan om hur Sverige styrs under fredstida kriser dven av reglerna
rorande regeringens styrning av myndigheterna. Alla statliga myndigheter, utom dem som
sorterar under riksdagen, lyder enligt 12 kap. 1 § RF under regeringen. Regeringen har
dirmed befogenhet att utfarda anvisningar, ge direktiv eller gora uttalanden betraffande
statlig myndighets verksamhet, men ritten ar inte obegransad. De framsta
begransningarna ligger i att regeringen inte far bestimma hur en myndighet beslutar i ett
sarskilt fall eller i arenden rorande myndighetsutovning mot enskild eller mot kommun
eller som ror tillampning av lag, 12 kap. 2 § RF. En avgransningsfraga som ar intressant i
det hiar avseendet blir skillnaden mellan myndighetsutovning och myndigheters uppgifter i
arenden dar kopplingen till rattstillampning ar svagare. Konstitutionsutskottet har
diskuterat de s.k. informella kontakter som kan forekomma med anledning av de senare
uppgifterna mellan myndigheterna och foretradare for regeringen eller Regeringskansliet
och framhallit att stor aterhallsamhet ska tillaimpas pa den typen av kontakter.o¢s

Slutligen kraver ordinarie regelverk att regeringsarenden avgors av regeringen vid ett
regeringssammantriade diar minst fem statsrad deltar, det som kallas kollektivt
beslutsfattande, se 7 kap. 3-4 §§ RF.¢¢¢ Det kollektiva beslutsfattandet i regeringen utgor en
av grundbultarna i regeringsformens struktur for beslutsfattande i regering och riksdag.
Beredningsformerna i Regeringskansliet har anpassats till det kollektiva beslutsfattandet
for att ge regeringsmedlemmarna mojlighet att ge synpunkter och delta i handlaggningen
av drenden pa ett sitt som gor det mojligt for dem att ta gemensamt ansvar for de beslut
som regeringen fattar. For att kunna utova det kollektiva beslutsfattandet dven i kris, och
efter lardomar bland annat fran hanteringen av tsunamin i Sydostasien 2004, finns idag
rutiner for att sikerstilla att fem statsrdd med kort instillelsetid dr beslutsmassiga om
behov uppstér. Utredningen frdn 2008 konstaterar ocksa att om regeringen i en situation
inte kan uppratthalla kravet pa fem narvarande statsrad vid ett regeringsbeslut far
regeringen istillet rakna med att den efterféljande granskningen av hanteringen kommer
att godkidnna agerandet utifran konstitutionell n6dratt.6¢7 Intressant nog valjer
expertgruppen att trots sitt motstadnd mot specialregler for kriser ge tva forslag pa reglering
av fredstida kriser i regeringsformen, ett rorande beslutsfattande i regeringen med mindre
an fem statsrdd narvarande och ett rorande en utokning av regeringens
normgivningskompetens for det som utredningen kallar nodsituationer.%8 I den

664 Se for ett vidare resonemang SOU 2008:62, s. 60. Notera dock att den tidigare regleringen i 8 kap. 7 § RF
som namns i utredningen sedan 2011 motsvaras av regleringarna i 8 kap 3 och 5 §§ RF i de delar som ar
relevanta har.

665 SOU (2008:61), s. 66

666 Ett undantag fran detta finns i lagen (2014:341) om beslut i sdrskilda regeringsérenden, s.k. kommandomal.
667 SOU (2008:61), s. 106ff

668 SOU (2008:61), s. 110
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efterfoljande propositionen konstateras att eftersom de givna forslagen kritiserats av flera
remissinstanser laggs inget andringsforslag fram utan fragan bor utredas ytterligare.669

Alternativ till konstitutionell beredskap — konstitutionell nodratt

Det finns olika sitt att rent lagstiftningstekniskt hantera fragor om kris och krig. De som
diskuterats i Sverige ar ett snabbare forfarande for grundlagsandringar, specialregler for
kriser eller inga regelverk alls (konstitutionell nodratt som grund for agerande). Snabbare
forfarande for grundlagsandringar har dock inte vunnit gehor eftersom det anses medfora
risker for missbruk av en ockupationsmakt eller en annan aktor som ir i position att utéva
patryckningar mot en svensk regering eller riksdag.67c Specialregler for kriser har antingen
ansetts onodiga, eller sd har man inte kunnat enas om vilka situationer sddana regler ska
ticka in.

Det som blivit mest omdiskuterat ar dock frdgan om en konstitutionell nodratt. Under
1980-talet fordes debatt bade i media och vetenskapliga tidskrifter, dar den ena sidan
argumenterade starkt emot reglerna rorande krig och krigsfara i nya regeringsformen och
istillet argumenterade for ett agerande med st6d av konstitutionell nédratt. Gunnar
Myrdal ansag till exempel att en regerings handlande i kris, krig och krigsfara inte skulle
regleras alls, utan att den istillet skulle ha full handlingsfrihet for att uppna béasta majliga
hantering av en uppkommen kris. Myrdal har bl.a. presenterat sina tankar i "Hur styrs
landet?” fran 1982. Dar menar han att reglerna i den nya regeringsformen om krig och
krigsfara "utgor praktexemplet pa juridisk tilltagsenhet”.6* Den konstitutionella nodratten
handlar om att i nodsituationer dar regeringen agerar pa ett siatt som bryter mot
bestammelserna i regeringsformen, t.ex. genom att inte fatta beslut kollektivt, kan den
anda anses ha agerat rittsenligt eftersom situationen kraver att regeringen agerar.
Utredningar och propositioner sedan RF:s tillkomst anger samstammigt att den
konstitutionella nodritten inte ska anvandas.72 Trots detta kan konstateras att i flera
storre kriser ar det just den konstitutionella nodratten som tillgripits nar ordinarie
regelverk inte upplevts vara tillrackliga.

Fragan om konstitutionell nodratt har flera ganger hanterats av konstitutionsutskottet
(KU), framforallt under 1970-talet. Ett sddant exempel ar den sé kallade
Bulltoftakapningen fran 1973 da ett flygplan pa vig mellan Torslanda och Arlanda kapades
av tre medlemmar i den kroatiska Ustasja-rorelsen. Kaptenen tvingades flyga till Bulltofta
och som villkor for att slappa passagerarna kravde kaparna att sju kroatiska medborgare
skulle sldappas fran olika kriminalvardsanstalter i Sverige. Forhandlingarna med kaparna
leddes av justitieminister Lennart Geijer, som personligen reste till Bulltofta flygplats. De
sju internerna fraktades ner till Bulltofta, dar de informerades om laget av
justitieministern och fick vilja om de ville medfolja planet, vilket sex av internerna valde
att gora. De sldpptes sedan ombord och ett trettiotal passagerare tilldts lamna planet.
Négot senare krivde kaparna en miljon kronor i skadestand for att terstdende passagerare
skulle slappas. Svenska staten fick fram 460 000 kr som 6verlamnades till kaparna, och

669 Prop. (2009/10:80), s. 207

670 Prop. (1973:90), s. 443ff

671 Myrdal (1982), s. 124

672 SOU (1963:16), S. 44; Prop. (1973:90), s. 444; SOU (2008:61), s. 108
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ovriga passagerare fick da 1amna planet. Besattningen, kaparna och de sex internerna flog
sedan till Madrid dar de greps av spansk polis.

Aven om fallet ir granskat under reglerna i regeringsformen fran 1809, alltsa gamla
regeringsformen, ar KU:s yttrande relevant eftersom flertalet aktuella regler fanns dven
under gamla regeringsformens tid. I sitt betinkande konstaterade KU bl.a. att
konseljbeslut (kollektivt beslutsfattande) och 6vrig redovisning av regeringens atgarder i
samband med kapningen inte fanns.¢73

“Fran strikt konstitutionella synpunkter forhaller det sig otvivelaktigt sa att det
konstitutionella regelsystemet till foljd av de speciella forhdllandena inte iakttogs av
regeringen pa en rad punkter i samband med kapningen.

