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Redovisning av uppdrag att gora en samlad beddémning av
formagan inom totalférsvaret

Oppet huvuddokument. Bilagor till detta huvuddokument omfattas av sekretess
enligt 15 kap.2 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Detta ar Forsvarsmakten och MSB:s redovisning av regeringsuppdraget att genomféra en
samlad bedémning av forméagan inom totalforsvaret (F62020/01269 (delvis), F62021/01328).
Huvuddokumentet innehaller en sammanfattning av uppdraget, beskrivning av analysens
genomforande, samt slutsatser pa en dvergripande niva. Detta huvuddokument kompletteras
genom en sékerhetsskyddsklassificerad bilaga, samt sju sakerhetsskyddsklassificerade
underbilagor.
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Forord

Sékerhetslaget har forsamrats 6ver tid och situationen ar allvarlig. Det &r krig i Europa.
Regeringen beslutade &r 2015 att &teruppta en sammanhingande planering for totalférsvaret. Ar
2020 fick Forsvarsmakten och MSB i uppdrag att géra en samlad bedémning av totalforsvarets
formaga. Sedan dess har det bland annat tillkommit ett samlat mal for totalforsvaret, en ny
struktur for det civila forsvaret med beredskapssektorer och civilomraden, okade forsvarsanslag
samt en ansokan om medlemskap i Nato. Sveriges samlade forsvar — totalforsvaret — befinner
sig med andra ord i en snabb tillvéxt- och utvecklingsfas.

Med denna rapport lamnar vara myndigheter gemensamt en forsta bedémning av totalforsvarets
formaga. Bedomningen visar att det finns manga 6msesidiga beroenden inom totalforsvaret. Det
militdra forsvaret dr beroende av det civila. Det civila forsvaret &r beroende av det militéra.
Dessutom ar bada beroende av att det finns en stark forsvarsvilja, nagot som i sin tur paverkas
av hur vl det militéra respektive civila forsvaret loser sina uppgifter. Kriget i Ukraina starker
bilden av att det ar viktigt med ett starkt totalforsvar dar hela samhéllet behdver ha en robusthet
for de pafrestningar som ett totalt krig innebér. Totalforsvaret blir aldrig starkare &n dess
svagaste lank. Ett totalforsvar i balans ar darfor avgorande.

Var bedémning visar att det finns manga utvecklingsomraden kvar att adressera for att gora
totalforsvaret starkt. Bland annat behdvs en modern byggnads- och reparationsberedskap, ett
mer systematiskt arbete for att sdkerstélla totalforsvarets personalforsérjning, sakra och robusta
ledningsstddssystem och samband for stérkt samverkan mellan totalforsvarets aktorer samt
totalférsvarsgemensam dvningsverksamhet. Slutligen utgér samhéllets samlade forsvarsvilja
grunden for alla vara anstrangningar. Forsvarsviljan behover sakerstéllas genom ett mer
systematiskt arbete. Atgarder for att starka formégan inom dessa och andra omréden behévs for
att utveckla den samlade formagan i totalforsvaret har och nu, men ocksa for att fa effekt pa
sikt. Kraftsamling behover ske fran kommunal till regional och nationell niva och inkludera
saval naringsliv, civilsamhalle som den enskilda medborgaren. All verksamhet och allt
beslutsfattande maste i storre utstrackning beakta totalforsvarets krav.

Samtidigt som var bedémning har satt fingret pa flera viktiga utvecklingsomraden &r vart
samhélle — den grund som totalforsvaret vilar pa — stabilt. Sverige ar en vl fungerande
demokrati och réttsstat med tillit mellan medborgare och stat, vilket &r viktigt nér ett land utsatts
for ett krig och den extrema pafrestning som detta innebar. Sverige har dven en
forvaltningsmodell som reglerar ansvar och befogenheter pa nationell, regional och lokal niva
och en lagstiftning som &r utformad for att kunna stédja forsvarsanstrangningarna. Dartill har
vart samhalle en inneboende flexibilitet och anpassningsformaga, vars kraft kan antas fa en
positiv paverkan pa formagan. Den innovationskraft och styrka som finns hos svenska foretag
och civilsamhallet &r en viktig del i detta.

Ett kommande medlemskap i Nato stéller 6kade krav pa totalférsvaret — inte minst var formaga
att ta emot internationella resurser. Pa samma satt som vi ska kunna omhanderta militéart och
civilt stod till Sverige, ska vi ocksa kunna stodja andra. Totalforsvarets samlade férmaga ar en
del av den avskrackning som vi ska astadkomma tillsammans med kommande allierade. Ett
starkt totalférsvar &r en angeldgenhet for alla.
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1. Introduktion

Totalforsvaret ar komplext och engagerar samhallet i stort. Totalférsvar &r den verksamhet som
behovs for att forbereda Sverige for krig.! Totalforsvaret bestar av militar verksamhet (militart
forsvar) och civil verksamhet (civilt forsvar). Med militart forsvar avses den verksamhet som
bedrivs av Forsvarsmakten med stéd av férsvarsmyndigheter, delar av de frivilliga
forsvarsorganisationerna samt forsvarsindustrin och 6vriga relevanta delar av néringslivet, for
att kunna verka krigsavhallande och forbereda Sverige for krig. Med civilt forsvar avses den
civila verksamhet som myndigheter, kommuner, regioner, enskilda, foretag, frivilliga
forsvarsorganisationer och det civila samhéllet med flera vidtar for att forbereda Sverige for
krig.? Det militara och civila forsvaret ar 6msesidigt forstarkande. For att starka Sveriges
forsvarsformaga kan beredskapen hojas. Hojd beredskap &r antingen skarpt beredskap eller
hogsta beredskap. Under hogsta beredskap ar totalforsvar all samhéllsverksamhet som da skall
bedrivas.®

Totalforsvaret ska utformas och dimensioneras for att kunna méta ett vapnat angrepp mot
Sverige, inbegripet krigshandlingar pa svenskt territorium. I handelse av krigsfara eller krig
kommer totalforsvarets anstrangningar inledningsvis kraftsamlas till det militara forsvaret,
samtidigt som de viktigaste samhallsfunktionerna behdver sékerstéllas och civilbefolkningen
skyddas. Totalforsvaret ska vara krigsavhallande genom att ha en sadan styrka, sammanséttning,
ledning, beredskap och uthallighet att det avhaller fran forsok att anfalla, kontrollera eller pa
annat sétt utnyttja svenskt territorium. Ett starkt totalforsvar ar forebyggande och
fredsbevarande.* Aven verksamhet som bedrivs genom deltagande i bi- och multilaterala
samarbeten starker totalférsvaret och verksamheten ska kunna bedrivas enskilt och tillsammans
med internationella samarbetspartners.

Forsvarsmakten och Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB) har fatt i uppdrag av
regeringens att bedoma totalforsvarets formaga. Uppdraget redovisas genom denna rapport som
bestar av en 6ppen del (detta dokument) samt en sakerhetsskyddsklassificerad bilaga med sju
tillnérande underbilagor. | den dppna rapporten redovisas kort bakgrund, tolkning och
avgransning av uppdraget. Vidare redogors for metod och underlag, samt hur kvalitetssakring av
beddmningen har skett. Avslutningsvis presenteras dvergripande dppna slutsatser som kan dras
utifran den samlade bedomning av totalforsvarets formaga som har genomforts, inklusive
forslag pa fortsatta utvecklingsbehov for totalforsvaret. Dessa delar fordjupas i den bifogade
sékerhetsskyddsklassificerade bilagan samt i underbilagorna.

1.1. Uppdraget

I december 2020 gav regeringen Forsvarsmakten och MSB i uppdrag att géra en samlad
bedémning av formagan inom totalforsvaret. Uppdraget formulerades enligt foljande:

Forsvarsmakten och MSB ska vidare till Regeringskansliet (FOrsvarsdepartementet och
Justitiedepartementet) gemensamt redovisa en samlad bedémning av formagan inom
totalforsvaret. Bedomningen ska géras utifran malet for totalforsvaret. Redovisningen ska
inkomma senast den 1 maj 2024 med en delredovisning senast den 1 maj 2023.>

! Lag (1992:1403) om totalforsvars- och h6jd beredskap

2 Forsvarsmakten och MSB, 2021, Handlingskraft - Handlingsplan for att frdmja och utveckla en sammanhéngande
planering for totalforsvaret 2021-2025

8 Lag (1992:1403) om totalforsvars- och hojd beredskap

4 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025

5 Regeringsbeslut 29, Inriktning for en sammanhangande planering for totalforsvaret, 2020-12-17
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Enligt uppdraget ska en formagebedémning goras utifran malet for totalforsvaret. | december
2020° fastslog regeringen att det 6vergripande malet for totalforsvaret fran och med 2021 ar att
ha formaga att:

Forsvara Sverige mot vapnat angrepp och varna var sakerhet, frihet, sjalvstandighet och
handlingsfrihet. Verksamhet inom totalforsvaret ska kunna bedrivas enskilt och
tillsammans med andra, inom och utom landet.

