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Niringslivet och det
civila forsvaret:
behovetav rittslig
reglering

Anna Jonsson Cornell

Sveriges beredskap vid fredstida kriser, krigsfara och krig dri1 hog grad
beroende av niringslivets formdga att uppritthalla produktion, leveranser
och samhillsviktiga tjanster. Samtidigt dr det allmidnnas mojligheter att
styra, samordna och stilla krav pa privata aktorer begrinsade. Dagens
regelverk dr till stor del anpassat for normalldge eller krig, medan de ritts-
liga forutsittningarna for beredskapsarbete i grinslandet diremellan ar
mindre tydligt formulerade. Det skapar osikerhet om hur néringslivet kan
inkluderasiarbetet med att stirka krisberedskapen och det civila forsvaret.

Denna rapport analyserar de rittsliga forutsidttningarna for statens
arbete med att bygga ett uthalligt civilt forsvar tillsammans med privata
aktorer. Analysen visar att det ofta saknas tydligt lagstod tor staten att kriva
torberedande beredskapsatgirder fran niringslivets sida, och att samverkan
dirfori stor utstrickning bygger pa frivilliga 6verenskommelser och avtal.
Forfattaren pekar pa centrala utmaningar och rittsliga grizoner som
riskerar att begrinsa niringslivets incitament att bidra till uppbyggnaden
av Sveriges beredskap och civila forsvar.

Anna Jonsson Cornellir professor i komparativ konstitutionell ritt vid
Uppsala universitet.
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”Det civila forsvarets uppgift dr att
sikerstilla att det finns samhillelig
motstandskraft vid krigsfara och
krig.”

I. Inledning

De dramatiska hindelserna pa 2020-talet — forst covid-19-pandemin och
sedan Rysslands invasion av Ukraina och det dirmed forindrade geopoli-
tiska och sikerhetspolitiska liget — har lett till ett accelererat arbete i Sverige
med att stirka savil beredskapen som forsvarstormagan. Milet dr att stirka
landets samhilleliga motstindskraft genom att forbittra formdigan pa tre
omrdaden: krisberedskap, civilt forsvar och totalférsvar.

Krisberedskap, civilt forsvar och totalforsvar kan beskrivas som tre delar
av en helhet som hinger ihop och kompletterar varandra. Utbyggnaden
och effektiviseringen av beredskapen infor fredstida kriser styrs numera av
politiska viljeforklaringar och beslut om att 6ka forsvarstormagan. Resur-
serna for krisberedskap i fredstid anses ingd i det civila forsvaret, och kan
sigas utgora fundamentet for samhillets formdga att leverera inom bade
det civila forsvaret och totalforsvaret.!

Aven om de birande aktorerna i stor utstrickning ir desamma inom
de tre delarna — staten i bred bemirkelse, niringslivet, civilsamhillet och
enskilda privatpersoner — finns det betydande skillnader vad giller den
rittsliga reglering som ir tillimplig och relevant for de olika delarna.> Innan
vi kommer in pa dessa skillnader kan det dock vara pd sin plats med en kort-
fattad beskrivning av vad krisberedskap, civilt forsvar och totalforsvar ir for
nagot.

Krisberedskap kan i korthet beskrivas som formagan att forebygga, mot-
verka och hantera olika typer av kriser i fredstid. Milen med krisberedskap ir:

> att minska risken for olyckor och kriser som hotar vir sikerhet,

> att virna ménniskors liv och hilsa samt grundliggande virden som

demokrati, rittssikerhet samt minskliga fri- och rittigheter, nigot
som uppnds genom att uppritthalla samhillsviktiga verksamheter
samt hindra eller begrinsa skador pa egendom och miljo nir olyckor

och krissituationer intriffar.

1. Detta kommer bland annat till uttryck i prop. 2024 /25:34, s. 110. Se dven § 2 lagen
(1992:14.03) om totalforsvar och hojd beredskap.