Mot namnda brister i regeringens handldggning av flygkapningsfrdgan maste vdagas det
ansvar for enskilda mdanniskors — i detta fall flygpassagerarnas och besdttningens —
personliga sdkerhet som avilar myndigheterna och ddrvid ytterst regeringen.
Regeringens bedomning att en uppenbar nodsituation forelag var enligt utskottets
mening riktig. Utskottet har mot denna bakgrund inte funnit anledning till anmdrkning
mot regeringens handlande i samband med flygplanskapningen.”74

KU gér sedan vidare och konstaterar att det intraffade ger anledning att stilla frigan om
behovet av sarskilda regler for extraordinéra situationer i framtiden. Men, eftersom
forslaget till en ny regeringsform skulle diskuteras i nartid ville inte KU ta upp fragan i
ovan namnda yttrande. I de senare yttranden som KU avgivit rorande t.ex.
Norrmalmstorgsdramat refererar utskottet till de formuleringar som gjordes rorande
Bulltofta-handelsen. KU har ocksa dterkommit till behovet av utredning rérande sarskilda
beslutregler for regeringen i handelse av kris med hanvisning till Forfattningsutredningens
forslag och bade 1973 och 1974 pamint om att den aviserade utredningen inte kommit till
stand. 1977 gér KU tillbaka till frdgan i sitt yttrande och konstaterar att
justitiedepartementet har tagit upp fragan och kommit till slutsatsen att géllande regler ger
anvisningar. KU viljer att inte ifrdgasitta det "men forutsitter att regeringen fortlopande
dgnar uppmarksamhet at frdgan om sin och berérda myndigheters handlingsberedskap for
sddana situationer.”¢75

Utredningar och betdnkanden rérande specifika handelser visar pa hur atgiarder vidtagits
kontinuerligt fran 1970-talet och framaét for att forbattra regeringens agerande vid kriser.
Dessa atgirder har vidtagits i form av mer praktiska hanteringsatgirder, inkallnings- och
larmningsrutiner for statsrad, inrattande av sirskilda enheter som stod i handelse av kris,
utveckling av sikra kommunikationer och dokumentationsrutiner for regeringsarbete i
héndelse av kris.67¢ Daremot har inga sirskilda regler tillforts regeringsformen for
regeringens beslutsfattande under kriser. Samtidigt avvisar samtliga utredningar och
propositioner aven fortsatt konstitutionell nodratt som en lamplig grund for agerande av

673 KU (1973:20), s. 16

674 KU (1973:20), s. 17

675 KU (1977/78:35), s. 15

676 KU (1973:20), s. 20; KU (1977/78:35), s. 15; KU (1981/82:35), s. 20f; KU (2005/06:KU8), s.191ff
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regeringen under kriser, men 6ppnar anda for att situationer kan komma att uppsta dar
den konstitutionella nodratten ar det enda statsrad och regering kommer att kunna
anvanda sig av for att hantera en uppkommen kris.

Reglernai 15 kap RF for krig och krigsfara

Det ar 15 kap. RF som innehaller reglerna for krig och krigsfara. I det foljande beskrivs de
delar av kapitlet som ar av storst relevans for totalforsvaret genom administrativ
beredskap och fullmaktslagstiftning.

For att forsta kapitlets innehall 4r det 1ampligt att borja med de paragrafer som hanterar
fragan om krigsforklaring och fragan om hur Forsvarsmakten kan sittas in. Detta eftersom
de ger grunden for i vilka situationer som 15 kap. RF kommer att aktiveras och tydliggor
granslinjen mellan fred och krig ur lagstiftarens perspektiv. Regeringsformen anvander
genomgaende begreppet “krig” i 15 kapitlet. Begreppet “krig” styr dirmed hur det svenska
samhallet stalls om fran fred till krig, dvs. den administrativa beredskapen. I internationell
ratt och for Forsvarsmaktens del ar begreppet “vapnat angrepp” det som oftast anviands
eftersom det ar grunden for att regeringen far sitta in Forsvarsmakten, se nedan om 15
kap. 13 § RF. Regeringen har att under konstitutionellt ansvar ta stillning till om ett
angrepp ar av sadan intensitet och aktualitet att det utgor ett vipnat angrepp.©7” Detta
bedomande gors oberoende av om motparten forklarat krig genom gamla tiders
diplomatiska noter eller inte. Typexemplet pa ett vipnat angrepp ar nagon form av
invasion med efterfoljande ockupation eller tungt bombardemang av strategiska militara
mal.¢78 Idag fors en debatt om hur modern krigforing relaterar till begreppen krig och
vapnat angrepp, vad ar ett vipnat angrepp nar det som sker ar t.ex. cyberattackere, eller
olika typer av operationer av oidentifierade grupper som kan framsta som saval militara
som civila?680

Vid tillkomsten av 15 kap. RF anviandes begreppet "krig” och en utredning av begreppet
gjordes.®8 Utredningen kom fram till att en nirmare definition av vilka slags handlingar
eller handelser som ska anses innebara att krigstillstand rader inte 4r mgjlig att gora.
Beslutet om att Sverige ar i krig eller krigsfara fattas av regeringen under det som brukar
benamnas konstitutionellt ansvar, och det dr ocksa det beslutet som utgor grunden for
beredskapshojningar i Sverige.

Det finns ocksa en koppling mellan 15 kap. 13 § och 14 § relaterad till just definitionen av
situationen man har att hantera som fred eller krig.

Den 13 § handlar om i vilka lagen Forsvarsmakten kan sattas in. Regeringen kan satta in
forsvarsmakten i enlighet med internationell ratt vid ett vapnat angrepp eller for att hindra
en kriankning av territoriet. Termen viapnat angrepp gar tillbaka pa FN-stadgans artikel 51

677 Konstitutionellt ansvar syftar till de kontrollfunktioner som finns kopplade till regeringsformen. Regeringen
ar ansvarig infor riksdagen och kontrollmakten utgér fran riksdagen. Ansvarsutkravande kan ske genom
konstitutionsutskottets granskning, misstroendeforklaringsinstitutet eller frageinstitutet. For en mer ingdende
genomgéng av ansvarsutkriavande t.ex. SOU (2005:104), avsn. 1.6.2

678 Forenta Nationerna (1974)

679 Se t.ex. Schmitt (red.) (2017)

680 Se t.ex. Schmitt (red.) (2017)

681 Blix (1972), s. 349-355
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som ger stater ratt att agera i individuellt eller kollektivt sjalvforsvar i handelse av ett
vapnat angrepp. Regeringen har alltsd ansvaret for att bedoma om det som sker ar ett
vapnat angrepp och den bedémningen ar inte litt, precis som bedomningen av vad som ar
krig och krigsfara inte ar 1att och de bedémningarna till stor del kommer att utga fran
samma bedomningsgrunder. Den mojlighet som ges for regeringen att ge Forsvarsmakten i
uppgift att anvianda vald for att hantera krankningar av territoriet har anvints genom
forordningen (1982:756) om Forsvarsmaktens ingripanden vid krankningar av Sveriges
territorium under fred och neutralitet m.m., kallad IKFN-forordningen. Den forordningen
ger en stdende delegation till Forsvarsmakten att hantera krankningar, i vissa specifika fall
aven med direkt valdsanvandning utan foregaende varning. Den forordningen galler i
fredstid och under neutralitet, men om Sverige ar i krig slutar den gélla och istallet
tillampas krigets lagar, bl.a. Genevekonventionerna pa de operationer Forsvarsmakten
genomfor.

I 15 kap. 14 § ligger sedan den regel som kan ses som en administrativ krigsforklaring.
Krigsforklaringen (som mellan lander numera i princip aldrig anvands), ska godkannas av
riksdagen om det inte handlar om ett vipnat angrepp for da far regeringen utfarda
krigsforklaringen pa egen hand. Foreteelsen krigsforklaring mellan lander idag ar som
redan konstaterats tidigare i princip forlegad, men krigsforklaringen i regeringsformen ar
anda den tydligaste 6vergangen ur det nationella perspektivet mellan fred och krig. Den
visar ocksa hur man ur svenskt perspektiv hoppas att 6vergangen mellan fred och krig ska
se ut, ett ordnat beslut av riksdag och/eller regering som pa ett tydligt satt meddelar bade
civilbefolkningen och statsorganen att riket ar i krig. Rittsverkningarna av
krigsforklaringen nationellt ar ocksa viktiga eftersom fullmaktslagarna trader i
tillampning, precis som konstaterats ske omedelbart genom beredskapslarmet. Alla
lagstiftningar som i sina tillimpningsregler anger att de trader i tillimpning vid “krig” blir
allts& genom krigsforklaringen implementerade automatiskt. Aven de specialregler som
finns i brottsbalken (1962:700) om landsforraderi m.m. i 22 kap. och om brott av krigsméan
i 21 kap. trader automatiskt i kraft. Om det inte finns ndgon som kan forklara riket i krig
enligt 15 kap. 14 § innebar det dock inte att krig inte rader.