Mot bakgrund av att redovisningen av totalforsvarets formaga ar tankt att utgora ett underlag till
Forsvarsberedningen infor nésta forsvarsbeslut har regeringen tidigarelagt datumet for
redovisningen till den 2 oktober 2023 i syfte att medge ett omhandertagande av bedémningen.’

1.2. Forutsattningar for uppdraget
Malet for totalforsvaret ar uttryckt pa en dvergripande niva

Bade det militara och civila forsvaret har idag évergripande mal som &r beslutade av riksdagen.
Regeringen har darut6ver beslutat om operativa mal for det militara forsvaret, vilka uttrycks
genom en sarskild inriktning till Forsvarsmakten. Dessa mal har brutits ned och
operationaliserats i delmal. Utifran dessa mal redovisar Férsvarsmakten en krigsorganisations-
vardering och bedémning av den militara operativa formagan. Regeringen har inte beslutat om
motsvarande operationaliserade mal for det civila forsvaret. | avsaknad av nedbrutna mal for det
civila forsvaret har MSB, inom ramen for arbetet med att gora en arlig bedémning av férmagan
inom det civila forsvaret, brutit ned riksdagens 6vergripande mal for det civila forsvaret till mer
konkreta bedomningsgrunder med tillhérande indikatorer. Dessa &r dock inte omsatta till en
preciserad inriktning fran regeringen som skulle géra det maojligt att kvantifiera eller pa andra
satt tydliggora en mer precis ambitionsniva.

Malet for totalforsvaret ar idag uttryckt pa en 6vergripande niva.® Det ger ingen narmare
precisering avseende ambitionsniva eller vad som férvantas av aktrerna inom totalférsvaret
vilket forsvarar en bedémning av totalforsvarets formaga utifran malet.

En historisk sadkerhetspolitisk omsvangning

Under pagaende arbete med bedémningen av totalforsvarets formaga har Sverige genomfort en
historisk sakerhetspolitisk omsvéangning genom att anstéka om medlemskap i Nato. Sveriges
kommande anslutning till Nato &r en faktor som kommer att paverka kravbilden for den samlade
formagan inom totalforsvaret, &ven om det i nulaget ar svart att precisera hur. Givet
osdkerheterna kring medlemskapets kravbild och forvantningar samt tidpunkt for intrade utgar
denna rapport ifran att Sverige inte ar medlem i Nato. Bedomningen har darmed genomforts
utifran det nuvarande malet for totalforsvaret och befintliga uppgifter. Daremot kan vissa
konstateranden gdras mot bakgrund av ett kommande medlemskap.

Né&r Sverige inkluderas i Natos gemensamma forsvarsplanering och kollektiva forsvar kommer
nya uppgifter att tillforas det militara forsvaret. Aven for det civila forsvaret forvantas
medlemskapet innebéra ytterligare uppgifter och darigenom nya ingangvarden och
forutsattningar. Déribland kan ndmnas Natos riktlinjer, Nato Baseline Requirements for
Resilience och Natos krishanteringsatgarder, som &r styrande for att inrikta nddvéandiga
forberedelser i syfte att stddja Natos operationer och krishantering. Ett Natomedlemskap innebar
ocksa att det civila forsvaret kommer att bidra till ggmensamma férsvarsanstrangningar inom
alliansen. Exakt hur detta kommer att paverka det civila forsvaret ar i dagslaget svarbedomt.

6 Prop. 2020/21:30 Totalforsvaret 2021-2025, bet 2020/21:F6U4, rsk. 2020/21:136, 2020-12-15, 5.86
" Regeringsbeslut 23, Uppdaterad inriktning for en sammanhéngande planering for totalforsvaret, 2021-12-16
8 Prop. (2020/21:30) Totalforsvaret 2021-2025
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Inom stora delar av det civila forsvaret ar kunskapen om Nato fortsatt 1ag varfor ytterligare
analyser av medlemskapets konsekvenser behdver genomforas. Samtidigt innebar ett
Natomedlemskap en mojlighet att prioritera och inrikta det civila forsvaret utifran Nato Baseline
Requirements och krishanteringsatgarder.

Det svenska samhaéllets grundlaggande robusthet &r en bottenplatta

Totalforsvaret vilar pa den styrka och sammansattning som det svenska samhéllet har. Privata
foretag, kommuner, regioner med flera ager och forvaltar sadan verksamhet som &r avgérande
for att kunna uppratthalla viktiga samhéallsfunktioner sasom el, hélso- och sjukvard,
dricksvattenforsorjning, kollektivtrafik, betalningsférmedling och industri.® Denna och annan
verksamhet ar viktig i sin egen kapacitet. Den ar ocksa viktig for att annan verksamhet inom
totalforsvaret ska fungera och for att befolkningen ska ha en stark forsvarsvilja. Aven om inte
all samhallsviktig verksamhet planlaggs och foljs upp inom ramen for totalforsvarets etablerade
processer (inte heller i denna beddémning), och kanske identifieras i sarskild ordning som
totalforsvarsviktig, maste det finnas och kontinuerligt utvecklas en grundberedskap hos denna
verksamhet.

1.3. Tolkning och avgransningar av uppdraget
Totalforsvarsgemensamma formagor

Det genomfors redan formagebedomningar inom det militara och det civila forsvaret (se kapitel
1.4 Befintliga formagebedémningar av civilt och militart forsvar). For att undvika dubbelarbete
och ge ett mervarde i relation till befintliga bedémningar fokuserar denna bedémning pa
totalforsvarsgemensamma formagor. Dessa befinner sig i granssnittet mellan det civila och
militéra forsvaret, exempelvis nér det civila forsvaret stodjer det militéra forsvaret genom att
uppratthalla forsorjning eller nar det militara forsvaret bidrar med skydd for det civila forsvaret.
Formagorna kan dven vara sa pass 6vergripande till sin karaktar att de kan sagas spanna over
bade det civila och militara forsvaret, exempelvis samverkan och ledning. Bedémningens fokus
pa totalférsvarsgemensamma formagor innebér att vissa formagor som kan anses vara mer
renodlade civila eller militara inte har bedomts, sa som formagan till raddningstjanst inom det
civila forsvaret och formagan att forsvara svenskt luftrum inom det militara forsvaret.

Ett urval av de aktorer som ingar i totalforsvaret

Ett stort antal aktorer verkar inom totalforsvaret. For att kunna genomfdéra bedémningen har det
varit nddvandigt att begransa antalet aktorer i analysen. | likhet med tidigare bedémningar har
statliga myndigheter fatt relativt stor uppmarksamhet. Fler perspektiv har tillforts genom maéten,
workshops och spel med kommuner, regioner, frivilliga organisationer samt naringslivet, men
formagan hos dessa aktorer berdrs endast éversiktligt i rapporten.

Central statsledning har en viktig och avgérande roll i totalforsvaret eftersom totalforsvaret leds
av riksdag och regering. Inom ramen for arbetet med bedémningen har dock férmagan hos den
centrala statsledningen avgransats bort och den formagan kommer endast att beaktas och sattas i
relation till andra aktorer inom totalforsvaret.

Fokus pa nationell formaga

Enligt malet for totalforsvaret ska totalférsvaret ha férmaga att agera enskilt och tillsammans
med andra, saval inom som utom landet. Sverige har forsvarssamarbete med ett flertal lander

9 MSB har i samverkan med 6vriga beredskapsmyndigheter tagit fram en lista med viktiga samhallsfunktioner; MSB,
2023, Lista med viktiga samhallsfunktioner: utgangspunkt for att starka samhéllets beredskap.
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och organisationer, inom till exempel Norden (Nordefco), EU, Nato och FN. Finland ar det land
som Sverige bedriver ndrmast forsvarssamarbete med. Inom det finsk-svenska
forsvarssamarbetet (FISE) bedrivs bade operativ och strategisk forsvarsplanering inom det
militara forsvaret. Detta samarbete har en lang tradition och styrs av ett flertal bilaterala
overenskommelser och beslut pa riksdags- och regeringsniva, vari stora delar av styrningen ar
delegerat till Férsvarsmakten. Vid sidan av dessa i huvudsak militdra samarbeten finns ett stort
att antal samarbeten inom det civila forsvaret. Ett exempel ar forsorjningsberedskapen dar
diskussioner fors avseende gemensam beredskapslagring Finland och Sverige emellan.