2. Se t.ex. Johansen (2024.).



”Vid hogsta beredskap
utgor totalforsvaret all
verksamhet som ska

bedrivas i sambhillet.”

Det civiln forsvaretsuppgift dr att sikerstilla att det finns samhillelig mot-
standskraft vid krigsfara och krig. Det dr viktigt att komma ihdag att det
civila forsvaret inte dr en organisation, utan en verksamhet som bedrivs av
flera olika aktorer.? Det ror sig inte bara om myndigheter, kommuner och
regioner, utan ocksd om privata foretag och frivilligorganisationer inom
det civila samhallet. Syftet dr att skydda civilbefolkningen vid krigstara eller
krig genom att se till att de grundliggande samhilleliga funktionerna upp-
ritthalls. Ddrutover ska det civila forsvaret stodja det militdra forsvaret. 1
fredstid handlar det om beredskapsplanering och formagehojande atgirder,
bland annat med fokus pd att sikerstilla leveranser av nédvindiga varor och
tjdnster, sd kallad forsorjningsberedskap. Organiseringen och dimensio-
neringen av detta arbete ska ske utifrin de krav som ett krig stiller. Vid ett
militdrt angrepp ir det civila forsvarets priméra ansvar att stodja det militira
forsvaret med till exempel varuleveranser, elektronisk kommunikation,
transporter, energi och sjukvard. I krigstid dr det ocksé det civila forsvarets
uppgift att omhinderta nédlidande och ombesorja sjukvird for civilbetolk-
ningen.* Regeringen har foreslagit att mélet med det civila forsvaret ska
vara att ha formdga att:

> sikerstilla att de viktigaste samhillsfunktionerna uppritthalls,

> bidra till det militdra forsvarets férmdga, inom ramen f6r Natos kol-

lektiva forsvar och 6vriga uppgifter,
> skydda civilbefolkningen,
> uppritthalla forsvarsviljan och samhillets motstindskraft mot exter-
na patryckningar.’

Totalforsvaret slutligen dr den verksamhet som krivs for att forbereda landet
for krig eller forsvara landet under krig. Dess bestindsdelar dr det militdra
torsvaret och det civila forsvaret, och dessa ska stirka varandra 6msesidigt.
Vid hogsta beredskap utgor totalforsvaret all verksamhet som ska bedrivas i
samhiillet.® Det innebir konkret att hela samhillet och alla dess aktorer stil-
ler om sin verksamhet f6r att mota de krav som totalforsvaret stiller. Enligt
Forsvarsberedningen och regeringen ska forberedelserna och planeringen
inom totalférsvaret syfta till att under minst tre minader kunna hantera
konsekvenserna av ett krig i Europa. Tre manader har bedomts ricka for att
sambhillet ska kunna stilla om till krigstida forhéllanden och diarmed vara
redo att hantera en lingre period av sikerhetspolitisk kris eller krig. Fokus
for det forberedande arbetet ska vara att skapa forutsittningar for ett upp-
ritthallande av de viktigaste samhillstunktionerna i krigstid.” Sammanfatt-
ningsvis dr det 6vergripande mélet med totalférsvaret att:

> forsvara Sverige och landets befolkning mot vipnat angrepp,

> hdvda Sveriges sjilvstindighet, suverinitet och territoriella integritet,

> medverka till forsvaret av vira allierade.®

3. Prop. 2024 /25:34., s. I1I.
4. Prop 2024 /25:34,s. 62.
5. Prop 2024 /25:34., 5. 62.
6. Prop 2024 /25:34,5. 57.
7. Prop. 2024 /25:34, s. 109.
8. Prop 2024 /2534, 5. 59.



Vad giller totalforsvarets formagor kan de delas in i tvd huvudgrupper:
> formdgan att planera, leda och genomtora forberedande arbete,

> formégan att leverera vad som efterfrigas vid en akut fredstida kris
eller hojd beredskap.