Kap 15 RF inleds med hur riksdagen ska kallas in i handelse av krig eller krigsfara, 15 kap. 1
§ RF. Tanken har varit att ge bade regeringen och talmannen behorighet att kalla in
riksdagen for att minska risken att en sddan kallelse inte kan ske. Den som kallar in
riksdagen kan dven besluta om en annan sammantradesort 4n Stockholm.682

Krigsdelegationen

I 15 kap. 2 § RF finns grundregeln rorande krigsdelegationen. Krigsdelegationen kan trada
i riksdagens stille vid krig eller krigsfara om férhallandena kraver det. Den tydligaste
begrinsningen ligger i kravet pa att "forhallandena kraver det”. S& lange riksdagen kan
fungera ska den fortsitta sitt arbete, men om krig eller krigsfara rader och forhéllandena
kraver det kan krigsdelegationen aktiveras for att sakerstalla ett demokratiskt
beslutsfattande dven i det uppkomna laget. Tanken med den har ordningen ar att minska
riskerna for att mindre grupperingar i riksdagen ska gora ansprak pa att ta 6ver makten
och forsoka trada i riksdagens stille. Enligt riksdagsordningen bestar krigsdelegationen av
talmannen jamte 50 proportionellt valda ledamdéter, 13 kap. 11 § RO. Ledamoéterna finns

682 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 624
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namngivna pa riksdagens hemsida och ar alltsa utsedda i fortid for att kunna 6va och
forbereda sig for sitt uppdrag. Utrikesnamndens ledamoter ska besluta om intradande av
krigsdelegationen, enligt regler i 13 kap. 12 § RO, och om mgjligt ska man samrada med
statsministern. Om laget som motiverar intradande av krigsdelegationen ar krigsfara ska
beslutet fattas av utrikesndamndens ledamoéter tillsammans med statsministern enligt 15
kap. 2 § st. 2 RF.

Krigsdelegationen har i princip samma befogenheter som riksdagen, den kan stifta lag,
aven grundlag utan begransningar i sak, godkdnna ny statsminister, besluta om budgeten
och ut6éva de kontrollfunktioner som riksdagen normalt utovar, 15 kap. 3 § RF. Daremot
har den inte ratt att besluta om val under krig, vilket i praktiken ocksa lagger
begrinsningar pa grundlagsstiftning eftersom siddan kraver tva beslut med mellanliggande
riksdagsval. Krigsdelegationen beslutar sjalv om sina former for verksamheten. Bade for
riksdag, krigsdelegation och regering giller 15 kap. 9 § RF som innebar att ingen av dessa
far fatta beslut pa ockuperat omrade. Den hir regeln kom in i RF ar 1988 efter kritik fran
flera instanser om att de tidigare reglerna annars skulle kunna missbrukas och leda till att
tva riksdagar (en i ett ockuperat Sverige och en i exil) och tva regeringar (en i ett ockuperat
Sverige och en i exil) skulle kunna hidvda att de agerade som Sveriges lagliga regering och
riksdag. Har syns ocksa tydligt hur RF har influerats av de utmaningar som Norge stilldes
infor 9 april 1940. En specialutredning gjordes av hur norrmannen agerade och det
normgivande hotet som influerat reglerna i 15 kap ar forvantningen pa en invasion och
atminstone delvis ockupation av territoriet. En regering och riksdag/krigsdelegation som
inte ar pa ockuperat omrade ska alltid betraktas som friare och som den lagenliga
maktutovaren i jamforelse med en eventuell regering eller riskdag/krigsdelegation pa
ockuperat omréde.

Delegationer

Reglerna i 15 kap. 4- 6 §§ syftar i grunden till att vid behov delegera beslutsfattande. Om
regeringen inte kan fullgora sina uppgifter kan riksdagen besluta om bildande av regering
och regeringens arbetsformer, 15 kap 4 §. Om krig rader och varken riksdag eller
krigsdelegation kan sammantrada ar regeringen behorig att fullgora deras uppgifter. Dock
med en begrinsning, ”i den utstrickning det behovs for att skydda riket och slutféra
kriget”, 15 kap. 5 § RF. Regeringen far inte heller stifta, dndra eller upphéva grundlag,
riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen, 15 kap. 5 § st. 2.

I 15 kap. 6 § RF ligger sedan den grunddelegation som mojliggor for regeringen att aktivera
fullmaktslagar om t.ex. forfogande och ransonering. Med stod av den hir paragrafen kan
aven riksdagen, eller krigsdelegationen, 6verlata lagstiftning till regeringen som annars
ingar i det s.k. obligatoriska lagomréadet, vilket bland annat innebéar lagar som innebar
begrinsningar i manskliga rattigheter.®83 Den har paragrafen ar ocksa speciell eftersom
den har ett vidare tillimpningsomréade dn de flesta andra regler i 15 kap. RF. Den giller
inte bara vid krig eller krigsfara utan vid extraordinéra forhéllanden som ar féranledda av
krig eller krigsfara som riket har befunnit sig i. Det finns dock ingen tydligare definition av
vad den hir vidgningen egentligen innebér, men motsvarande formulering aterfinns dven i
lagen (1992:1403) om totalforsvar och h6jd beredskap, som i 3 § ger regeringen ratt att
besluta om skarpt eller hogsta beredskap. Enligt forarbetena till den lagen ar det

683 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 628
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regeringen som har att definiera en situation som krig, krigsfara eller utomordentliga
forhallanden under konstitutionellt ansvar. Vad exakt som inbegrips i termerna ar som
redan konstaterats ovan rorande krig svart att mer exakt ange och férarbetena menar att
det tolkningsutrymmet ar upp till regeringen att hantera.®84

I 15 kap. 8 § RF finns ytterligare en delegering reglerad, dar regeringen under krig eller
omedelbar krigsfara kan fora over sina uppgifter till andra myndigheter. Ett exempel pa
hur det har ar tankt att fungera i praktiken finns i den speciallag som finns for
arendehantering och beslutsfattande hos myndigheter i hindelse av krig och krigsfara.oss
Det finns begriansningar i vad som kan delegeras fran regeringen, t.ex. kan inte en annan
myndighet ges ritt att fatta beslut om civillag. Det omrade som inte kan delegeras finns i 8
kap. 2 § RF och ar kopplat till de foreskrifter som ska meddelas genom lag rérande t. ex.
enskildas personliga stillning, skyldigheter for enskilda eller ingrepp i enskildas
personliga eller ekonomiska forhallanden i forhallande till det allmanna.o86

Inom det omradet har dock regeringen ratt att overlata till en annan myndighet att satta en
beslutad lag i tillimpning, 4ven om den tillhor det obligatoriska lagomradet. Ett exempel
pa det undantaget ar beslut om att tillkdnnage hogsta beredskap i hela landet genom
beredskapslarm, 9 § forordningen (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap. Ratten
att besluta om beredskapslarm skulle dirmed kunna tas av en annan myndighet. En rimlig
tolkning har ar att betrakta undantaget i kombination med t.ex. 13 § lag (1988:97) om
forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig
eller krigsfara m.m. Den ger lansstyrelserna ritt att inom sina respektive omraden fullgora
uppgifter som enligt 8 kap. RF ankommer pa regeringen och besluta att en lag i visst amne
ska borja tillampas. Bestimmelsen giller endast i fall dar krig rader och forbindelsen
mellan en del av riket och riksstyrelsen inte alls eller endast med avsevirda svarigheter kan
upprétthallas eller omedelbara atgiarder annars maste vidtas. Lansstyrelserna har darmed
mojlighet att tydliggora vilket tillstand som rader, hogsta beredskap i hela landet, for det
fall att de tydligt kan se behovet av hogsta beredskap och beredskapslarm, d&ven om
regeringen inte kan ge det beslutet. Mojligheten att besluta om beredskapslarm ar viktig ur
ett totalforsvarsperspektiv eftersom det bl. a. automatiskt innebar tillampning av
fullmaktslagarna. Darfor ar det ur ett forsvarsperspektiv viktigt att ndgon, om regering och
riksdag/krigsdelegation ar forhindrade, kan fatta beslutet som utgor den tydligaste
omslagspunkten fran fred till krig ur statsadministrationens perspektiv, vid sidan av den
rena krigsforklaringen i 15 kap. 14 § RF. Beslutet om beredskapslarm innebar en total
omprioritering fran normal verksamhet till krigsverksamhet och foretrdade for
totalforsvarets behov.