Sveriges formaga att tillsammans med andra kunna agera inom och utanfor landets granser ar
grundlaggande. Dartill kommer ett medlemskap i Nato forstarka behovet. Denna bedémning har
dock ett nationellt fokus. Totalforsvarets formaga att lamna stod till andra lander och att
genomfdra gemensamma operationer utanfor landets granser omhéndertas inte inom ramen for
beddmningen. Férmagan att utféra gemensamma operationer inom landets granser berors i
begréansad omfattning. Daremot innebér inte ett nationellt fokus att samtliga internationella
aspekter exkluderas, bland annat uppmérksammas internationella beroenden inom
varuforsorjning.

1.4. Befintliga formagebedémningar av civilt och militart forsvar

Sedan 2022 genomfér MSB arligen en samlad bedémning av formagan inom det civila forsvaret
som rapporteras till regeringen.'® Férsvarsmakten genomfor arligen en bedémning av
Forsvarsmaktens operativa férmaga som rapporteras till regeringen genom myndighetens
krigsorganisationsvardering.'* Dessa bada bedomningar utgér en viktig grund for denna
bedémning av totalforsvarets samlade formaga. Bedomningarna fokuserar dock antingen pa
civilt eller militart forsvar. Interaktioner och beroenden dem emellan belyses endast i begransad
utstrackning.

Genom att utga fran befintliga bedémningar av civilt respektive militart férsvar, men samtidigt
utga ifran ett totalforsvarsperspektiv, kan denna redovisning bidra med en formagebedémning
dar befintliga bedémningar satts i ett bredare sammanhang. Aven beroenden mellan det militara
och civila forsvaret ges storre utrymme, vilka darigenom askadliggor nya eller forstarker
befintliga bedomningar av styrkor eller brister inom civilt respektive militart forsvar.

1.5. Tidigare formagebedomningar av totalférsvaret

Lange delades totalforsvaret in i fem delar: militart forsvar, civilforsvar (befolkningsskydd och
raddningstjanst), ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar samt évrigt totalforsvar. Forst i
samband med en storre reform av den civila delen av totalforsvaret pa 1980-talet borjade dagens
indelning i civilt och militért forsvar tillampas.

1960 lyfte Forsvarsledningsutredningen behovet av 0kad samordning och vikten av en
gemensam malsattning for totalforsvaret. Pa 1980-talet delades det civila forsvaret in i ett
tjugotal funktioner med sarskilda funktionsmal och styrning som tydligare grund for
utvérdering. Styrning och uppféljning av civilt och militéart forsvar blev da ndgot mer enhetligt.
Bedomningar av formagor inom totalforsvaret gjordes kontinuerligt under denna tid, men inte
nagon gemensamt framtagen bedémning av totalforsvarets formaga som helhet.

10 Den arliga bedomningen regleras i ett regeringsuppdrag som MSB forsta gangen fick 2020 och som reviderades
2023 efter implementeringen av den nya strukturen for krisberedskap och civil forsvar. Regeringen, 2023, Uppdrag
till Myndigheten for samhallsskydd och beredskap att géra en samlad bedémning av férmagan inom det civila
forsvaret. Ju2020/04658 (delvis).

11 Fgrsvarsmakten (2022) Forsvarsmaktens operativa formaga 2022
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| samband med det kalla krigets slut i borjan av 1990-talet skiftade fokus fran ett totalforsvar till
ett insatsforsvar pa militar sida och en beredskap for fredstida kriser pa civil sida. Den konkreta
planeringen inom totalforsvaret avvecklades. Nar regeringen beslutade om en aterupptagen
totalférsvarsplanering ar 2015 aktualiserades totalforsvarets formaga aterigen, liksom intresset
for kopplingarna mellan det civila och militara forsvaret. Fram till denna rapport har dock
totalforsvaret som helhet aldrig bedomts utifran ett samlat mal.

1.6.

Centrala begrepp

Nedan beskrivs ett antal centrala begrepp som anvands kontinuerligt i rapporten.

Civilt forsvar utgor den verksamhet som bedrivs av civila aktdrer i syfte att forbereda
Sverige for krig. Aktdrerna utgors av statliga myndigheter, kommuner, regioner,
naringsliv, frivilligorganisationer samt enskilda. Under hojd beredskap och ytterst krig
utgors verksamheten av nodvandiga atgarder for att uppratthalla malet for det civila
forsvaret.

Militart forsvar avser den verksamhet som bedrivs av Férsvarsmakten med stod av
forsvarsmyndigheter, delar av de frivilliga férsvarsorganisationerna samt
forsvarsindustrin och 6vriga relevanta delar av néringslivet, for att kunna verka
krigsavhallande och forbereda Sverige for krig.

Totalforsvarsviktig verksamhet avser samhallsviktig verksamhet som &r nddvéandig for
totalforsvaret. Samhallsviktig verksamhet i sin tur avser verksamhet, tjanst eller
infrastruktur som uppratthaller eller sakerstéller samhallsfunktioner som ar nédvandiga
for samhéllets grundlaggande behov, varden eller sékerhet.

Totalforsvarets aktorer avser samtliga aktorer inom totalforsvaret, det vill saga fran
kommunal till regional och nationell niva savél som naringsliv, civilsamhélle och den
enskilde medborgaren.

Hojd beredskap ar antingen skarpt beredskap eller hdgsta beredskap. Om det skulle
utbryta krig eller konflikt i Sveriges naromrade eller om omvérldslaget skulle forandras
och pa olika satt hota Sveriges sékerhet och sjalvstandighet kan regeringen besluta om
hojd beredskap.

Formaga definieras som mojlighet att astadkomma effekt med avseende pa mal.*?
Definitionen &r generell och saledes val anpassad for de sju delarna i malet for det civila
forsvaret. Se kapitel 2.1. Metod for utforligare beskrivning och resonemang.

2 Lindbom, H. och Tehler, H. (2020) Enhetlig terminologi kring begreppet formaga i det férebyggande och
forberedande arbetet dver hela hotskalan
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2. Genomfdrande av analys

Att géra en samlad bedomning av totalforsvarets formaga ar en komplex uppgift som inte
genomforts tidigare. Saledes finns inget etablerat tillvagagangssatt for att besvara
regeringsuppdraget. | detta kapitel redovisas hur analysen har genomforts samt de underlag som
har anvants. Redovisningen belyser dven de osikerheter som identifierats och som kan paverka
resultaten.

2.1. Metod
2.1.1. Bedomning av formaga

Regeringen har formulerat malet for totalforsvaret i termer av formaga. Syftet med detta ar att
fortydliga att formagebedomningar inom totalforsvaret ar viktiga for uppfoljning och
bedémning av maluppfyllelsen.*® Regeringen definierar dock inte vad som avses med formaga,
vare sig i totalforsvarspropositionen eller i regeringsuppdraget till Férsvarsmakten och MSB.
Det finns inte heller nagon enhetlig syn pa vad formaga ar.

| den hér redovisningen utgar Forsvarsmakten och MSB fran definitionen mojlighet att
astadkomma effekt avseende p& mal.** Att &stadkomma effekt tolkas i denna redovisning som att
kunna paverka utfallet eller paverka konsekvenserna av en handelse, i det har fallet ett vapnat
angrepp.

Forsvarsmaktens och MBS:s tolkning ar att malet for totalforsvaret framforallt ar inriktat pa att
paverka utfallet och minska konsekvenserna av ett vapnat angrepp pa Sverige. Utgangspunkten
ar darfor att en god formaga avseende malet for totalforsvaret mildrar konsekvenserna av ett
vapnat angrepp, medan en bristfallig formaga ar forknippad med storre, negativa konsekvenser.
Det antas ocksa att en god férmaga, som innebar mindre negativa konsekvenser av ett vapnat
angrepp, medfor en generellt hogre krigsavhallande effekt.

2.1.2. Metodoversikt

Beddmningen har genomforts i en flerstegsprocess, se Figur 1 nedan. Respektive steg beskrivs
narmare i efterféljande avsnitt.

Bedomning per analysomrade
Analysomradena bedoms enskilt. De bryts ner i formagor, mél och indikatorer for maluppfylinad.

¥

Beddmning utifran scenario
Analysomradena analyseras och bedéms gemensamt och satta i ett sammanhang definierat utifran ett
scenario. Scenariot delas upp i faserna omstallning och uthallighet.