2. Frigestillningar

Som nimnts finns det dock visentliga skillnader mellan de tre olika delarna
vad giller den rittsliga regleringen. En viktig skillnad dr det allmdnnas moj-
lighet att styra privata aktorer, bade foretag och enskilda, samt att dligga
dessa forpliktelser av olika karaktir. Om Sverige gir in 1 hogsta beredskap
trider ett antal foreskrifter i kratt som ger regeringen och forsvarsmakten
omfattande befogenheter och som aligger enskilda l[ingtgidende skyldighe-
ter. Den rittsliga regleringen av totalforsvaret skiljer sig pa sd sitt delvis frin
regleringen av krisberedskap och civilt forsvar.

Med tanke pa niringslivets viktiga roll inom samtliga tre delar dr det
angeldget att lyfta fram eventuella luckor och brister i den nuvarande ritts-
liga regleringen. Riksrevisionen har nyligen publicerat en rapport dir det
framgdr att bide myndigheter och niringslivet upplever otydlighet kring
vilket ansvar ndringslivet har och pa vilket sitt privata aktorer ska delta i pla-
neringsarbetet for det civila forsvaret.?

De roller som aktorerna spelar i de olika delarna dr olika men ocksa 6ver-
lappande, vilket delvis dterspeglas i det rittsliga ramverket. Forst och frimst
finns det en kartliggande och planerande uppyift som kriver informations-
inhimtning och riskanalys. Detta arbete leds av myndigheter och bedrivs
primirt genom samverkan och rad i vilka representanter for niringslivet
och enskilda foretag ingar. Det rittsliga ramverk som styr denna verksam-
het giller primirt fredstida kriser och civilt forsvar, och dir saknas det idag
tvingande foreskrifter for privata aktorer. Direfter kommer planering och
genomforande av arbetet med att bygga upp beredskapen och férmagorna.
I detta steg blir de kommersiella och bolagsrittsliga aspekterna viktiga. Det
finns flera niringslivsintressen av varierande karaktir att beakta, till exem-
pel aktiedgarnas rittigheter, liksom frigor om ansvar och tillstind, vilka
inte dr primdrt kopplade till beredskap, civilt forsvar och totaltorsvar. Det
rittsliga ramverket for planerings- och genomforandefasen ir i huvudsak
civilrittsligt, och det allmdnnas utrymme for rittsligt tvingande styrning dr
begrinsat. Staten har att beakta regler for upphandling, statsstod och rele-
vant EU-ritt.

I ett sd kallat skarpt lige, till exempel vid h6jd beredskap, trider dock
ett annat rittsligt ramverk in. Hir kan staten med st6d 1 lagstittning styra
och besluta om skyldigheter for privata aktorer — bade enskilda och foretag
— pa ett helt annat sitt. Den rittsliga reglering som ér relevant i detta fall
har stod i svensk grundlag genom RF (regeringstormen) 15 kap samt andra
lagar, bland annat lagen (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap
med tillhorande forordning.” Vid hojd beredskap trider de sa kallade full-
maktslagarna in, vilka stirker statens befogenheter och féranleder begrins-

ningar av enskildas rittigheter. Statens mojligheter att styra marknader och

9. Riksrevisionen (2025), s. 32.
10. Forordning (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap.



”Den storsta rittsliga
luckan giller samverkan
och styrningen av
niringslivets bidrag till
planerings- och upp-
byggnadsfasen.”

varufloden utvidgas ocksa visentligt.” Frin ett grundlagsperspektiv ir ett
av de viktigaste sirdragen i lagstiftningen om krig och krigsfara att den kan
innehalla bemyndiganden for regeringen att meddela foreskrifter inom
det obligatoriska lagomradet, med stod 1 RF 15:6, ndgot som enligt huvud-
regeln inte dr tillitet i ett normaltillstind.™