15 kap. 9 § RF, som nimndes ovan, innehéller regler for ockupation och blev omdiskuterad
under 1980-talet. Den fick sedan en helt ny lydelse 1988. Den har paragrafen ar speciellt
intressant eftersom den tar upp sjilva grundtanken med att ha regler for krig och krigsfara
i regeringsformen, att skydda en svensk folkstyrelse aven under krig och ockupation. En
riksstyrelse i form av regering, riksdag och statschef i exil ska alltid betraktas som friare 4n

684 Prop. (1992/93:76), s. 46ff

685 Lag (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig
eller krigsfara m.m.

686 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 364, 630
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en sddan som befinner sig pa ockuperat omrade.%87 For den fortsatta framstallningen ar
ocksa stycke 2 intressant. Dar ligger enkelt uttryckt en forhallningsregel till svenska
offentliga organ som handlar om att de inte ar skyldiga att bistd ockupationsmakten dven
om de krav som stills ligger inom folkrattens ram.®88 En ockupationsmakt ska tvingas att
fatta beslut och d4ven administrera dem utan assistans fran svenska myndigheter och
domstolar.

Samhallets omstéllning fran fred till krig — administrativ
beredskap

Den administrativa beredskapen kan enklast beskrivas som ett samlingsbegrepp for lagar
och foreskrifter som mojliggor for totalforsvaret att 16sa sina uppgifter genom att férbereda
och anpassa samhillet till h6jd beredskap. Den administrativa beredskapen inbegriper tva
delar: forfattningsberedskap som ar de lagar, forordningar och bestammelser som ar
nodvandiga for planlaggning och reglering av samhallets omstéallning fran fred till krig och
som ser till att samhallet har fungerande lagar dven i krig. Den andra ar
organisationsberedskap, som innehaller bestimmelser om myndigheters organisation i
krig eller vid krigsfara samt planeringen av denna i fredstid.®89

Forfattningsberedskap — reglering h6jd beredskap

A ena sidan regleras 6vergéngen till hojd beredskap, & andra sidan finns lagar som
automatiskt blir giltiga vid beredskapslarm eller kan anviandas vid skirpt och hogsta
beredskap, de sa kallade fullmaktslagarna.

Reglering av 6vergangen fran fred till hojd beredskap

En grundlaggande del i den administrativa beredskapen som ar tiankt att stodja samhallets
overgang fran fred till krig ar reglerna om hojd beredskap. De finns i lagen (1992:1403) om
totalforsvar och hgjd beredskap (LTH). I lagstiftningen finns tva beredskapsgrader —
skarpt beredskap och hogsta beredskap. Samlingstermen f6r bada begreppen ar hojd
beredskap.

I 3 §st. 1 LTH klargors att om Sverige ar i krig rdder ocksa automatiskt hogsta beredskap.
Den hir regeln ska ses som en yttersta garanti for att forsvarsatgiarder vidtas dven i ett lage
dir regeringen av ndgon anledning inte kan fatta beslut om hojd beredskap.®9¢ Enligt
forarbetena innebar detta att "varje myndighet, kommun etc. som kan konstatera att
Sverige befinner sig i krig har att handla som om beslut om hogsta beredskap fattats.”©9
Det har kan liknas vid en situation av “de-facto krig”. En mojlig tolkning av den praktiska
inneborden av regeln ar att om ingen regering eller riksdag/krigsdelegation kan forklara
att riket ar i krig enligt 15 kap. 14 § RF eller hoja beredskapen enligt LTH, méaste dnda
myndigheter nar det dr uppenbart att krig rader, t.ex. genom att invasionstrupper eller
ockupation intraffat inom deras geografiska omraden, agera som om hogsta beredskap

687 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 632

688 Holmberg, Stjernquist, Isberg, Eliason & Regner (2012), s. 633

689 Forsvarsmakten & Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2016), s. 16
690 Prop. (1992/93:76), s. 46

691 Prop. (1992/93:76), s. 46f
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intagits. Det har ska betraktas som en undantagsregel, sjalvklart forutsatts pa nagot satt att
regeringen, eller riksdagen/krigsdelegationen klargor laget genom att meddela att Sverige
hamnat i krig. Den hir regeln ar enbart avsedd att utgora en allra yttersta garanti om
ingenting annat fungerar.

Beslutet om hojd beredskap kan enligt 3 § st. 2 LTH grundas pa tva olika rekvisit:
- Sverige ar i krigsfara
- Det rader sdidana utomordentliga forhallanden som ar foranledda av:
o att det dr krig utanfor Sverige granser,
o eller av att Sverige har varit i krig eller krigsfara.

Att definiera exakt vilka situationer som dessa rekvisit ska inbegripa har varit svart. Precis
som bedomningarna av krig och krigsfara i regeringsformen, lamnar det ett stort
tolkningsutrymme till regeringen att under konstitutionellt ansvar bedéma situationen
som ska hanteras och fatta beslut i enlighet med detta. Dock konstateras att trots olika
formuleringar i 15 kap. 6 § RF (extraordinira forhallanden som &r féranledda av krig eller
krigsfara som riket har befunnit sig i) och 3 § st. 2 LTH (de tva sista strecksatserna ovan),
ar tanken att sakinnehallet 4nda ska 6verensstimma.®92 Krigsfara har exemplifierats med
att ett “fientligt angrepp pa landet bedoms vara forestaende”.%93 Med utomordentliga
forhallanden foranledda av krig utanfor Sverige avses att landet drabbas av storningar eller
effekter av ett krig som Sverige inte ar aktiv part i, t.ex. genom flyktingstrommar eller
svarigheter med var forsorjning.94 Det sista rekvisitet om utomordentliga forhallanden for
att Sverige har varit i krig eller krigsfara inbegriper aterigen anstrangda forsorjningslagen,
att viktiga samhallsfunktioner ar utslagna genom krigshandlingar eller att det har kommit
manga skyddssokande.®95

Det finns en tydlig ovilja att definiera for mycket och lagga for fasta ramar i den har
lagstiftningen. Lagstiftaren har istillet efterstravat att ge regeringen tolkningsutrymme,
med motivet att det 4r mycket svart att exakt forutse i vilka situationer vi kan behova en
hojd beredskap. Systemet utgar ifran att regeringen gor en tolkning av situationen,
definierar den som krig, krigsfara eller utomordentliga forhallanden i linje med rekvisiten
ovan och sedan viljer om situationen kraver en skarpt beredskap eller en hogsta
beredskap.

En liknelse vi ofta anviander ar att betrakta hgjd beredskap som en verktygslada. LTH
lagger en ram for nir verktygslddan far 6ppnas. Situationen regeringen har att bedoma ska
kunna definieras som krig, krigsfara eller utomordentliga forhallanden. Regeringen
beslutar enligt 3 § st. 2 LTH om antingen skirpt eller hogsta beredskap och kan enligt 4 §
LTH begransa beslutet till en viss del av landet eller en viss verksamhet. Beslut om hojd
beredskap har stor inverkan pa samhallet och i den meningen har alltid forutsatts att
systemet méaste kunna sla om snabbt. Regeringen ska kunna ga direkt till hogsta beredskap

692 Prop. (1992/93:76), s. 47
693 Prop. (1992/93:76), s. 47
694 Prop. (1992/93:76), s. 47
695 Prop. (1992/93:76), s. 47
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om situationen s kraver, men det beslutet kan fa stor paverkan pa hela samhallet. Hogsta
beredskap bor anvandas vid krigsfara, nar risken for fientligt angrepp ar 6verhangande
eller da samhallsfunktionerna utsitts for extrema pafrestningar.®9¢ Under hogsta
beredskap ar totalforsvar all samhéllsverksamhet som da ska bedrivas, 1 § st. 2 LTH.
Hogsta beredskap innebar att verktygsladan star 6ppen for att anvindas, &ven om beslut
kan begransas till viss del av landet eller en viss verksamhet.