) 2

Samlad bedémning
En samlad bedémning tas fram med utgangspunkt i resultaten fran de tva foregaende stegen.

Figur 1 Den samlade bedémningen har tagits fram i en flerstegsprocess.

13 Prop. (2020/21:30) Totalforsvaret 2021-2025
14 Lindbom, H. och Tehler, H. (2020) Enhetlig terminologi kring begreppet forméga i det férebyggande och
forberedande arbetet dver hela hotskalan
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Beddémning per analysomrade

Enligt regeringsuppdraget ska denna bedomning utga ifran malet for totalforsvaret, och det har
darfor varit nodvandigt att konkretisera vad malet innebér. Samtidigt maste avgransningar goras
med hansyn till totalforsvarets storlek. Som verktyg for detta har sju s kallade analysomraden
valts ut. Urvalet har baserats pa att analysomradena ska fanga centrala delar av totalforsvaret
som berdr bade militart och civilt forsvar. De utvalda analysomradena har visat sig till stor del
dverensstamma med de fokusomraden som presenteras i Handlingskraft.*> Nedan foljer en
kortfattad beskrivning av respektive analysomrade. Utforligare beskrivningar av
analysomradena aterfinns i underbilagorna.

Samverkan och ledning

Samverkan och ledning ar viktigt for att astadkomma storsta mojliga totalforsvarseffekt.
Detta forutsatter bland annat formaga att inrikta och samordna, formaga att uppratta och
dela lagesbild samt formaga att Gverfora nédvandig information.

Krigsorganisation och mobilisering

Krigsorganisation och mobilisering ar viktigt for att kunna stalla om i handelse av ett
véapnat angrepp och kanalisera totalforsvarsanstrangningarna. Detta innefattar bland annat
formaga att 6verga till krigsorganisation och férmaga att stodja mobilisering.

Forsorjningsberedskap

Forsorjningsberedskap ar viktigt for att totalforsvaret ska fa tillgang till nédvandiga varor
och tjanster. Detta forutsatter att flera formagor finns pa plats, sa som formagan att
uppratthalla utrikeshandel, att beredskapslagra samt att uppratthalla och stalla om
produktion. Vidare kravs att forsérjningen skyddas, samt att varor och tjanster kan
distribueras.

Psykologiskt forsvar

Formagan att identifiera och bemoéta informationspaverkan ar central for att sta emot
extern paverkan pa grundlaggande varden. En viktig forutsattning ar aven den tekniska
formagan att kunna kommunicera med allmanheten. Vidare kravs formaga att
kommunicera fortroendeskapande, aktérsgemensamt samt malgruppsanpassat med
allmanheten. Dartill kravs en formaga hos medieberedskapen att distribuera information
och formaga hos befolkningen att ta emot information.

Ta emot internationella resurser

Enligt malet for totalforsvaret ska totalférsvaret ha férmaga att bedriva verksamhet
enskilt sdval som tillsammans med andra, det ar darfor av stor vikt att totalférsvaret har
formaga att ta emot saval militara som civila internationella resurser.

Skydd och aterstallande av totalforsvarsviktig verksamhet

Formaga att bade skydda och aterstélla totalforsvarsviktig verksamhet ar avgdrande for
att sadan verksamhet fortsatt ska kunna bedrivas vid hojd beredskap.

15 Forsvarsmaktens och MBS:s gemensamma handlingsplan for totalfrsvaret. Forsvarsmakten och MSB (2021)
Handlingskraft — Handlingsplan for att framja och utveckla en sammanhangande planering for totalférsvaret 2021-
2025
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Forsvarsvilja

Forsvarsviljan hos befolkningen &r en grundforutséttning for ett valfungerande
totalforsvar, och ar avgorande for saval det militara som det civila forsvarets funktioner,
pa bade kort och lang sikt.

Beddmningsprocessen per analysomrade illustreras av exemplet nedan i Figur 2.

. Analysom rade Inom varje analysomrade identifieras
Ex: Samverkan och ledning centrala férmégor.
Formagor For varje formaga beskrivs malet med
Ex: Férmaga att inrikta och samordna férmagan i mer detalj.

For varje mal gérs en sammanvagning av

Ex: Malet for férmagan &r att Mal for formaga alla tillhérande indikatorer

totalforsvarets aktorer enskilt och
tillsammans ska kunna inrikta, samordna
och prioritera verksamheter och resurser
under hojd beredskap.

N For varje indikator végs olika aspekter
Indikatorer thop:

. Skattning av indikatorns

Ex: Det ar tydligt for alla aktorer vilket uppfyllnadsgrad
ansvar och mandat de sjélva och andra e Indikatorns betydelse for malets
har. uppfylinad

. Mangd och kvalité pa underlag
avseende indikatorn

Figur 2 Bedomningsprocessen per analysomrade illustrerat av ett exempel

Varje analysomrade bestar av ett antal formagor, med tillhérande malformuleringar, som
beskriver fundamentala delar av analysomradet. For att bedéma totalforsvarets mojlighet att
astadkomma effekt avseende malformuleringarna (se tidigare definition av formaga) har
indikatorer for maluppfylinad tagits fram for varje formaga, se appendix. Uppfylinadsgraden for
varje indikator har varderats som Ej uppfylld och ej adresserad, Ej uppfylld men arbete pagar,
Delvis uppfylld samt I stort uppfylld eller Uppfylld.

Varje formaga har bedomts genom en sammanvagning av indikatorer. Indikatorerna
karakteriseras som viktiga eller avgorande baserat pa dess betydelse for formagans
maluppfyllnad. Vidare utvérderas indikatorerna som enbart vaga, delvis tydliga respektive
tydliga utifran materialets kvalité och tillforlitlighet. Saledes har bedémningen av respektive
formaga tagit hansyn till indikatorns betydelse for maluppfylinad sammantaget med materialets
tillforlitlighet.
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Respektive formaga har sedan bedémts enligt skalstegen i Tabell 1, Skalsteg vid bedémning av
formaga. Formagorna &r av varierande karaktar sa skalan tacker dessa variationer i sa stor
utstrackning som méjligt.

Skalsteg Beskrivning

Mycket bristfallig e Ingen eller enstaka berdrda aktorer kan uppvisa enskild

formaga formaga, men den samlade formagan har stora brister.

e Manga viktiga forberedelser saknas, vilket innebar en stor
risk avseende formagans maluppfyllelse

Bristfallig formaga | ¢  N&gra berorda aktérer kan uppvisa enskild férmaga, men den
samlade formagan har brister.

e Flera viktiga forberedelser har paborjats men inte
fardigstallts, vilket innebar en risk avseende formagans
maluppfyllelse.

Viss formaga e Manga bertrda aktorer kan uppvisa enskild férmaga, men
den samlade formagan har brister.

e Manga viktiga forberedelser har paborjats, men endast ett
fatal har fardigstallts, vilket innebar en viss risk avseende
maluppfyllelse.

God férmaga e De flesta berorda aktorer kan uppvisa enskild formaga, men
den samlade formagan har mindre brister.

o Ett fatal viktiga forberedelser har inte fardigstallts, vilket kan
utgéra en mindre risk avseende formagans maluppfyllelse.

Mycket god e | stort sett alla berdrda aktorer kan uppvisa enskild férmaga,
formaga och den samlade férmagan uppvisar enstaka mindre brister.
e Viktiga atgarder har i stort sett fardigstallts.

Bedomning utifran scenario

Bedomningarna per analysomrade belyser utmaningar inom totalforsvarets planering och
forberedelser. For att konkretisera och sétta analysen i relation till hojd beredskap och krig har
resultaten fran analysomradena sammanforts med ett scenario for ett vapnat angrepp. Till
skillnad fran bedémningarna per analysomrade genomfordes detta steg saledes for alla
analysomraden samlat. Den scenariobaserade bedémningen gor det mojligt att ta hansyn till
exempelvis beroenden mellan analysomradena, specifika omstandigheter givna av scenariot
samt inverkan av samhéllets flexibilitet.