Enligt lagen (1982:1004 ) om skyldighet for niringsidkare, arbetsmark-
nadsorganisationer m.fl. att delta i totalforsvarsplaneringen har nirings-
idkare en lagstadgad skyldighet, forenad med foreliggande och vite, att
tillhandahdlla den information om sin verksamhet som behovs for total-
forsvarsplaneringen (2 §, 3 §).% Flera oklarheter finns dock i den rittsliga
regleringen av totalforsvaret, och den storsta rittsliga luckan giller sam-
verkan och styrningen av ndringslivets bidrag till planerings- och uppbygg-
nadsfasen. Till viss del rider ocksé oklarhet om den rittsliga regleringen av
niringslivets genomforande av dtgirder vid fredstida kriser och i det civila
forsvaret.™*

Dessa rittsliga oklarheter ger upphov till flera frigor. En av de domi-
nerande frigorna tycks vara huruvida statens styrning av niringslivet och
enskilda foretag primirt bor ske genom forfattningen eller genom avtal.
Det huvudsakliga syftet med denna rapport dr dock inte att besvara den
trigan, alltsd vilken av dessa styrformer som dr mest gynnsam for att uppna
ett starkt civilt forsvar och god beredskap. Syftet dr snarare att identifiera
de rittsliga problem och luckor som kan uppsta nir staten soker stirka
beredskapen och bygga ett uthélligt civilt forsvar tillsammans med privata
aktorer. Nagra av dessa problem kan kopplas till:

> inhimtningen och bearbetningen av information som ligger till

grund f6r bedomningar av risker och sarbarheter,

> ansvaret och rollerna i planeringen och uppbyggnaden av bered-

skapen och det civila forsvaret,

> det rittsliga stodet for att fatta beslut om samordning, prioriteringar

av insatser och resurser samt aldgganden for privata aktorer att bidra i
ett kritiskt lige,

> hur kostnaderna for sidana atgirder ska motiveras och fordelas.

Analysen bygger pd tidigare forskning om den rittsliga regleringen vid kris
och krig i de nordiska linderna. Relevanta statliga offentliga utredningar®
och rapporter anvinds ocksa som utgangspunkt for att identifiera praktiska

och rittsliga utmaningar samt eventuella l6sningar pa dessa.

11. Johansen (2024), s. 216ff.

12. SOU 2023:75, 5. 94.

13. Se dven ransoneringslagen §§ 31-36 och forfogandelagen §§ 45-49, 56 for liknande
skyldigheter att limna uppgifter. Se dven Johansen (2024), s. 191ff.

14.. Vissa av fullmaktslagarna ir tillimpliga dven vid fredstida kriser, t.ex. ransonerings-
lagen och prisregleringslagen; se Johansen (2024.), s. 156ff. En viktig skillnad dr dock att
om det inte rader krig eller krigsfara méste regeringens beslut om att fullmaktslagarna
ska trida i kraft understillas riksdagen; ibid, s. 165.

15. Till exempel men inte enbart SOU 2019:51, SOU 2021:25, SOU 2023:16, SOU
2024:19, Fi2024 /00068, dir. 2022:72, dir. 2024:70.



3. Det allmidnnas samverkan med och styrning
av naringslivet

I propositionen Totalforsvaret 2025—2030" understryker regeringen det civila
forsvarets uppgift att stirka det militira forsvarets formaga, samt behovet av
att intensifiera detta arbete. Diri ingar ett utvecklande av 2022 ars bered-
skapsstruktur si som den kommer till uttryck i forordningen (2022:524)
om statliga myndigheters beredskap."” Konkret innebir det bland annat att
varje myndighet ska identifiera samhillsviktig verksamhet inom sitt ansvars-
omride, identifiera sirbarheter, risker och hot mot sidan verksamhet samt
bedriva ett systematiskt arbete for att kunna uppritthalla den. Detta arbete
ska redovisas i en risk- och sarbarhetsanalys, minst vartannat dr (§ 7). Dir-
utover ska beredskapsmyndigheterna verka tor att niringsidkare utvecklar
sina formagor att hantera fredstida kriser och genomfora sina uppgifter vid
hojd beredskap (§ 20). Sektorsansvariga myndigheter ska se till att samver-
kan med niringslivet sker i den utstrickning som krivs (§ 24.). De rittsliga
krav pé delning av information som finns i férordningen avser dock enbart
myndigheter. Samverkan med niringslivet bygger pa frivillighet.