Darfor har det lagts till en mgjlighet att fatta beslut om skarpt beredskap som ar tankt att
kunna utgora en mindre ingripande atgard an hogsta beredskap. Det kan liknas vid att
Oppna ett av facken i verktygsladan. Tanken ar att ge regeringen mojligheter till flexibilitet
och anpassning efter den specifika situationen och att kunna handla snabbt och effektivt
men dnda moderera verkningarna av beslutet for att sa lange som mojligt uppratthélla sa
normal samhallsservice som mojligt for befolkningen. I skiarpt beredskap ska fortfarande
ordinarie samhallsverksamhet sa langt som mojligt uppratthallas. Samhallet gor darmed
en stegvis omprioritering i statens verksamhet fran normallaget till att ge totalforsvarets
behov foretrade.

Beslut om hojd beredskap tillkdnnages pa det siatt som regeringen bestaimmer, 6 § LTH. I 9
§ forordningen (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap (FTH) anges att det gors i
enlighet med hur lagar och forfattningar normalt kungors, men ocksa i ljudradio och
television. Om regeringen beslutar om hogsta beredskap i hela landet kan den ocksa
besluta om att tillkinnage det genom beredskapslarm, 9 § FTH. Beredskapslarmet ar alltsa
inte en egen beredskapsniva utan enbart ett sitt att meddela att hogsta beredskap rader i
hela landet.

Det ar ocksa regeringen som ska besluta om att ta bort den hojda beredskapen nir skilen
for beslutet inte langre foreligger, 5 § LTH.

Fullmaktslagarna

Beredskapslarm innebir att de speciella forfattningar som anges i 13 § FTH omedelbart
tillampas i sin helhet. Vid beslut om ho6jd beredskap som tillkinnages pa annat sitt, anges
specifikt i de olika lagarna hur de kan trada i tillimpning. Regeringen kan diarmed, i sitt
beslut om skarpt eller hogsta beredskap, d&ven besluta om att alla eller nagra av
lagstiftningarna ska trada i tillampning. Detta ar de lagstiftningar som ofta kallas
fullmaktslagar och som ménga uttrycker ar problematiska eftersom flera avdem ar
alderstigna och inte uppdaterade pa lange. De hir lagstiftningarna ar en del av den
verktygsldda som ar anvandbar for hojd beredskap. Fullmaktslagarna ar ett tydligt exempel
pa hur lagstiftaren tankt rorande den administrativa beredskapen. Lagstiftningarna
reglerar omraden som bedomts av stor vikt for att samhéllet ska fungera sa effektivt som
mojligt under hojd beredskap och krig. En av tankarna med att gora lagar helt klara, men
inte lata dem trada i tillimpning innan en specifik situation intrader ar att lagstiftningarna
péa det sattet kan goras allmint kinda och utgora stod for planeringen infor hojd
beredskap. Alternativet vore att forbereda lagar som inte kommuniceras utét,
skrivbordslagstiftningar, och som sedan om behov uppstar plockas fram och snabbt
godkanns och blir tillampliga. Det gor dock regelverken mindre férutsebara for bade

696 Prop. (1992/93:76), s. 47
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enskilda och myndigheter och darfor har den metoden valts bort. Har foljer en genomgang
av utvalda lagar som kan vara av allmént intresse.

Lagen (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och
domstolarna under krig eller krigsfara m.m.

Den hér lagen innehaller regler som kan fa stor betydelse for hur staten bedriver sin
verksamhet i hindelse av krig eller krigsfara. Lagens materiella regler i 5- 37 §§ blir
automatiskt tillimpade om riket &r i krig eller om beredskapslarmet anvinds enligt 2 §.
Om krigsfara eller utomordentliga forhallanden rader kan regeringen foreskriva att 5-37 §§
ska tillampas fran en viss tidpunkt. I det fallet méste ocksa foreskriften understallas
riksdagen inom en manad fran utfardandet. Den har lagen utgor ett tydligt exempel pa lex
specialis, nar den ar i tillampning galler inte langre bestimmelser i andra lagar och
forfattningar som avviker fran det som anges i den har lagen.

Rorande kommuner regleras i 5-10 §§ regler om forenklat beslutsfattande och férfaranden
samt att kommunstyrelsen, i drenden som inte kan anst4, far besluta istillet for fullmaktige
med vissa undantag. I den 10 § finns ocksa en ratt for fullméktige att ge i uppdrag at
styrelsen eller en eller flera andra namnder att 6verta forvaltning eller verkstallighet fran
andra namnder (en krisledningsnamnd for krig, enkelt uttryckt).

For forvaltningsmyndigheter kan reglerna i den hir lagen medfora stora forandringar i
verksamheten. Grundsyftet med reglerna ar att mojliggora beslutsfattande och
arendehantering pa sé 1ag nivd som mojligt, och darfor kan det behovas att drenden kan
skickas fran forvaltningsmyndighet till kommunal niva eller tvartom.%97 Dels kan
regeringen besluta att uppgifter inte ska fullgoras, eller foras over till en annan myndighet
eller en domstol. Regeringen kan ocksa besluta om att personalen som tjanstgor ska
tjanstgora i andra anstillningar eller uppdrag hos det allmanna. Regeringen kan vidare
overlata sina befogenheter till statliga forvaltningsmyndigheter respektive beslutande
kommunala férsamlingar och forvaltningsmyndigheter. Det hir finns angivet i 11 § och har
kompletterats genom forordningen (1988:1215) om forfarandet hos kommunerna,
forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m. i 4-8 §§. Det
ar i princip varje enskild myndighet som forvantas anmala till regeringen att egen eller
understilld myndighets arbetsuppgifter borde tas 6ver av en annan myndighet eller
tvartom, 6 § forordningen. Centrala forvaltningsmyndigheter beslutar ocksa enligt 8 §
forordningen sjilva om de som tjanstgor i myndigheten eller en understilld myndighet ska
tjanstgora i andra anstillningar eller uppdrag hos det allmanna.

Lagen innehaller dven regler for domstolarnas verksamhet under krig och krigsfara och
aven dir innebar reglerna att strukturen av domstolarna kan férandras, men
processforingen kan forenklas eller forandras pa olika sitt.

Forfogandelag (1978:262)

Forfogandelagen ar vid sidan av ransoneringslagen en av de mest kianda fullmaktslagarna.
Det ar ocksa en av de mest omfattande lagstiftningarna. Har medges inte en detaljerad
genomgang av helheten rorande forfoganden, utan istillet ges en mycket kortfattad

697 Prop. (1987/88:6), s. 56

143



oversikt. Forfoganden kan dessutom ske pa olika satt, antingen genom planering och
uttagning i fortid eller nar behovet uppstar.

Forfogandelagen har givits ett bredare tillimpningsomrade dn en del andra fullmaktslagar.
1 § ger den grundlaggande regeln att 4-6§§ automatiskt trader i tillampning vid krig. Det
intressanta har ar att 6vriga delar av lagen ar tillampliga redan i fredstid, vilket ar
nodvandigt eftersom planeringsarbete och forberedelser maste vidtas innan lagen trader i
tillampning.%98 Regeringen kan dock ocksa foreskriva att 4-6 §§ ska tillampas;

- Om Sverige ar i krigsfara

- Om utomordentliga forhallanden foranledda av krig utanfor Sveriges granser eller
av att Sverige har varit i krig eller krigsfara och om det till f6ljd av det rader brist
p4, eller betydande fara for brist inom riket pa egendom av vikt for totalforsvaret
eller folkforsorjningen,

- Om det ar nodvandigt att kalla in totalforsvarspliktiga till tjanstgoring med stod av
4 kap. 7 eller 8 §§ lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt. I de paragraferna ges
regler for krigstjanstgoring under hojd beredskap och beredskapstjanstgoring.