Beddmningen har utgatt ifrn det scenario med ett dverraskande vapnat angrepp som atergavs i
Handlingskraft,*® och som &ven anvénts i tidigare arbeten for planering och uppféljning. Att
anvanda ett scenario med ett antal antaganden &r forenat med vissa osakerheter.t” Dértill ar inte
scenariot uppdaterat utifran erfarenheter fran Rysslands anfallskrig i Ukraina och de sarskilda
forutsattningar som forvantas rada nar Sverige blivit medlem i Nato. | syfte att uppmarksamma
krigets olika krav pa totalforsvaret har totalforsvarets formaga bedémts for tva olika faser inom
scenariot: 1) totalférsvarets formaga att stélla om vid ett dverraskande véapnat angrepp, och 2)

16 Fgrsvarsmakten och MSB (2021) Handlingskraft — Handlingsplan for att framja och utveckla en sammanhangande
planering for totalforsvaret 2021-2025
17 FOI (2023) Utveckling av nationella scenarioanalyser
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totalforsvarets formaga att uthalligt bestrida en motstandare. Faserna benamns Omstéallning och
Uthallighet.

For att kunna bedoma totalforsvarets formaga i respektive fas har ett antal centrala uppgifter for
totalforsvaret i respektive fas definierats. Uppgifterna avser inte att ge en heltdckande bild av
totalforsvarets verksamhet, utan utgor ett urval som gjorts baserat pa malet for totalforsvaret och
vad regeringen har uttryckt i de senaste totalférsvarspropositionerna.

For fasen Omstallning har foljande centrala uppgifter definierats:

o Forsvarsmakten ska med omedelbart gripbara resurser méta ett angrepp, och med stéd
fran dvriga aktorer inom totalforsvaret, genomfora en fullstandig mobilisering inom sju

dygn.

e Totalforsvaret i Gvrigt ska snabbt kunna stélla om till krigsforhallanden for att sékra och
uppratthalla totalforsvarsviktig verksamhet.

e Befolkningens forsvarsvilja ska vidmakthallas for att effektivt och snabbt understodja
en omstallning till krigsforhallanden och forsvaret av Sverige.

For fasen Uthallighet har féljande centrala uppgifter definierats:

e Forsvarsmakten ska med stod av Gvriga totalforsvaret uthalligt bestrida en motstandare
och skydda totalforsvarsviktig verksamhet i syfte att kunna ta emot internationella
militara resurser och bekdmpa motstandaren.

e Totalforsvaret i ovrigt ska uthalligt uppratthalla totalférsvarsviktig verksamhet, sakra en
uthallig forsorjning, samt kunna ta emot internationella civila resurser.

e Totalforsvaret som helhet ska framja en uthallig forsvarsvilja dér den enskilde bidrar till
forsvarsanstrangningarna och samtidigt accepterar en betydligt lagre niva av
samhéllsservice.'8

Bedomningen av totalforsvarets formaga inom respektive fas bygger alltsa pa resultatet fran
analysomradena som har satts i relation till scenariots omstandigheter och totalforsvarets
uppgifter i respektive fas.

Samlad bedémning

Med utgangspunkt i bedéomningen av respektive analysomrade, tillsammans med analysen av
analysomradena i relation till scenariot, har en samlad bedémning av formagan inom
totalforsvaret gjorts. For att besvara regeringsuppdraget har den samlade bedémningen relaterats
till malet for totalforsvaret. Utifran den samlade bedémningen har flera brister och
utvecklingsbehov konstaterats. Mot bakgrund av detta har Forsvarsmakten och MSB identifierat
ett antal fortsatta utvecklingsbehov som beddms som mest relevanta for att starka totalforsvarets
samlade formaga. Det ar viktigt att poangtera att parallellt med detta regeringsuppdrag pagar
flera andra utredningar, regeringsuppdrag, férmagebedémningar och utvecklingsarbeten i syfte
att 6ka formagan inom olika omraden av totalforsvaret. De utvecklingsomraden som identifieras
i denna rapport kan darmed éverlappa eller tangera andra pagaende arbeten.

18 Vid sidan av att nyttja olika férméagor som mer direkt syftar till att paverka forsvarsviljan (till exempel formagan att
kommunicera med allméanheten) kan totalforsvarets aktorer framja forsvarsviljan genom att l6sa sina uppgifter pa ett
bra satt. Om befolkningen upplever att det finns ett fullgott skydd mot krigets verkningar, att raddningstjansten och
sjukvarden raddar liv och att forsorjningen av el, livsmedel osv ar tryggad kan forsvarsviljan paverkas i positiv
riktning.
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2.2. Underlag

Den bedémningen som har gjorts paverkas av materialinsamlingen. Flera olika underlag har
anvants for att bedéma totalforsvarets formaga; tidigare framtagna underlag saval som material
insamlat inom ramen for uppdraget. Mest centralt for arbetet har tidigare genomférda
formagebedémningar inom det militara forsvaret och det civila forsvaret varit, i vilka
totalférsvaret som helhet inte &r primart fokusobjekt. Bedémningen av totalforsvarets formaga
ska inte duplicera dessa bedémningar, men dess information och utsagor skapar ett mervarde i
och med att ett annat analytiskt perspektiv tillampas.

Vidare har andra underlag som belyser totalforsvarets formaga, eller delar av formagan, i olika
avseenden anvants. Bland annat har erfarenheter fran évningar som exempelvis Nationell
samverkansovning 2023 (SAMO23), Totalforsvarsovning 2020 (TFO2020) och
Forsvarsmaktsévningar utgjort viktiga underlag for att ge en djupare bild av totalférsvarets
formaga. Vidare har annan information i form av forskningsrapporter, artiklar, opinions-
undersokningar anvants i syfte att forklara eller nyansera vissa fenomen och ibland for att
komplettera viss befintlig fakta.

Utover nyttjandet av befintligt material har ny information samlats in. | samband med att
tidigare bevakningsansvariga myndigheter i det civila forsvaret lamnade in underlag till MSB
inom ramen for arbetet med att bedoma formagan inom det civila forsvaret kompletterades
MBS:s forfragningsunderlag med ett antal fragestallningar som kunde anvandas i bedémningen
av totalforsvarets formaga. Vissa kompletterande underlag har dven begérts in fran
forsvarsmyndigheterna.

| syfte att bredda materialinsamlingen och méjliggdra en djupare analys av totalforsvarets
formaga har olika workshops genomfarts med ett urval av frivilliga forsvarsorganisationer,
foretag fran forsvarsindustrin samt naringslivets branschorganisationer. Vidare, for att fanga ett
regionalt perspektiv, har spel genomforts med nyckelaktorer pa regional niva. Militarregioner,
lansstyrelser, nationella myndigheter med regional nérvaro samt ett antal utvalda kommuner och
regioner deltog vid fem speltillfallen uppdelade efter militarregionerna samt Gotland.'® Spelen
utformades som scenariobaserade diskussioner med utgangspunkt i det scenario for ett vapnat
angrepp mot Sverige som ingér i Handlingskraft.° | de spel och workshops som genomforts har
olika aktorer representerats av enskilda medarbetare med varierande mandat, vilket ocksa
innebdr en osékerhetsfaktor i underlagen. Kommuner som aktorsgrupp har representerats av ett
fatal enskilda kommuner, vilket gor det svart att uttala sig med sakerhet om kommuners
formaga. Aven naringslivets representation, genom ett antal branschorganisationers deltagande i
en workshop, gor att det insamlade materialet &r befast med osékerheter ocksa nar det galler
denna aktorsgrupp. Naringslivet star for en stor del av den verksamhet som &r nddvandig for att
totalforsvaret ska fungera, men samtidigt rader en generell brist pa befintliga underlag avseende
formagan bland dessa aktorer.

2.3. Kvalitetssékring

Beddmning och analys av underlaget har genomforts av en gemensam arbetsgrupp fran
Forsvarsmakten och MSB. | genomfdrandet av uppdraget har arbetsgruppen inhdmtat underlag
fran olika aktorer externt, samt fran sakomradesexperter inom de egna myndigheterna. De
slutsatser som dras och den beddmning som gors ar Forsvarsmaktens och MBS:s.

19 Spelen genomférdes i en period nér strukturreformen inom det civila forsvaret inte hade implementerats fullt ut.
20 Fgrsvarsmakten och MSB (2021) Handlingskraft — Handlingsplan for att framja och utveckla en sammanhangande
planering for totalférsvaret 2021-2025.
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Bedomningen har beretts parallellt inom respektive myndighet for att kvalitetssékra underlaget.
Dérefter har beddmningen faststéllts genom gemensamt beslut av respektive myndighetschef for
Forsvarsmakten och MSB.
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3. Slutsatser

| detta kapitel beskrivs nagra av de évergripande och 6ppna slutsatser som kan dras utifran den
samlade bedomning av totalforsvarets formaga som Forsvarsmakten och MSB har gjort. Forst
redovisas bedémningen av formagan i forhallande till malet for totalforsvaret, darefter fors ett
resonemang om den fortsatta utvecklingen av totalforsvaret.