Myndigheten for civilt forsvar (MCF), som fram till 31 december 2025
hette Myndigheten f6r samhallsskydd och beredskap (MSB), har i fredstid
ansvar for att samordna planeringen och forberedelserna for det civila for-
svaret pd nationell niva. MCF stottar regeringen genom att tillhandahalla
underlag frin relevanta myndigheter. Det idr regeringen som samordnar
de sektorsansvariga myndigheterna (jamfor RF 12:1 — myndigheterna lyder
under regeringen), och MCEF stottar regeringen i detta arbete.™ Civil-
omrddenas geografiska indelning'™ dr utgangspunkten fér myndigheternas
planeringsarbete och regionala indelning. Indelningen 4r grundliggande
tor samordningen pa den regionala nivan.>°

I Totalforsvar 2025—2030 konstateras att linsstyrelsernas och beredskaps-
myndigheternas roller och ansvar* ska forstirkas och att dessa fortsatt ska
bygga pd geografiskt omrddesansvar samt pa formagan till sjilvstindigt
beslutsfattande pa de olika nivderna.>* Férsvarsberedningen hade fore-

16. Prop. 2024 /25:34., 5. 107.

17. Denna forordning dr utfirdad av regeringen med stod i RF 8:7, vilket dr regeringens
sjalvstindiga normgivningskompetens direkt grundad pa RF. Férordningen ir sekundir
i forhillande till annan lag eller forordning (jfr § 2). Viss foreskriftsritt dr vidaredelege-
rad till Myndigheten f6r civilt férsvar, MCF (§§ 26—27) och avser primirt MCE:s
informationsinhimtning och informationssikerhet.

18. Regeringen tycks mena att det inte behovs ytterligare klargéranden vad giller MCE:s
roll och ansvar for arbetet med det civila forsvaret i fredstid, samt att den reglering som
redan finns dr tillrdcklig vid hojd beredskap eftersom REF 15:8 kan tillimpas vid krig eller
omedelbar krigsfara. Enligt RF 15:8 kan regeringen med riksdagens bemyndigande
besluta att vissa av regeringens uppgifter 6verfors till verk och myndigheter. Se dock
forslaget i SOU 2025:68, s. 127ff. om hur MCE:s roll och ansvar skulle kunna stirkas
ytterligare vad giller forsorjningsberedskapen.

19. Se forordning (2022:593) om vissa forvaltningsmyndigheters regionala indelning.
20. Prop. 2024./25:34., s. I12.

21. Enligt idag gillande ordning har sektorsansvariga beredskapsmyndigheter ansvar for
att samordna planeringen inom sektorn, precisera ansvaret for beredskapsforberedelse i
fredstid samt samordna sektorns myndigheter vid en fredstida kris eller hojd beredskap.

22. Prop. 2024./25:34, s. 111.



[
”Niringslivet ir av
yttersta vikt for kris-
beredskapen, det civila
forsvaret och total-
forsvaret.”

slagit att civilomradesansvariga linsstyrelser skulle ingd i ledningskedjan
som innefattar geografiskt omrddesansvariga aktorer och att detta skulle
framga av den rittsliga regleringen,* samt att samma lidnsstyrelser skulle fa
1 uppgift att prioritera civila resurser inom civilomradet och att beslutstat-
tandet skulle ske primirt pd regional och lokal niv, inte hos regeringen.
Forsvarsberedningen landade 1 slutsatsen att sektorsansvariga myndigheter
och civilomradesansvariga linsstyrelser genom delegation dirfor borde fi
en egen foreskriftsritt som gor detta mojligt. Syftet med en foreskriftsritt
for civilomradesansvariga linsstyrelser skulle vara att ge dem mojlighet att
fatta beslut om prioriteringar av civila resurser vid hojd beredskap. Bak-
grunden ir den ovan beskrivna ledningsstrukturen och ett 6nskemél om att
civilomradesansvariga linsstyrelsers plats i ledningskedjan tydliggors. Ett
annat syfte med forslaget var att avlasta regeringen sd att den kan fokusera
pa strategiskt beslutsfattande.>+

