FORSVARSPOLITISKA STUDIER

Totalforsvarets struktur och samverkan

Celinda Palm

Sverige befinner sig i ett omfattande sikerhetspolitiskt skifte dir totalférsvaret dteruppbyggs under tidspress
och i en komplex omvirld. Detta memo ger en dversiktlig och strukturerad beskrivning av totalférsvarets
nivéer — fran internationell styrning till individens roll — och presenterar en sammanhallen flernivimodell
som synliggér ansvar, beroenden och centrala aktorer. Syftet ir att erbjuda en gemensam systembild som
kan anvindas som stéd i planering, samverkan och fortsatt utveckling av totalforsvaret.

Detta memo dr en kortfattad introduktion och gor inga ansprik pa att vara heltickande. Den civila och militira
strukturen dterges i oversiktlig form, med fokus pa de funktioner och nivier som ér centrala for modellens syfte. Memot
fungerar som ett gemensamt utgingslige for det fortsatta arbetet med att utveckla modellen. En mer detaljerad visua-
lisering och en dtfoljande rapport med teori, metod och fordjupade resonemang publiceras under 2026.

ET SVENSKA TOTALFORSVARET — den sam-
lade verksamhet som ska forbereda Sverige for
krig — har som &vergripande mal att forsvara landet
och skydda befolkningen.'®*¥ Totalférsvaret dterupp-
byggs i ett sikerhetspolitiskt lige som priglas av 6kad
osikerhet, hybrida aktiviteter och korta beslutsfonster.
For ate stirka forsvarsformagan krivs att civila och mili-
tira akedrer samverkar sé att deras insatser tillsammans
fungerar som en helhet. Centrala styrdokument, sasom
Handlingskraft 2021-2025, propositionen Totalforsva-
ret 2025-2030 och Utgangspunkter for totalférsvaret
2025-2030, pekar alla pd samma behov: samordning ir
avgorande, men fortsatt svart att uppnd i praktiken.>™
Denna fragmentering lyfts ofta fram i bade styr-
dokument och granskningar, bland annat av Riksre-
visionen, som en utmaning for att skapa en samlad
helhetsbild och sikerstilla snabb och koordinerad
respons vid kris eller hdjd beredskap.>®”

Mot denna bakgrund finns ett behov av ett mer
sammanhallet sitt att forstd och diskutera totalforsva-
ret. Denna versike utgdr fran ett systemperspektiv som
fokuserar pa hur aktérer, funktioner och nivaer hinger
ihop — och hur férmaga formas i samspelet mellan dem
— snarare 4n pé enskilda organisationer. Med forméga
avses hir den samlade kapacitet som skapas nir aktorer
pa olika nivéer genom sina respektive uppgifter, resur-
ser och beslut bidrar till ett fungerande totalforsvar.
Syftet dr att erbjuda en gemensam struktur som gor det
littare att uppmirksamma samband, beroenden och

granssnitt vilka annars riskerar act hamna mellan orga-
nisatoriska ansvarsomriden.

Utgangspunkten ir det systemperspektiv som
beskrivs i Box A (s. 7): totalférsvaret ir ett samman-
hingande system dir forindringar i en del paverkar
andra delar.

En flernivamodell for totalforsvaret
Flernivimodellen, se Box A, utgor det analytiska ram-
verk som anvinds for att beskriva totalférsvarets olika
besluts- och ansvarsnivaer. I styrdokument och myn-
dighetsrapporter delas totalférsvaret vanligen in i sju
nivder: internationell, nationell, central, hogre regi-
onal, regional, lokal och individuell.® Vissa av dessa
nivéer — sirskilt central och hogre regional niva — sak-
nar formell juridisk definition men ir etablerade som
funktionella begrepp i totalférsvarsplaneringen. Funk-
tionella nivier beskriver ansvar, roller och samordning
mellan aktorer, dven nir de inte motsvarar formella
organisatoriska grinser.

Nir totalforsvaret modelleras som helhet utelim-
nas ofta bdde den internationella och den individuella
nivan, vilket gor att viktiga delar av systemet inte syn-
liggors. Detta framgar exempelvis i tidigare modeller dir
dessa nivier inte inkluderats.” Den internationella nivin
omfattar de aktdrer och regelverk som sitter ramarna for
svensk sikerhets- och forsvarspolitik. Den individuella
nivan utgdr den niva dir skyldigheter, rittigheter och
faktisk handlingsformaga realiseras. Tillsammans utgor
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dessa nivaer ytterpunkterna i det system som totalfor-
svaret verkar inom.