3.1. Beddmning av formagan i relation till malet for totalférsvaret

Det 6vergripande malet for totalforsvaret ar att forsvara Sverige mot ett vapnat angrepp och
varna var sakerhet, frihet, sjalvstandighet och handlingsfrihet. For att lyckas genomfora detta
behover totalforsvaret bade ha en god formaga att stalla om till krigsférhallanden och en god
formaga att uthalligt klara av att férsvara Sverige mot ett vapnat angrepp.

Forsvarsmakten och MSB konstaterar genom bedémningen att totalforsvaret inte befinner sig
dar det borde vara formagemassigt i relation till malet for totalférsvaret. Utmaningar har
identifierats bade i relation till de uppgifter som aktualiseras utifran ett omstallnings- och ett
uthallighetsperspektiv. Kunskap, planering och forberedelser bland totalforsvarets aktorer méter
generellt sett inte de krav som malet for totalforsvaret staller. For fa av totalforsvarets aktorer
har integrerat totalforsvar som en naturlig del av den egna verksamheten. Det finns betydande
utvecklingsomraden inom totalférsvaret, vilka kommer krava fortsatta satsningar. Samtidigt
pagar idag mycket arbete for att starka formagan, och det gar att se en tydlig utveckling i
forhallande till hur det sag ut for bara nagra ar sedan.

Den bedoémning som Forsvarsmakten och MSB gor i detta uppdrag utgar fran ett antal
overgripande analysomraden som ar centrala for den samlade férmagan inom totalforsvaret. For
att fa en mer heltackande bild av totalforsvarets formaga har aven resultat fran tidigare
beddmningar av det civila respektive militara forsvaret beaktats vid denna bedémning.

3.2. Fortsatt utveckling av totalforsvaret

Mot bakgrund av det redan da forsamrade sékerhetslaget beslutade regeringen ar 2015 att
ateruppta en sammanhangande planering for totalforsvaret. Sedan dess har mycket hant. Det &r
krig i Europa och sakerhetslaget ar att betrakta som det allvarligaste sedan andra varldskriget.
Rysslands anfallskrig mot Ukraina har tydligt pavisat vikten av ett starkt totalforsvar, rustat for
krigets krav. Det har ocksa blivit tydligt att totalforsvarets planering inte har kommit sa langt
som den borde, relativt omvérldsutvecklingen. Detta innebdr inte att totalforsvaret saknar
formaga, sarskilt inte jamfort med hur det sag ut for bara nagra ar sedan, men ett betydande
arbete aterstar.

I beddmningen konstateras brister som paverkar totalforsvarets formaga att uppfylla malet for
totalforsvaret. Samtidigt pagar ett omfattande arbete med att starka formagan inom bade det
militara och det civila forsvaret. Regeringen har under de senaste aren lagt ett stort antal
uppdrag pa olika myndigheter som syftar till att 6ka den samlade formagan i totalforsvaret.
Dartill pagar manga statliga utredningar som pa olika satt kommer att bidra till att 6ka
kunskapen och forstaelsen for de atgarder som behover vidtas.

Ut6ver att det idag pagar ett intensivt arbete med att utveckla totalforsvaret sa ar det viktigt att
lyfta fram de grundférutsattningar som totalforsvaret vilar pa. Totalférsvaret har en
grundlaggande férmaga som ar svar att mata och uttrycka genom maluppfylinad. Férmagan
bygger pa det svenska samhallets konstitutionella forutséttningar och grundlaggande
organisering. Sverige ar en stabil demokrati och en val fungerande réattsstat med tillit mellan
medborgare och stat. Sverige har daven en forvaltningsmodell och en lagstiftning som &r
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utformad for att kunna stodja forsvarsanstrangningarna. Dartill finns det en inneboende
flexibilitet i det svenska samhéllet, vars kraft kan antas fa en positiv paverkan pa formagan.

Den nya strukturen for det civila forsvaret ar under etablering, med utpekade sektorsansvariga
myndigheter och civilomradesansvariga lansstyrelser. Samtidigt behdver fler aktorer involveras
i arbetet och ges réatt forutsattningar att bidra till utvecklingen av totalférsvaret. Det kan
konstateras att utvecklingstakten varierar och att det finns ett stort behov av att fa med
kommuner och regioner i planeringen, likasa behover naringslivet beredas okade majligheter att
bli en del av totalférsvarsplaneringen. Ett starkt totalforsvar bygger pa den grundlaggande
formaga och de samlade resurser som finns i hela samhéllet.

Det finns manga beroenden inom totalforsvaret, som darfor aldrig blir starkare an dess svagaste
lank. Det kravs genomtankta utvecklingssatsningar for att fa till stand en vélavvagd och
balanserad helhet dar omraden som ar sarskilt avgérande for totalforsvarets samlade
funktionalitet starks. For att mojliggora detta skulle styrningen av totalforsvaret behdva utévas
utifran en tydligare helhetsbild.

Det militara forsvaret styrs idag genom nedbrutna malsattningar med utgangspunkt i det
overgripande malet for det militara forsvaret, medan det civila forsvaret inte omfattas av
motsvarande nedbrytning. Over tid har regeringen forandrat styrningen av den militara
planeringen fran en mer detaljerad styrning till styrning av operativ formaga. Styrningen av det
civila forsvaret praglas for narvarande av en mangfald av tidsbegransade uppdrag inom
avgransade sakomraden, snarare an langsiktig och sammanhallen malstyrning déar formagekrav
uttrycks. Det civila forsvaret skiljer sig visserligen fran det militara eftersom det bestar av hela
samhéllet och darfor ar mer mangfacetterat till sin karaktar, med manga olika verksamheter
varav stora delar befinner sig pa 6ppna marknader med bade offentliga och privata aktorer.
Detta staller andra krav pa styrningen. Samtidigt skulle utvecklingen av det civila forsvaret
gynnas av en mer sammanhallen och langsiktig styrning som tydliggor ambitionsnivaer. Tydligt
uttryckta politiska ambitionsnivaer av vad saval det civila forsvaret som totalforsvaret i stort ska
klara av, baserat pa forslag fran de myndigheter som narmast berdrs och som har bast kunskap
inom sina respektive omraden, starker ocksa mojligheterna att planera och dimensionera
beredskapen utifran beslutad finansiering. Vidare behovs forutom tydligt uttryckta
ambitionsnivaer aven tillrackliga medel for att totalforsvarets aktorer ska kunna genomfora det
som alaggs dem.

Genom Handlingskraft har ett arbete for att framja och utveckla en sammanhangande planering
for totalforsvaret inletts. Planeringen har hittills framst utgatt fran ett formageskapande
perspektiv, med ett antal fokusomraden dar behoven av utveckling &r sarskilt angelagna. Det &r
nu viktigt att nésta steg tas genom utveckling av en gemensam totalférsvarsplanering som tar
hojd for hur totalforsvaret ska agera i handelse av krig. En sadan planering behéver nogsamt
beakta den militara forsvarsplaneringen, men samtidigt inkludera det civila perspektivet
eftersom totalforsvaret dven har renodlade civila uppgifter. Tydligt uttryckta politiska
ambitionsnivaer, som lagger fast vad totalforsvaret i stort ska klara av, ar en viktig forutsattning
for utvecklingen av gemensam totalférsvarsplanering. Vidare &r gemensamma évningar ett
viktigt instrument for att utveckla och préva totalforsvarets formaga i forhallande till en sadan
planering.

Totalforsvaret vilar pa den styrka och sammansattning som samhaéllet har. | den langsiktiga
utvecklingen av totalférsvaret &r det darfor viktigt att samhéllsplanering och
totalférsvarsplanering kompletterar varandra. Hansyn maste tas till totalforsvarets krav nar
samhallet utvecklas. Inom det civila forsvaret har manga myndigheter kommit en god bit pa
vag, men det ar viktigt att fler uppdras att beakta totalforsvarets krav i all sin verksamhet sa att
totalforsvaret blir en naturlig del i fler verksamheter och ett centralt perspektiv inom
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samhdllsplanering och naringslivsutveckling. Ytterst handlar det om att fa till en
samhdllsplanering, en kultur och ett férhallningssatt hos beslutsfattare i saval offentlig som
privat verksamhet, som genomsyras av perspektivet: Vad innebar det for totalforsvaret?