I Totalforsvar z025—2030 valde dock regeringen att inte behandla frigan
om delegerad beslutande- och foreskriftsritt, med argumentet att den ritts-
liga regleringen av relevans for det civila forsvaret redan ir pd plats i och
med den beredskapsstruktur som inférdes 2022. Regeringen lytte sirskilt
fram den statliga virdegrunden och den svenska forvaltningskulturen som
garanter for en effektiv och rittssiker torvaltning dven vid en sikerhets-
politisk kris eller krig. Kulturen och férhillningssittet som finns hos bade
offentliga och privata beslutsfattare ansags vara tillrickliga for att hantera

konsekvenserna av ett krig.*

4. Niringslivets roll

Niringslivet dr av yttersta vikt for krisberedskapen, det civila forsvaret och
totalforsvaret. En sektor av denna dignitet bor ddrfor vara — och ar till viss
del —inblandad i planeringen av det civila forsvaret och arbetet med att
stirka beredskapen, 4ven om stora och viktiga aktorer inom ndringslivet
inte omfattas i dagsliget.>® Det forberedande arbete som krivs for att kunna
uppritthalla en god beredskap dr omfattande och stiller stora krav pa savil
bestillaren — det vill siga staten, regionerna eller kommunerna — som de
privata aktorer som utgor niringslivet. Dirutover innebir principen om sa
kallad god forfattningsberedskap att nodvindig rittslig reglering ska finnas
pd plats och att den ska vara relevant och uppdaterad med hinsyn till sam-
hillsutvecklingen.

Islutbetinkandet Nya samverkansformer, modern byqgnads- och repara-
tionsberedskap — for okad forsoriningsberedskap (SOU 2025:68) konstateras
att landets avtals- och forfattningsberedskap behover stirkas, och att for-

merna for samverkan och avtal mellan den offentliga och privata sektorn be-

23. Prop. 2024 /25:34, s. 113.

24. Prop. 2024 /25:34, s. 113. Se dven SOU 2021:25 med tillhérande remissvar. Sektors-
ansvariga myndigheters foreskriftsritt skulle primirt avse andra myndigheter inom en
beredskapssektor med fokus pa prioriteringar och omfordelningar av resurser vid hojd
beredskap; se bl.a. SOU 2021:25, 5. 37, 318, 363 och 466 for de olika foreskriftsritter som
har foreslagits.

25. Prop. 2024 /25:34, 5. 108.

26. Jir SOU 2024:19.



”For att niringslivets
aktorer ska ha formagan
ochviljan att arbeta
lingsiktigt med bered-
skap krivs en tydlig och
effektiv styrning.”

hover forbittras, inte minst for att kunna trygga forsorjningsberedskapen.
I utredningen konstateras att det finns olika metoder for att sikerstilla for-
sorjningsberedskap och att valet av metod beror pa tidsperspektivet och pa
typen av vara eller tjinst som ska tillhandahdllas. De metoder som nimns ér
upphandling, 6vriga avtal, lagerhillning, produktionsomstillning, omfor-
delning, ransonering och prisreglering. Behovet av att i 6kad utstrickning
inkludera niringslivet i planeringsfasen understryks sirskilt. Flera dtgirder
har redan vidtagits for att paskynda denna process — till exempel har en na-
tionell ridgivare utsetts, och myndigheter har fitt i uppdrag av regeringen
att stirka den offentlig-privata samverkan.*