Forfogande far enligt 4 § i lagen ske for att tillgodose totalforsvarets eller
folkforsorjningens ofrankomliga behov av egendom eller tjanster. Det ska handla om
egendom eller tjanster som “icke utan olagenhet” kan tillgodoses pé annat satt. Staten eller
annan far forfoga over egendom och tjanster, men forfoganden kan aldrig riktas mot
staten. Med egendom menas har bade fast och 16s egendom, vilket skiljer sig fran
ransoneringslagen som anviander begreppet fornodenhet”. Forfogande enligt
ransoneringslagen kan darmed endast avse 16s egendom och forfogandelagens
tillampningsomrade har darfor vidgats for att a&ven inbegripa fast egendom som
fastigheter. I 5 § forfogandelagen finns 6 punkter som anger vad forfogande kan innebéra i
form av dganderitt eller nyttjanderatt till egendom, aldggande att utéva verksamhet eller
medverka vid framstéillning av en viss vara o.s.v. En intressant del hir ar att i
forfogandelagens definition av egendom inbegrips alltsd dven de ekonomiska rattigheter
som kan vara knutna till egendom, som nyttjanderatter, servitut och liknande, se 5 § p.2
forfogandelagen.®99

Enligt 4 § st. 2 far forfoganden inte riktas mot staten, vilket innebar att ocksa statlig
egendom behover definieras. I forarbetena konstateras att egendom som ags av statliga
foretag som sjalvstandiga juridiska personer inte dr undantagna forfoganden. Daremot
statens skogar, kraftverk och egendom som disponeras for statens verksambhet eller statliga
andamal vilket exemplifieras med bibliotek, Forsvarsmaktens egendom samt polis- och
domstolsvisendets egendom.”°© Den hér gransdragningen ir intressant att fundera 6ver
med tanke pa att statens dgande ser helt annorlunda ut idag n tidigare och
forfogandelagen har troligen en annan rackvidd i det har avseendet dn vad som forestilldes
nar lagen skapades.

698 Prop. (1977/78:72), s. 54
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Olika myndigheter har enligt forfogandeférordningen (1978:558) ratt att besluta om olika
forfoganden. Forsvarsmakten, Fortifikationsverket och Forsvarets materielverk beslutar
om forfogande for Forsvarsmaktens rakning, 1 § forfogandeférordningen. Forfogande 6ver
transportmedel beslutas av Trafikverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen eller
lansstyrelsen i det 14n dar transportmedlet finns. Fastigheter och radioanldggningar
beslutas av ldnsstyrelsen och annan egendom och tjanster av kommuner, landstinget eller
statlig myndighet som regeringen bestimmer sarskilt. For forberedda forfoganden kan vid
sidan av ovan nimnda myndigheter dven den myndighet for vars behov forberedelsen har
gjorts besluta. Samtliga dessa beslutsbemyndiganden finns i 2 § forfogandeférordningen.

For de fall dir flera myndigheter, kommuner och landsting gor anspréak pa egendom som
inte ar forberedd for forfogande, avgors fragan om vem som ska ha foretradesratt i samrad
mellan myndigheterna. Kan enighet inte nas far man hinskjuta drendet till regeringen.
Kan sadant beslut inte inhamtas eller avvaktas har Forsvarsmakten foretradesratt forutsatt
att egendomen oundgingligen behovs for verksamheten, 4 § forfogandeforordningen.

Forfoganden ska naturligtvis ocksa ersittas genom skilig ersittning till den som dger eller
nyttjar egendomen normalt. For att hantera detta kan dels taxor faststillas, 13 §
forfogandeférordningen, och ersiattningen ska betalas ut av lansstyrelse enligt 26 §
forfogandeforordningen. For att avgora den skéliga ersittningen finns ocksa kopplat till
detta en central viarderingsnamnd och i varje lan lokala varderingsnamnder som ska
handlagga drenden om ersattning enligt forfogandelagen.

Forordningen (1992:391) om uttagning av egendom for totalférsvarets behov

Den hér forordningen innehaller foreskrifter for att forbereda forfogande enligt
forfogandelagen, de har lagstiftningarna ar alltsé kopplade till varandra. Forordningens
omrade ar mark, byggnader, fartyg, luftfartyg, fordon, radioanldggningar och hundar som
myndigheter med uppgifter inom totalforsvaret behover for att fullgora sina uppgifter, 1 §.

Aven i den hir forordningen ir det olika myndigheter som beslutar om uttagning.
Lansstyrelserna beslutar om mark och byggnader och radioanldaggningar, Forsvarsmakten
om fartyg och fordon och hundar, Transportstyrelsen om luftfartyg.

Syftet med forordningen ar att ge en storre forutsebarhet for saval myndigheterna
(behovsmyndigheterna) och de enskilda som ager eller brukar den egendom eller de
tjanster som blir uttagna for forfogande. Myndigheterna planerar och strukturerar vad de
har behov att forfoga 6ver och den enskilde kan redan i forviag ga igenom varderingar och
ersattningsfragor samt forbereda sig pa att lamna 6ver det uttagna i handelse av att
systemet implementeras i krig och krigsfara.

Forordningen (1992:390) om férberedelser for leverans av varor och tjanster

En annan lag vars tillimpningsomréade kopplats till de situationer som forfogandelagen

anger ar forordningen om leverans av varor och tjanster. Den galler myndigheter under
regeringen. Har dessa myndigheter ett behov av att tillforsakra sig leverans av varor och
tjanster ska de anmala behovet till ndgon av de bevakningsansvariga myndigheterna.7o

701 Bevakningsansvariga myndigheter dr de myndigheter som dr angivna i bilagan till férordningen (2015:1052)
om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters &tgarder vid h6jd beredskap.
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De bevakningsansvariga myndigheterna ska inom sina omraden genomfora det som kallas
foretagsplanlaggning, 2 §, och traffa avtal med foretag om att dessa ska tillhandahélla
varor och tjanster som ar viktiga for totalforsvaret under krig, krigsfara, utomordentliga
forhallanden eller om totalforsvarspliktiga kallats in till tjanstgoring enligt 4 kap. 7-88§8
lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt.702

Ransoneringslagen (1978:268)

Ransoneringslagen har utretts senast 2009, men endast mindre forandringar i lagtexten
har gjorts under senare ar. Ransonering ar ett ingripande instrument som griper in i
marknaden och styr fordelning av varor och fornédenheter eller prissdttningen av dessa.

Lagen har givits ett vidare tillampningsomrade an vid krig och krigsfara. Regeringen kan
besluta om tillimpning dven vid "annan utomordentlig handelse” till f61jd av vilken det
foreligger knapphet eller betydande fara for knapphet inom riket pa fornédenhet av vikt
for totalforsvaret eller folkforsorjningen”, 2 §. I den senaste utredningen konstaterades att
lagstiftningen i dessa 6vriga fall bor tolkas restriktivt och med ett snavt
tillampningsomrade och noga angivet andamal.7*3 Det allmanna forsorjningsintresset
maste vara starkare dn enskilda intresset av att fritt forfoga 6ver sin egendom, och
ransoneringen ska darfor vara oundgéangligen nodvandig for att tillgodose befolkningens
eller totalforsvarets behov.704

Ransoneringslagen kan till exempel innebira ett forbud mot forsiljning eller 6verlatelse
och férvarv av en viss fornodenhet, att villkor stélls pa hur fornédenheten far saluhéllas
eller overlatas, att fornodenheter endast far anviandas for ett visst andamal eller med
villkor, 6 §. Ransonering kan ocksa innebira en reglering genom sarskilda avgifter, t.ex. i
form av clearingavgifter eller clearingbidrag for fornodenheter som fors in i landet eller
produceras i landet. Aven i ransoneringslagen finns en méjlighet att forfoga over
fornodenheter i enlighet med 13 § och forrad av fornodenheter kan inlosas pa ansokan av
agaren till fornodenheten, 12 §. I lagen finns ocksa ett antal procedurregler rérande till
exempel ersittning vid inlésen, ransoneringsbevis som anger en ritt att forvirva eller
anvianda en fornodenhet vid reglering enligt 6 §, uppgiftsskyldighet samt vites och ansvars-
bestimmelser.