Ett val fungerande totalforsvar forutsatter tillgang till personal. Totalforsvarets behov av
personal kommer att vara omfattande i h&dndelse av hojd beredskap eller krig. Det finns darfor
behov av ett mer systematiskt och sammanhéangande arbete med personalférsorjning. Det ar
exempelvis viktigt att tydliggdra roller och ansvar for personalférsérjning, utveckla metoder och
former for forcerad personalforsorjning under hojd beredskap och sakerstélla tillgang till barn-
och dldreomsorg. Resultatet av den pagaende utredningen om personalférsérjning av det civila
forsvaret kommer darfor att vara en viktig pusselbit i arbetet med att 6ka den samlade férmagan
i totalforsvaret.

Ett uthalligt totalforsvar ar aven beroende av en vl fungerande forsorjningsberedskap.
Forsvarsmakten och MSB ser darfor positivt pa att fragan hanteras, inte minst genom
utredningen om nationell samordning av forsérjningsberedskapen. Beddmningen visar att
totalforsvarets forsorjning av varor och tjanster inte &r sdkerstélld i tillracklig utstrackning for
hojd beredskap och krig. Det finns bland annat behov av att utveckla metoder fér omstélining av
produktion och att starka den inhemska lagerhallningen. Likasa utgor befolkningens
hemberedskap ett viktigt instrument for totalforsvarets samlade forsorjningsberedskap och
atgarder for att starka densamma ar darfor viktiga att vidta.

Totalforsvaret bygger pa samverkan, dér en forutsattning for detta ar robusta
ledningsstodsystem och samband som kan hantera sakerhetsklassad information. Dagens
I6sningar medger inte tillracklig funktionalitet och robusthet i forhallande till totalférsvarets
behov. Fragan &r inte ny, men behovet ar stort. For att 6ka formagan kravs ett helhetsgrepp om
omradet, dar system behover utvecklas utifran en gemensam strategi for totalforsvaret med
tydlig kravbild som mojliggor interoperabilitet mellan olika system, samt nyutveckling av
moderna I6sningar utifran totalforsvarets samlade behov. Utéver utvecklade tekniska
forutsattningar finns ett behov av att préva och éva former for samverkan och ledning under
hojd beredskap, séarskilt med fokus pa hanteringen av fragor som har konsekvenser tvars dver
det civila och det militara forsvarets uppgifter. Ett vapnat angrepp mot Sverige skulle kunna fa
stor paverkan pa samhéllet och komma att krava svara och komplexa prioriteringar sa val inom
civilt férsvar som mellan civilt och militart forsvar. En effektiv hantering forutsatter tydliga och
provade arbetsformer for beredning, inriktning och beslut éver organisationsgranser.

Erfarenheterna fran kriget i Ukraina visar tydligt pa behovet av formagan att reparera skadad
infrastruktur. Samtidigt visar bedomningen att det svenska totalforsvarets formaga att reparera
och aterstélla skadad infrastruktur behdver utvecklas. For att sakerstélla reparationsheredskapen
under hojd beredskap och krig behéver nagon form av modern byggnads- och
reparationsberedskap byggas upp. Hur ansvarsstrukturen och formerna for en sadan beredskap
ska se ut mer exakt bor ses Over.

En god forsvarsvilja ar en forutsattning for att totalforsvaret ska vara robust. | Sverige krévs ett
mer systematiskt arbete med att varna och stérka forsvarsviljan. Bland annat behdvs nya
angreppssatt for att forsta forsvarsviljans omfattning, en utvecklad och malstyrd egenberedskap
samt inforandet av totalférsvarsutbildning i grund- och gymnasieskolans respektive den
kommunala vuxenutbildningens laroplaner. Framforallt kravs ett starkt psykologiskt forsvar for
att kunna motsta en motstandares angrepp i informationsmiljon. Det ar ocksa viktigt att kunna
kommunicera med allmanheten pa ett samordnat sétt, dar samverkan mellan statsledning och
centrala myndigheter, inklusive det militéra forsvaret, och civilsamhéllet behéver utvecklas.

Vidare kan konstateras att totalforsvarets formaga — och uthallighet — i stor utstrackning ar
beroende av Sveriges formaga att uppratthalla internationella floden med omvarlden, inte minst
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nar det kommer till mottagande av saval militara som civila resurser fran andra lander. For att
kunna ta emot sadant stod maste Sverige ha formaga att tillhandahalla nodvandigt vardlandsstod
till anlandande part. Aven om det idag finns en grundlaggande férmaga och vissa erfarenheter
att utgd ifran s& kommer kraven och forvantningarna att 6ka ytterligare genom Sveriges
medlemskap i Nato. Det ar darfor av storsta vikt att Sverige starker sin formaga att ta emot
internationella civila och militéra resurser. Det behdvs nationella forstarkningsresurser som ar
dimensionerade for att kunna stddja dar ett mottagande behdver ske. For ett effektivt
resursnyttjande behdvs dven dverenskomna, forberedda och 6vade arbetsformer for
vardlandsstod pa alla berérda nivaer. En god formaga att ta emot internationella resurser ar
centralt for Sverige som enskilt land men dven inom ramen for en kommande gemensam
forsvarsplanering i Nato dar Sverige kan forvantas fylla en viktig roll i naromradet.

—000 -
Denna rapport har beslutats av generaldirektér Mikael Granholm och generaldirektér Charlotte
Petri Gornitzka. | den slutgiltiga beredningen har som foéredragande Johan Svenningsson

(Forsvarsmakten) och Caroline von Dardel (MSB) deltagit, samt sektionschef Jenny Marklund
(Forsvarsmakten) och enhetschef Helén Jarlsvik (MSB).

Mikael Granholm Charlotte Petri Gornitzka
Generaldirektor Generaldirektor

Johan Svenningsson Caroline von Dardel
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Sandlista
Rapport  Bilaga 1 Underbilaga
(ej (H) exnr
sekretess)
1H) 2MH) 3(H) 4(MH 5MH) 6(H) 7
(BH)

Regeringskansliet
Forsvarsdepartementet X 1 X X X X X X X
Forsvarsmakten
AST X
MS X
FS X
MR Syd X
MR Vast X
MR Mitt X
MR Norr X
P18 X
Inom Hogkvarteret
OB X 2 X X X X X X X
GD X 3 X X X X X X X
FST STRA X 4 X X X X X X X
FST GEN X 5 X X X X X X X
FST STOD X 6 X X X X X X X
FST RHE X 7 X X X X X X X
FST JUR X
FST KOMM X
MUST X 8 X X X X X X X
OPL X 9 X X X X X X X
Arkiv X 10 X X X X X X X
Myndigheten for
samhallsskydd och
beredskap
GD X 11 X X X X X X X
KC X 12 X X X X X X X
CS X 13 X X X X X X X
RO X 14 X X X X X X X
OA X 15 X X X X X X X
RA X 16 X X X X X X X
1A X 17 X X X X X X X
KA X 18 X X X X X X X
Arkiv X 19 X X X X X X X
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Appendix: Formagor och indikatorer per analysomrade

Beddmningen som redovisas i denna rapport har baserats pa ett antal analysomréaden. Varje
analysomrade bestar av ett antal formagor, och for varje férmaga har ett antal indikatorer pa
maluppfyllnad definierats. Detta appendix innehaller en sammanstéllning av férmagor och
indikatorer per analysomrade.

Analysomrade 1: Samverkan och ledning

Formaga att inrikta och samordna

Det ar tydligt for alla aktorer vilket ansvar och mandat de sjélva och andra aktdrer har.

Det &r tydligt for alla aktorer vilka principer som géller fOr prioritering av resurser.
Det finns dvade planer och rutiner for uthallig ledning av egen verksamhet.

Det finns alternativa ledningsplatser med nddvéndig utrustning och ¢vade rutiner.
Det &r tydligt for alla aktorer vilka de behdver samverka med.

Det finns planerade och 6vade kontaktvagar, metoder och strukturer for samverkan.

Formaga att uppratta och dela lagesbild

Det finns metoder och personal for sammanstéllning av lagesbild for egen verksamhet.

Det har genomforts dvningar dar lagesbild for egen organisation har upprattats.

Det finns planer och rutiner for vilka som ska ta emot information till samlade
lagesbilder och delges dess resultat.

Det har genomforts 6vningar dar lagesinformation har delats och samlade lagesbilder
upprattats och delgetts.

Formaga att 6verfora nodvandig information

Det finns robusta tekniska system som fungerar under storda forhallanden.

Det finns alternativa I6sningar for informationsoverforing vid bortfall av tekniska
system.

Det finns sékra tekniska system som ar godkanda for hantering och éverforing av
sékerhetsskyddsklassificerad information.