Mailsittningen med detta arbete ir att utveckla det civila forsvarets
tormagor sd att Sverige kan hantera ett vipnat angrepp. Viktiga omraden
for torsvarsmakten ir sjukvard, energiforsorjning, elektroniska kommu-
nikationer, livsmedels- och dricksvattentérsorjning samt transporter.
Konkret innebir detta bland annat ett upprittande av beredskaps- och
omsidttningslager samt ett inrittande av sirskilda investeringsprogram for
livsmedels- och drickvattensforsorjning.?® For att niringslivets aktorer ska
ha férmagan och viljan att arbeta langsiktigt och hallbart med detta krivs
dock en tydlig och effektiv styrning. Traditionellt har denna styrning skett
i form av samverkan och genom avtal. Men eftersom arbetet med att bygga
upp det civila forsvarets formagor trappas upp alltmer vixer ocksé kraven pa
niringslivet, vilket i sin tur forutsitter att de myndigheter som ansvarar for
samordningen ger tydliga besked om syftet, ansvaret och genomforandet.

Till detta ska liggas det ekonomiska forsvaret, som utgor en del av to-
talforsvaret och som omfattar savil niringslivet som offentlig verksamhet
pd nationell, regional och lokal niva.*® Milet dr en fungerande samhills-
ekonomi dven vid hojd beredskap, vilket idr viktigt for att uppritthalla mot-
standskraften. Ett effektivt ekonomiskt forsvar bygger pa uthallighet i pro-
duktions- och flodeskedjor for handel och transport, niringslivets forméga
att stilla om sin produktion samt en sikerstilld lagerhallning av nédvindiga
varor, bland annat insatsvaror som mineraler och metaller.® I ljuset av detta
blir behovet av en tydlig reglering av niringslivets roll dnnu storre.

Sammanfattningsvis utgor forsorjningsberedskapen en viktig del av det
ckonomiska forsvaret. For att forsorjningsberedskapen ska kunna uppritt-
hallas bor samhillet ha formagan att:

> uppritthalla utrikeshandeln,

> beredskapslagra,

> uppritthalla eller stilla om produktionen,

> skydda forsorjningen,

> distribuera varor och tjinster.”

27.S0U 2025:68,s. 94.
28. Prop. 2024 /25:34, 5. 108-109.
29. Prop. 2024 /25:34, s. 121.

30. Se Ingemarsdotter (2024 ) for en begreppsanalys och en forklaring av forsorjnings-
beredskap, ekonomiskt forsvar och ekonomisk sikerhet.
31. Ibid, s. 3.



Vad som forvintas av staten kan sdgas vara att tillhandahalla en sammanhal-
len ledning och samordning av forsorjningsberedskapen.’* Denna aspekt
behandlas i kapitel § till 8 nedan, dir det framgér tydligt att Riksrevisionens

bedomning ir att staten inte lyckas med sin uppgift.

5. Rittsliga forutsittningar for statens styrning
av privata foretag

Uppbyggnaden av krisberedskapen, det civila forsvaret och totalférsvaret
miste ske med beaktande av konstitutionella principer, sisom rittsstatlig-
het, legalitet, proportionalitet och forutsebarhet. I Sverige dr dirutdver
principen om god forfattningsberedskap grundliggande tor beredskap och
krishantering. Principen innebdr att nodvindig rittslig reglering bereds
och antas i enlighet med den ordinarie lagstiftningsprocessen under ett sd
kallat normalldge, samt att det rittsliga ramverket ska vara utformat pd ett
sddant sitt att det dr relevant och tillimpligt for att hantera en allvarlig kris.
Principen fir anses gilla savil krisberedskap och det civila férsvaret som to-
talforsvaret.3+

Detta torhallningssitt har tidigare bidragit till en restriktiv instéllning
till extraordinira befogenheter for regering och riksdag att anta foreskrit-
ter och lagar vid en kris. Hillningen har dock utmanats pd senare tid, inte
minst till foljd av covid-19-pandemin. I SOU 2025:68 konstateras dirut-
over att Sveriges avtals- och forfattningsberedskap inte ér tillricklig for att
garantera en god forsorjningsberedskap, och flera forslag till forbattringar
presenteras.’