Lagen (1992:1402) om undanforsel och forstorelse

Slutligen tas lagen om undanforsel och forstorelse upp. Tillimpningsrekvisiten for lagen ar
i forhallande till ransonering och férfogande mer snéava. Lagen ar tillamplig i krig, och kan
tillampas om regeringen beslutar det vid krigsfara och utomordentliga forhallanden
foranledda av krig utanfor Sveriges granser eller av att Sverige har varit i krig eller
krigsfara, 1-2 §§. Det motsvarar dirmed de formuleringar som giller for regeringens
mojlighet att fatta beslut om skarpt eller hogsta beredskap.

Lagen ger mgjlighet att dels skydda egendom av betydelse for totalforsvaret eller egendom
av historisk eller kulturell betydelse mot forstorelse pa grund av krigshandlingar. I sddana

702 Forfogandelag (1978:262), 2 §
703 SOU (2009:69), s. 13
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fall kan egendomen foras bort fran sin ordinarie plats, 5 §. Har finns en koppling till de
regler om kulturskydd som finns i internationell ratt och som anger en skyldighet att
skydda och respektera kulturell egendom under krigforing.75s Exempel skulle kunna vara
Nationalmuseums klenoder och andra viardefulla historiska artefakter fran olika museer.
Enligt samma paragraf st. 2 kan d4ven annan egendom undanforas om det finns risk for att
den faller i en angripares hinder och underlittar dennes krigsanstrangningar. Detta skulle
kunna exemplifieras med olika typer av specialfordon som skulle kunna frakta militara
styrkor och deras utrustning.

Om undanforsel inte racker kan man ocksa i vissa fall forstora egendom, om det enligt 7 §
finns en "betydande risk for att egendomen kan falla i en angripares hander och underlitta
dennes krigsanstrangningar”. Den regeln kan anviandas som stod for att till exempel
forstora vital infrastruktur som broar eller vigavsnitt i syfte att forsvara eller forhindra en
fiendes framryckning genom landet.

Beslut om undanforsel fattas av regeringen eller den myndighet regeringen bestammer, 8
§. I forordningen (1993:243) om undanforsel och forstoring anges att planlaggning av
undanforsel gors av varje bevakningsansvarig myndighet for sina respektive
verksamhetsomraden. 2 § forordningen. Férsvarsmakten och en lang rad myndigheter
inom kulturomradet ges specialansvar for planldggning inom sina ansvarsomraden, se lista
i 2 § st. 2-3 forordningen. Enligt 3 § i forordningen ar det sedan lansstyrelserna som inom
respektive 1an har att planldgga undanforsel som inte planlagts av ndgon annan. Sjilva
beslutet om undanforsel forefaller inte ha delegerats till ndgon annan myndighet enligt
forordningen, utan ligger dirmed kvar hos regeringen. Undantaget galler ett fall vi sett
sarregleras forut, nimligen om Sverige ar i krig och forbindelsen med regeringen brutits
eller endast med avsevirda svarigheter kan uppritthéllas, da ligger beslutet hos
lansstyrelsen, 5 § forordningen.

Rorande forstoring ar planlaggningen aven dar lagd pa bevakningsansvariga myndigheter
for egendom inom deras respektive verksamhetsomrade, forutom fasta installationer som
huvudsakligen anvinds for transportomradet diar Forsvarsmakten har ansvaret, 9 §.
Beslut om forstoring, 12 § forordningen, for dessa fasta installationer ligger ocksé hos
Forsvarsmakten, i 6vrigt fattas beslut av lansstyrelsen. Rorande forstoring finns ocksa en
begrinsning vad avser forstoring som kan fa allvarliga foljder for stora delar av landet, dar
MSB ska horas innan beslutet fattas av behorig myndighet, 12 § st. 2 forordningen.

Aven for den hir lagen finns regler om ersittning kopplade till undanférsel och forstéring.
Ersattning beslutas av lansstyrelsen. Handlaggningen av ersattningsirenden sker pa
samma sitt enligt den har lagen som i 21-25 § forfogandeférordningen, det vill siga i
enlighet med taxor faststallda av lansstyrelsen och med en varderingsnamnd som provar
arendet.

Den sista § i forordningen om undanforsel och forstorelse anger att vid krig eller krigsfara
far Forsvarsmakten med hinsyn till vad militira operationer kraver, bestimma om hur en
beslutad undanforsel eller forstorelse ska genomforas 21 §.

705 UNESCO (1954) Konvention om skydd for kulturegendom i hindelse av vipnad konflikt (1954) med tva
tillaggsprotokoll.
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Organisationsberedskap — verktygsladan hojd beredskap

I grunden har lagstiftaren avstatt fran detaljregleringar av exakt vad som ska ske vid skarpt
beredskap respektive hogsta beredskap. Lagstiftningen hanfor sig i ménga fall helt enkelt
till aktiviteter, uppgifter och organisationsforandringar som kan anvandas vid hojd
beredskap. Syftet med det ar att ge regeringen handlingsutrymme eftersom den i beslutet
om skarpt eller hogsta beredskap darmed ocksa ska ange vilka speciella lagstiftningar som
ska implementeras. Regeringen kan alltsa flexibelt vilja, och vilja bort, vilka verktyg fran
verktygslddan hojd beredskap som ska anvidndas beroende pé situationen.

Planeringen infor hojd beredskap

Om skarpt och hogsta beredskap ska ha forutsattningar att bli ett vilfungerande verktyg
vid krig och krigsfara krivs naturligtvis planering och darfor finns ocksa det reglerat i
lagstiftningen. Dels finns regler som géller alla statliga myndigheter. Dessa ska i sin
verksamhet beakta totalforsvarets krav och de ska planera for att under hgjd beredskap
fortsatta sin verksamhet sa langt mojligt med héansyn till tillgangen pa personal och 6vriga
forhallanden. Myndigheterna ska planera for totalforsvaret i samverkan med statliga
myndigheter, kommuner, landsting, sammanslutningar och naringsidkare, 4 § FTH.

I krisberedskapsforordningen finns ocksa en bilaga som anger vilka myndigheter som ar
s.k. bevakningsansvariga myndigheter. Detta innebar att de har ansvar att vidta de
ytterligare forberedelser som kravs inom respektive ansvarsomrade vid hgjd beredskap,
och som angivits i 16 § krisberedskapsforordningen. De bevakningsansvariga
myndigheterna ska genomfora sin planering inom samverkansomraden och de olika
samverkansomradena finns ocksa angivna i bilagan till férordningen. MSB kan vid behov
besluta att 4ven andra myndigheter ska inga eller stodja arbetet i samverkansomradena.
Forsvarsmakten och kommuner och landsting deltar t.ex. i arbetet i samverkansomraden
utan att finnas med i bilagan eftersom de behovs i arbetet.706

I de uppgifter som ges bevakningsansvariga myndigheteri 16 §
krisberedskapsforordningen ligger t. ex. att planera for en anpassning av verksamheten till
rddande sidkerhetspolitiska situation, att genomféra omvarldsbevakning och risk- och
sarbarhetsanalyser, att utbilda och 6va berord personal och anskaffa fornédenheter och
utrustning som myndigheten behdver for att klara sina uppgifter vid hojd beredskap.

Lansstyrelserna har sirskilda regleringar av sin verksamhet genom sin instruktion,
forordningen (2017:868) med lansstyrelseinstruktion. Liansstyrelserna ar hogsta civila
totalforsvarsmyndighet i ldnet, har geografiskt omradesansvar och ska genom sin
verksamhet minska sarbarheten i samhallet, bevaka att risk- och beredskapshénsyn tas i
samhallsplaneringen och utveckla god formaga att hantera sina uppgifter under hojd
beredskap, 7 § lansstyrelseinstruktionen.