Det finns tekniska system som ar kompatibla och méjliggér samverkan mellan aktorer.

Det har genomforts 6vningar inom egen organisation och tillsammans med andra dar
redundanta system/alternativa l6sningar har anvéants.

Analysomrade 2: Krigsorganisation och mobilisering

Formaga att stalla om till krigsforhallanden

Det finns planering samt nédvéndiga forberedelser for hur totalforsvarsviktig
verksamhet ska bedrivas.

Det finns en faststalld krigsorganisation och bemanningsplanering hos totalforsvarets
aktorer.

Det finns planering och rutiner for évergang fran freds- till krigsorganisation hos
totalforsvarets aktorer.

Det har genomforts utbildning och 6vning utifran aktuell krigsorganisation och
planering.

Det finns planering for hur extern resursforstarkning ska genomféras och nyttjas.

Myndigheten for
somhiillsskydd
och beredskap
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Formaga att stodja mobilisering

Det finns ett klarlagt och kommunicerat stédbehov vid mobilisering fran
Forsvarsmaktens sida till det civila forsvaret.

Det finns forberedelser och avtal for hur det civila forsvaret ska stodja Forsvarsmaktens
mobilisering.

Det har genomforts aktdrsgemensam dvning med fokus pa stéd vid mobilisering.

Analysomrade 3: Forsorjningsberedskap

Formaga att uppratthalla utrikeshandel

Det finns en inriktning och planering for att sakerstalla utrikeshandel.
Det finns avtal for att sakerstalla utrikeshandel.

Formaga att beredskapslagra

Det finns analyser (av behov, beroenden, stérningar med mera) for att kunna
dimensionera och uppratta lager.

Det finns inriktning, kravstéallning och planering for att kunna upprétta lager med
tillracklig volym.

Det finns identifierade metoder for beredskapslagring for att kunna upprétta lager med
tillracklig volym.

Det finns ansvarsforhallanden, samt tillampbart lagstod for att kunna upprétta lager med
tillracklig volym.

Det finns organisatoriska forutsattningar for samordning och drift av beredskapslager.
Det finns former for samverkan mellan berérda partners om beredskapslagring och
gemensamt nyttjande.

Formaga att uppratthalla eller stalla om produktion

Det finns analyser (av behov, beroenden, storningar med mera) och en inriktning,
kravstéllan for att kunna uppratthalla eller stalla om produktion.

Det finns genomforda kartlaggningar av tillganglig produktionskapacitet.

Det finns organisatoriska forutsattningar, ansvarsférhallanden och tillampbart lagstod
for att kunna uppratthalla eller stalla om produktion.

Det finns avtal, planering och andra forberedelser for att kunna uppratthalla eller stalla
om produktion.

Det finns tillgang till ra- och insatsvaror. Det finns avtal och personalplanering for
byggnads-, reparations-, verkstads- och andra tjanster.

Formaga att skydda forsorjningen

Det finns planering och forberedelser for militért eller civilt skydd av produktions- och
distributionsanldggningar, transporter samt viktig infrastruktur.

Det finns fortifikatoriskt skydd for viktiga forsorjningsanlaggningar eller planer for
snabb expansion.

Det finns planer och forberedelser for att vid behov genomftra geografisk spridning,
doljande eller vilseledning av produktions- och distributionsanlaggningar

Formaga att distribuera varor och tjanster

Det finns metoder och verktyg for att sdkra distribution av varor och tjanster.
Det finns planering och forberedelser for att sdkra distribution av varor och tjanster.
Det finns avtal och andra forberedelser for att sékerstalla tillracklig transportkapacitet.
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Analysomrade 4: Psykologiskt forsvar
Formaga att identifiera och beméta informationspaverkan

e Det finns planer och rutiner for att identifiera och beméta informationspaverkan mot
egen verksamhet.

e Det finns samverkansstrukturer och planer for att identifiera och beméta
informationspaverkan tillsammans med andra berérda aktorer.

Formaga att tekniskt kommunicera med allméanheten

o Det finns planer och rutiner for att kommunicera med allméanheten under stérda
forhallanden och hojd beredskap genom egna kanaler och/eller genom media.

e Det finns planering for bortfall av en eller flera kommunikationskanaler och/eller
plattformar

e Det finns planering och system for att kunna varna allmanheten vid krigsfara.

Formaga att kommunicera fortroendeskapande, aktorsgemensamt samt malgruppsanpassat med
allménheten

o Det finns samverkansstrukturer/former for aktérsgemensam kommunikation.

e Det finns planer och rutiner for att arbeta med riktad och malgruppsanpassad
kommunikation.

o Det finns ett proaktivt kommunikativt arbete som syftar till att bygga férsvarsvilja bland
befolkningen.

Formaga hos aktérer inom etermediaberedskapen att ta emot och vidareformedla information
samt befolkningens formaga att motta information

o Det ar tydligt vilka totalférsvarsuppgifter public service-bolagen ska genomféra vid
hojd beredskap.

o Det finns tekniska forutsattningar och kunskap hos aktérer inom etermedieberedskapen
for att vidareformedla offentlig information till allmanheten under stérda forhallanden
och hojd beredskap.

e Det finns forutsattningar for att befolkningen ska kunna ta emot innehall fran
nyhetsproducenter under storda forhallanden och hojd beredskap.

Analysomrade 5: Ta emot internationella resurser
Formaga att ta emot internationella militéra resurser

e Det finns nationell inriktning och juridiska forutsattningar fér mottagande av
internationella militéra resurser.

e Det finns klarlagt ansvar och mandat samt samordnad planering pa nationell och
regional niva for mottagande av internationella militara resurser.

e Det finns kapacitet hos Forsvarsmakten att tillhandahalla véardlandsstod for mottagande
av internationella militara resurser.

e Det finns en 6vad plan for att ta emot och tillhandahalla vardlandstod till internationella
militéra resurser.

e Det finns utpekade geografiska platser och kartlagd infrastruktur for mottagande och
vidaretransport av internationella militéra resurser.

Formaga att ta emot internationella civila resurser

e Det finns en nationell inriktning och juridiska forutséttningar for mottagande av
internationella civila resurser.
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e Det finns klarlagt ansvar och mandat samt samordnad planering pa nationell och
regional niva for mottagande av internationella civila resurser.

o Det finns utpekade geografiska platser och kartlagd infrastruktur fér mottagande och
vidaretransport av internationella civila resurser.

e Det finns en 6vad plan for att ta emot internationella civila resurser.

Analysomrade 6: Skydd och aterstallande av totalférsvarsviktig verksamhet
Formaga att skydda totalforsvarsviktig verksamhet

o Det ar faststallt vad som utgor totalforsvarsviktig verksamhet.
o Det finns planering for att skydda totalforsvarsviktig verksamhet.

Formaga att aterstalla totalforsvarsviktig verksamhet

e Det finns planering for aterstallande av totalforsvarsviktig verksamhet.
e Det finns kapacitet inom totalférsvaret avseende reservmateriel, tillgang till information
och personal for att aterstélla skadad totalforsvarsviktig verksamhet.

Analysomrade 7: Forsvarsvilja
Befolkningens egen bedémning av forsvarsviljan

o Det finns en allmén forsvarsvilja som uttrycker att befolkningen anser att Sverige bor
mota ett vapnat angrepp.

o Det finns en stridsvilja som uttrycker att den enskilde ar beredd att méte ett vapnat
angrepp med vapen i hand.

o Det finns en icke-stridande forsvarsvilja som uttrycker att den enskilde &r beredd att
mota ett vapnat angrepp genom att bidra till totalférsvaret utan vapen i hand.

o Det finns en forsvarsvilja inom Forsvarsmakten som uttrycker att anstéllda ar beredda
att mota ett vépnat angrepp.

Markorer pa forsvarsvilja

Det finns en utbredd uppfattning att Sverige &r ett bra land att leva i.

Det finns tillit till myndigheter.

Det finns mellanménsklig tillit i samhéllet.

Det finns kunskap om den sékerhetspolitiska hotbilden.

Det finns kunskap om och positiv installning till totalforsvaret.

Det finns ett aktivt arbete vid myndigheter med att sprida kunskap och medvetenhet om
totalforsvaret.

Aktivt deltagande i totalforsvaret

o Det finns ett aktivt engagemang i Hemvérn och frivilliga forsvarsorganisationer.

e Det finns en utbredd hemberedskap.

e Det finns stod fran allmanheten till Ukraina i samband med Rysslands anfallskrig mot
Ukraina 2022.

o Det finns en utbredd vilja hos allménheten att hjélpa till i krissituationer.