Den modell som anvinds hir inkluderar samtliga
sju nivaer, se Figur 1 i miccuppslaget. Syftet ir inte att
introducera nya nivéer, utan att samla de etablerade
nivderna i en sammanhallen strukeur dér relationer,
beroenden och aterkopplingar kan beskrivas. Genom
att inkludera hela spannet — fran internationell styrning
till individuell handlingsférmédga — blir det méjligt att
visa hur beslut, resurser och ansvar ror sig genom sys-
temet och hur férmaga uppstar i praktiken.

Det civila forsvaret
Den civila delen av totalforsvaret kan forstds genom
samma flernivimodell.

Milen f6r det civila férsvaret — att sikerstilla sam-
hillsviktiga funktioner, stédja det militira forsvaret,
skydda civilbefolkningen samt uppritthalla forsvarsvilja
och samhillsmotstindskraft — verkar inom de strategiska
och rittsliga ramar som f6ljer av Sveriges dtaganden
inom EU och Nato.? For att detta ska fungera i prak-
tiken bér ansvar och roller pd olika nivéer vara tydligt
avgrinsade och kopplade till varandra.

Den internationella nivan utgér en central del av
systemet. Internationella beslut och dtaganden omsitts
i nationella mal, lagstiftning och resursprioriteringar,
vilket innebir att totalférsvaret analytiskt verkar inom
en flernivastruktur (se Box A) som stricker sig bortom
den nationella nivin.

Som medlem i EU omfattas Sverige av unionens
regelverk inom bland annat civilskydd, krisberedskap
och den gemensamma sikerhets- och forsvarspoliti-
ken, och Europeiska ridets slutsatser vigleder regering-
ens overgripande sikerhets- och krishanteringspolitik.’
Sedan 2024 ir Sverige dven medlem i Nato och omfat-
tas av det kollektiva forsvaret enligt artikel 5 i det nord-
atlantiska fordraget.'® Civila och militdra perspektiv
samordnas genom nationell representation i Natos
strukturer, dér regeringen foretrader Sverige i det Nord-
atlantiska radet."

P4 nationell niva faststiller Riksdag och Regering
mal, inriktning och regelverk for totalforsvaret.8
Riksdagen beslutar om lagar och ekonomiska ramar,
medan regeringen omsitter dessa beslut i styrning av
myndigheter och andra aktorer. Myndigheter pé central
nivd omsitter regeringens beslut i planering, ledning och
genomforande och hiller samman den nationella inrike-
ningen av det civila férsvaret. Riksbanken inkluderas pa
nationell nivd i modellen eftersom den, som myndighet
under Riksdagen med sirskild stillning, ansvarar f6r

finansiell stabilitet, betalningssystemets funktion och
kontantforsorjningen — samhaillsviktiga funktioner som
dr centrala for totalforsvarets uthillighet.'?

Totalforsvarets civila del organiseras i beredskaps-
sektorer som samlar myndigheter med ansvar fér sam-
hallsviktiga funktioner.” Begreppet beredskapssektor
saknar formell juridisk definition men anvinds i fore-
skrifter och férordningar for att beskriva den nivé dir
nationella myndigheter samordnar och héller ssmman
den évergripande inrikeningen av det civila forsvaret.'
Myndigheten f6r civilt férsvar har en ledande roll i att
samordna och inrikta det civila forsvaret samt stodja
regeringen med underlag och samlad ligesbild.'

Civilomradena, aterinférda 2022, utgor en hogre
regional samordningsniva och méjliggor linsoverskri-
dande planering, gemensam ligesbild och tydligare
ledningsstrukturer i kris och krig."” © 19216 T myndig-
hetsrapporter och regeringsunderlag anvinds hogre
regional niva for att beskriva civilomradenas funktion
som mellanled mellan central niva och linsstyrelserna.”

P3 regional niva ansvarar linsstyrelserna f6r sam-
ordning av civilt forsvar inom ldnen och fungerar som
nav mellan nationella myndigheter, regioner, kommu-
ner och Férsvarsmakten. Regionerna ansvarar for hilso-
och sjukvird samt kollektivtrafik och utgér dirmed en
central del av den lokala och regionala robustheten. Pa
lokal nivd ansvarar kommunerna for stora delar av de
samhillsviktiga funktionerna, sasom riddningstjinst,
vatten- och avloppsforsorjning, socialtjanst, skola och
lokal krisledning,.