Lansstyrelsernas arbete infor och vid hojd beredskap regleras ocksa i forordningen
(2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap. Enligt 4 §
p. 71den forordningen ska lansstyrelserna verka for att verksamheten som aktorer inom
lanet bedriver avseende krisberedskap bidrar till att en grundlidggande forméga till civilt
forsvar uppnas. I den férordningen finns sedan specialregler, 6-11 §§, rorande

706 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016)
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lansstyrelsens verksamhet som automatiskt trader i kraft i handelse krig eller efter sarskilt
regeringsbeslut i andra fall.

Pé lokal niva finns sirskilda regleringar dven for kommuner och landsting. 3 kap. 1 § lagen
(2006:544) om kommuners och landstings atgiarder infor och vid extraordindra handelser i
fredstid och hojd beredskap (LEH) anger att de ska vidta forberedelser for verksamheten
under hojd beredskap. LEH innehéller &ven den en portalparagraf 1 kap. 1 § som anger att
kommuner och landsting genom att minska sarbarheten i sin verksamhet och ha god
formaga att hantera krissituation ska uppna en grundlaggande formaga till civilt forsvar.
Grunden for det civila forsvaret ligger alltsd i en vilfungerande verksamhet under kris.

Vad hander vid skarpt beredskap?

Som konstaterats tidigare hanfor sig de flesta regler till hojd beredskap — d.v.s. de kan
anvandas vid bade skarpt beredskap eller hogsta beredskap beroende pa regeringens
beslut. Darfor gas hir igenom regleringar som hanvisar till h6jd beredskap allmént. Det
innebar alltsa inte att allt detta kommer att implementeras, vid skiarpt beredskap, men
regleringarna kan anvindas om regeringen anser att de behovs.

Bevakningsansvariga myndigheter har allmanna uppgifter som anges for hojd beredskap.
Bevakningsansvariga myndigheter ska inrikta sin verksamhet pa uppgifter som har
betydelse for totalforsvaret och om mojligt uppratthalla sin fredstida verksamhet i normal
omfattning, 17 § krisberedskapsforordningen. Enligt 18 § krisberedskapsforordningen ska
bevakningsansvariga myndigheter halla regeringen informerad om héndelseutvecklingen,
tillstdndet och den férviantade utvecklingen inom respektive ansvarsomrade samt om
vidtagna och planerade atgirder, 18 § krisberedskapsforordningen.

Forsvarsmakten har ratt till underlag fran flertalet forsvarsmyndigheter enligt 7 § och fran
bevakningsansvariga myndigheter enligt 8 § FTH for att de ska kunna fullgéra sin
informationsskyldighet till regeringen. Forsvarsmakten ska vid h6jd beredskap
krigsorganiseras i den omfattning som regeringen bestammer, 11 § FTH.

Enligt 7 § LTH ska kommuner och landsting vidta sarskilda atgarder rorande planering,
inriktning av verksamheten, tjinstgoring och ledighet for personal samt anvindning av
tillgangliga resurser for att de ska kunna fullgora sina uppgifter. Enligt samma paragraf ska
ocksa enskilda organisationer och féretag som genom 6verenskommelser eller pd annan
grund ar skyldiga att fortsitta sin verksambhet i krig gora detsamma. Under hojd beredskap
ar det vidare kommunstyrelsen som ansvarar for ledningen av den del av det civila
forsvaret som kommunen ska bedriva och landstingsstyrelsen for ledningen av civil halso-
och sjukvard samt 6vrig verksamhet inom civilt forsvar som landstinget ska bedriva, 3 kap.
2 § LEH. Kommunen ska dven under hojd beredskap, eller i andra fall nar regeringen
beslutat om tillimpning av ransoneringslagen, i enlighet med beslut av regeringen vidta
atgarder for forsorjning med nodviandiga varor, medverka vid allmén prisreglering och
ransonering och medverka vid genomforandet av atgiarder som ar viktiga for landets
forsorjning, 3 kap. 3 § LEH. De har uppgifterna har sedan konkretiserats genom FEH som i
8 § ger kommunen flera olika uppgifter relaterade till ransonering, férrddshantering av
varor och overlamning av varor.
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Med tanke pa de oklarheter som forefaller finnas rorande hur ransoneringslagstiftningen
kan implementeras pa ett effektivt satt i ett modernt samhalle och de obefintliga lager av
nodvandiga varor som finns i nuldget, bor dessa uppgifter i nulaget betraktas som nagot
som behdver utvecklas vidare framét. Just i det avseendet forefaller uppgifterna rorande
planldggning och verkstillighet av undanforsel och uppgiften att sprida upplysningar mer
konkreta redan i nuldget. Genom sitt geografiska omradesansvar ska kommunstyrelsen
verka for att olika aktorers verksamhet samordnas och att dessa aktorer samverkar, 3 kap.
4 § LEH. Slutligen har kommuner och landsting ocksa ett rapporteringsansvar for
beredskapslédget och 6vriga forhéllanden som har betydelse for det civila forsvaret, 3 kap. 5
§ LEH. Kommunen ska da halla lansstyrelsen underrattad och landstinget héller
Socialstyrelsen, MSB och lansstyrelsen underrattade enligt 7 § FEH.

Vad hander vid hégsta beredskap och vid beredskapslarm?
Det finns fa regleringar rorande hogsta beredskap specifikt. Vid hogsta beredskap ska
kommuner och landsting 6verga till krigsorganisation enligt 12 § FTH.

I 6vrigt regleras vad som hiander vid beredskapslarm. Det fyller ett tydligt syfte eftersom
beredskapslarmet nir det anvinds automatiskt ska stilla hela systemet pa fotter utan
ytterligare beslut eller konkretiseringar. Beredskapslarmet innebar att kommuner,
landsting, trossamfund och andra enskilda organisationer och naringsidkare som enligt
overenskommelse eller pa annan grund ar skyldiga att fortsatta sin verksamhet i krig ska
overga till krigsorganisation, 12 § FTH. Hela Forsvarsmakten ska krigsorganiseras, 11 §
FTH. Beredskapslarmet innebar ocksé foreskrift om allmén tjansteplikt och order till den
som ar krigsplacerad inom totalforsvaret att omedelbart instilla sig till tjainstgoring enligt
den krigsplaceringsorder eller motsvarande som personen har fatt, 15 § FTH. Enligt
samma paragraf ska ocksa den egendom som ar uttagen i fredstid for totalforsvarets behov
omedelbart tillhandahéllas i enlighet med det uttagningsbesked som givits.

En speciell del av reglerna rorande beredskapslarm ar den bestimmelse i 14 § st. 2 FTH
som kopplar till vad som hdnder med Kustbevakningen. Enligt forordningen (1982:314)
om utnyttjande av Kustbevakningen inom Forsvarsmakten ska under krig
Kustbevakningen anviandas for 6vervakning, transporter och andra uppgifter enligt
overenskommelse mellan myndigheterna, 1 §. Det innebar ocksé att chefen for
Kustbevakningen och erforderlig personal ingér i Hogkvarteret. Personal som utfor
uppgifter i enlighet med forordningen har ett sarskilt militart tjanstetecken, fartygen fran
Kustbevakningen bar orlogsflagga och fartyg och flygplan en sarskild beteckning, 4 §.

Slutligen bor konstateras att fullmaktslagarna som finns listade i 13 § FTH automatiskt
trader i tillampning vid beredskapslarm. Vid beslut om skarpt beredskap eller hogsta
beredskap utan beredskapslarm kan regeringen diarmed vilja att 1ata alla eller delar av
fullmaktslagarna trada i tillimpning. De utgor ddrmed det tydligaste exemplet pa den
verktygsldda som regeringen kan vilja ur vid beslutet om hgjd beredskap. Lagarna anger
inte i nagot fall att de kan triada i tillampning vid skarpt eller hogsta beredskap, utan
istéllet ar det den logiska slutsatsen eftersom alla lagar i sina tillimpningsrekvisit anger
krig eller krigsfara eller utomordentliga forhallanden som tidpunkt for att trada i
tillampning. Detta motsvarar darmed formuleringarnai 3 § LTH om i vilka lagen
regeringen kan besluta om skarpt eller hogsta beredskap.
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