Plikt- och prévningsverket lyfts fram eftersom myn-
digheten utgdr den funktionella nod dir tre centrala
relationer méts: individens ritesliga skyldigheter enligt
totalforsvarsplikten, Forsvarsmaktens formella behov
av personal och den faktiska leveransen av inskrivna
totalforsvarspliktiga. Myndigheten ansvarar for att kalla,
prova och skriva in individer utifrin Forsvarsmaktens
behov av virnpliktiga, vilket gor den till den operativa
linken mellan individnivin och det militira forsvaret
—och dirmed en central funktion i totalférsvarets sam-
lade personalférsérjning.!”” Denna unika systemfunk-
tion motiverar att just denna myndighet nimns sarskilt
i denna oversike.

De frivilliga férsvarsorganisationerna verkar pé
statens uppdrag enligt férordningen (1994:524) och
kompletterar bade det civila och det militira forsva-
ret.'® %9 Privat offentlig samverkan, genom de sa kall-
ade samverkansforumen, dr central for att uppricchilla
samhillsviktiga funktioner. Deltagande i dessa forum
ar i regel frivilligt, men enligt lagen (1982:1004) kan
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organisationer och arbetsmarknadsparter aliggas att delta
i totalf6rsvarsplaneringen, och enligt lagen (2022:511)
kan vissa aktorer dven aliggas att delta i sirskilda sam-
verkansforum, exempelvis inom telekomsektorn.1(pp.
650 & 786). Utdver dessa samverkansforum spelar pri-
vata aktorer i bredare mening en viktig roll i totalfor-
svaret genom att bidra till robusthet och kontinuitet
inom sambhillsviktiga omraden. Niringslivet och de
frivilliga forsvarsorganisationerna utgor olika typer av
aktorer med skilda mandat och roller, men bada bidrar
till totalforsvarets samlade forméga.

Individen utgor ingen administrativ niv, men dr
en funktionell och rittslig niva i totalforsvaret. Lagen
(1994:1809) om totalforsvarsplike fastsealler i 1 kap. 2
§ att totalforsvarsplike giller for alla svenska medborg-
are, oavsett om de bor i Sverige eller utomlands, samt
for utlindska medborgare som ir bosatta i Sverige. Plik-
ten omfattar personer mellan 16 och 70 ar. Individens
koppling till totalforsvaret kan ta olika former, exem-
pelvis genom anstéllning, frivillig verksamhet eller hem-
virnsavtal, men ir i grunden ritesligt reglerad genom
totalforsvarsplikten. Aven om totalforsvaret ir en natio-
nell angeldgenhet paverkas individens rittsliga stillning
inte enbart av svensk lag. Europaritten och Europeiska
konventionen om de minskliga rittigheterna (EKMR)
giller med direke effeke for individen och kan ddarmed
skapa rittigheter och begrinsningar som staten maéste
forhélla sig till dven vid h6jd beredskap.'® ' Figur 1 visar
hur individens deltagande kopplas till vriga nivéer
genom samverkan, dterkoppling och formell styrning.

Modellen, Figur 1, visar nivaerna forhéller sig till var-
andra i totalf6rsvaret och hur ansvar, styrning och sam-
verkan stricker sig fran internationell niva till individniva.

Det militara forsvaret
Det militira forsvaret ska ha formdga att forsvara Sve-
rige mot vipnat angrepp, hivda territoriell integritet
och uppfylla Sveriges dtaganden inom Nato. Formagan
omfattar bdde nationellt forsvar och deltagande i allie-
rad planering och operationer, och det militira forsvaret
ska dven med befintlig formaga och resurser stédja det
civila samhillet vid kriser och héjd beredskap.?
Modellen beskriver Forsvarsmaktens organisa-
tion i fredstid och fokuserar pa funktionella nivaer
och centrala noder for ledning, planering och samver-
kan. Forsvarsmakten dr den centrala aktéren inom det
militira forsvaret, medan ovriga forsvarsmyndigheter
bidrar med specialiserade funktioner inom exempelvis

materiel, forskning, underrittelser och cybersikerhet.
Dessa myndigheter har utelimnats i modellen f6r att
behilla fokus pa de funktionella nivéer som ir relevanta
for modellens syfte.

Forsvarsmakten anvinder inte samma nivibegrepp
som det civila forsvaret, men dess organisation har i dver-
gripande grad funktionellt motsvarande nivier. Militir-
regionerna utgdr Forsvarsmaktens regionala ledningsniva
och ir den militira motparten i linsstyrelsernas total-
forsvarsplanering, inklusive de civilomradesansvariga
linsstyrelserna.?!® 189

Regementen och flottiljer dr regionala organisa-
tionsenheter med ansvar for utbildning, forbands-
produktion och basering, och utgér tillsammans
med garnisonerna den grundliggande strukturen
for Forsvarsmaktens verksamhet i fredstid. Hem-
virnsorganisationen bestar av Rikshemvirnschefen,
hemvirnsbataljoner och hemvirnsgrupper, och utgor
det lokala militira forsvaret.2!- 282

I modellen synliggdrs de delar av Forsvarsmaktens
organisation som har systemovergripande betydelse,
sasom Overbefilhavaren, Hogkvarterets strategiska och
operativa funktioner, militirregionerna, Hemvirnet
och Sveriges militira representation vid Nato och EU
(MILREP).?! MILREP placeras pa nationell niva efter-
som funktionen verkar pé regeringens uppdrag i Natos
och EU:s strategiska beslutsstrukeurer. Overbefilhava-
ren inkluderas sirskilt eftersom befattningen samlar den
militira ledningsnivan.

Det militdra forsvaret leds ytterst av Riksdag och
Regering, som faststiller mal, inrikening och resurser.?’
Regeringen leder Forsvarsmakten, med Overbefilhava-
ren som hogsta militdra chef. Pa nationell niva samord-
nas strategisk och operativ planering i Hogkvarteret,
inklusive samverkan med civila aktorer inom totalfor-
svaret. Regeringen foretrider Sverige i Natos politiska
beslutsorgan, medan Overbefilhavaren ansvarar for
militdr representation och planering inom alliansen
genom MILREP*!

Den regionala militdra strukturen utgérs av mili-
tirregionerna, som ansvarar for ledning och samord-
ning inom sina geografiska omraden.?® 2" Regementen
och flottiljer verkar pa regional nivd, medan Hemvir-
net utgdr grunden for det lokala militira forsvaret.
Genom dessa nivéer integreras svensk militdr formaga
i Natos planering och i samverkan med civila aktdrer
inom totalférsvaret.
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Figur 1. Det svenska totalférsvarets struktur och samverkan. Figuren visualiserar totalforsvaret som ett sasmmanhangande flernivasystem - fran inte
aktorer. Den visar hur beslut, resurser och aterkoppling ror sig genom systemet och hur civila och militdra funktioner integreras i uppbyggnaden av

Not: Symbolférklaring: Heldragen linje: formell styrning. Streckad linje: samverkan/allians. Dubbelriktad pil: aterkoppling/gemensamt ansvar
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rnationell styrning till individens handlingsférmaga — och tydliggér hur ansvar, styrning och samverkan fordelas mellan nivaer och kategorier av
totalforsvarets kapacitet.
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Hur totalforsvarets formaga formas

Totalforsvaret dr ett samhillssystem vars forméga ska-
pas genom samspelet mellan ménga aktorer, niver och
funktioner. Formagan utvecklas inte enbart genom for-
mell styrning, utan vixer fram genom samverkan, dter-
koppling och gemensamt lirande mellan aktorer pa
olika nivéder. Figur 1 visar hur totalférsvaret fungerar
som ett sammanhingande system dir aktorer pa alla
nivaer bidrar och dir beroenden synliggors.

Den internationella nivan och individnivin ramar in
systemet: ovanifran genom overstatlig styrning, gemen-
samma strategier och politisk samordning, och underi-
frin genom individernas engagemang, frivilliga insatser
och lokala initiativ. Betraktat som system blir det tydligt
att statlig styrning inte ensam kan skapa totalforsvarets
kapacitet. Formégan formas genom nitverk av relatio-
ner, aterkopplingar, gemensamt lirande och individens
aktiva deltagande.

P34 sa site tydliggor modellen i all sin enkelhet hur
och var férmiga byggs, hur beroenden uppstar, och
varfor samverkan dr en forutsittning for ett fungerande
totalforsvar.

Totalforsvaret som sammanhangande system
Sammantaget framtrider totalforsvaret som ett samman-
hingande system dir formaga uppstar genom samspelet
mellan nivier och aktorer. Den internationella nivin
sitter de strategiska och ritsliga ramarna for Sveriges
handlingsutrymme, medan individnivin ir den niva
dir totalfSrsvarets formaga omsitts i faktisk handling
genom forsvarsvilja, ansvarstagande och praktisk hand-
lingsférméga. Diremellan verkar ett komplext nit av
institutioner, ansvarsfordelningar och samverkansformer
som tillsammans formar systemets funktion.

Genom att betrakta totalforsvaret utifrin det sys-
temperspektiv som beskrivs i Box A — dir férindringar
i en del paverkar helheten — blir det tydligt hur rela-
tioner, beroenden och édterkopplingar driver systemets
styrkor och sarbarheter. Modellen visar hur dessa sam-
band stricker sig 6ver samtliga nivéer och hur bade
formella strukeurer och informella samverkansmons-
ter bidrar till totalférsvarets robusthet. Denna 6versike
utgdr dirmed ett underlag for den kommande rappor-
ten, som fordjupar analysen inom de omriden som
bedéms mest relevanta. m

Celinda Palm ir forskare vid enheten Strategi och policy, avdelningen Forsvarsanalys. Hon ir doktor i Vetenskap om

hallbar utveckling och forskar bland annat om totalférsvar och virdlandsstdd.
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Box A. Teoretiskt och metodologiskt ramverk

Systemteoretisk utgangspunkt. Systemteori utgar fran att samhalleliga system praglas av aterkopp-
lingar, icke linjara samband och framvaxande egenskaper! For totalforsvaret innebar detta att formaga
och styrning inte kan forstas som en enkel kommandokedja, utan som resultatet av samspelet mellan
manga aktorer med olika mandat och resurser. Ramverket anvands har for att identifiera beroenden,
aterkopplingspunkter och strukturella flaskhalsar som paverkar helhetens funktion.

Flernivastyrning som kompletterande perspektiv. Flernivastyrning tydliggor hur ansvar, resurser och
beslutsmakt fordelas och samordnas mellan internationell, nationell, regional, lokal och individuell
niva.? Totalférsvaret betraktas som ett Oppet och adaptivt system dar styrning sker bade hierarkiskt och
genom samverkan. Perspektivet anvands for att beskriva hur nivaerna paverkar varandra, var mandat
overlappar och var samordning brister.

Avgransning av systemet. Ett centralt steg i systeminriktade studier ar att definiera systemets granser.?
| denna studie avgransas den internationella nivan till EU och Nato, da dessa aktorer direkt paverkar
svensk planering och totalforsvarsformaga. Andra multilaterala organisationer inkluderas inte eftersom
deras paverkan ar mer indirekt. Avgransningen syftar till att tydliggora vilka aktérer och beroenden som
ar relevanta for den modell som presenteras.

Metod: kvalitativ dokumentanalys. Underlaget bygger pa en kvalitativ genomgang av centrala styrdoku-
ment, propositioner och granskningsrapporter. Syftet ar att skapa en oversiktlig struktur som synliggor
relationer och ansvarsfordelning inom totalforsvaret. Tre dokument utgor karnan: Totalforsvaret 2025-
2030 (regeringens proposition),” Riksrevisionens rapport om styrningen av det civila forsvaret,® Forsvars-
maktens och MSB:s Utgangspunkter for totalforsvaret 2025-2030.° Dessa kompletteras med relevanta
lagar, forordningar och styrdokument. Det civila forsvaret beskrivs mer detaljerat eftersom strukturen
omfattar fler aktérer och nivaer utan formell juridisk definition. Den militara delen aterges oversiktligt
med fokus pa de funktioner som har systemadvergripande betydelse. Urvalet baseras pa funktionell
relevans, inte pa fullstandighet.

Analytisk modell. Resultatet presenteras i en visuell modell (Figur 1) dar systemteoretiska begrepp
oversatts till grafiska symboler. Fasta linjer markerar formell styrning, streckade linjer visar samver-
kan eller omsesidigt beroende och dubbelriktade pilar aterkoppling eller gemensamt ansvar. Modellen
fungerar som ett analytiskt verktyg for att forsta hur totalforsvarets delar hanger samman - fran inter-
nationella ataganden till den individuella nivan dar totalforsvarsplikten utgor grunden for folkforank-
ring och forsvarsvilja.
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