God forfattningsberedskap dr grundbulten, men dven om sidan rider
kan det uppsta situationer som dr nirapa omdojliga att forutse, dir hindelse-
utvecklingen ir exceptionellt snabb och konsekvenserna for samhillet om-
tattande. For krigstara och krig finns det rittslig reglering med stod i RF 15
kap som utokar befogenheterna for regering och myndigheter. For allvarli-
ga fredstida kriser finns dock inte liknande regleringar i grundlagen. Utred-
ningen Stdrkt konstitutionell beredskap har dirfor presenterat ett forslag om
ett nytt kapitel 16 i regeringstormen som ger regeringen mer laingtgaende
befogenheter att anta foreskrifter vid allvarliga fredstida kriser.3® Regeringen
har stillt proposition utifrdn forslaget.” Om detta skulle leda till en grund-
lagsindring skulle det bland annat ge regeringen normgivningsbefogen-
heter inom det obligatoriska lagomradet vid allvarliga fredstida kriser.®

Eftersom civilrittslig reglering faller inom det obligatoriska lagomradet,

32. Ibid, s. 4.

33. Riksrevisionen (2025).

34. Se Hirschfeldt och Petersson (2020), s. 20ff.

35.SOU 2025:68.

36.SOU 2023:75.

37. Prop 2024./25:155.

38. For en analys av forslaget i SOU 2023:75, se Jonsson Cornell (2024a), s. 611-625.
For en nordisk jimforelse som forklarar hur en grundlagsindring av normgivningskom-
petensen skulle paverka regeringens foreskriftsmakt, se Jonsson Cornell (2024b), s.

59-70.



vilket innebir att all statlig styrning enligt huvudregeln maste ske i form av
lag antagen av riksdagen, dr det 1 dagsliget inte mojligt med normgivnings-
kompetens for regeringen pa detta omrade. Forslaget i utredningen ir alltsd
att stirka regeringens mojligheter att agera vid en akut fredstida kris.

Vad giller det konstitutionella ramverket f6r det allminnas styrning av
niringslivet och privata aktorer, dr bland annat RF 1, 2, 8, 12 och 15 kap vik-
tiga. Niringsfriheten dr reglerad i RF 2 kap 17 §. Begrinsningar i ritten att
bedriva niringsverksamhet eller utéva ett visst yrke far enligt denna paragrat
inforas enbart for att skydda allminna intressen och aldrig i syfte att gynna
vissa personer eller foretag ekonomiskt. Idén om att alla ska ha mojlighet
att konkurrera pa lika villkor, forutsatt att kompetenskraven med mera ir
upptyllda, dr helt grundliggande for niringstriheten. Konkret innebir det
att en ekonomisk likhetsprincip giller och att begrinsningar av niringsfri-
heten enbart fir inforas for att skydda ett samhilleligt skyddsvirt intresse.
Sidana intressen, dir ett stort antal befintliga regleringar pa ett eller annat
sitt paverkar och begrinsar sittet pa vilket ndringsfriheten utovas, giller
framfor allt sjukvird, sikerhet och arbetarskydd. Ett exempel fran senare tid
ir de begrinsningar av enskilda niringsidkares verksamhet som inférdes un-
der covid-19-pandemin med hinvisning till ett allmint skyddsvirt intresse.?

Den springande punkten hir dr vad som kan anses utgora ett skyddsvirt
allmint intresse. Den fragan fir enligt forarbetena avgoras frin fall till fall
med hinsyn till vad som kan anses vara acceptabelt i ett demokratiskt sam-
hille.#*° Det dr dock tydligt att en begrinsning med hinsyn till ett allmint
intresse mdste vara i enlighet med den ekonomiska likhetsprincipen, vilket
betyder att en sddan atgird méste vara generell. Och d4ven om en viss regle-
ring de facto kan komma att gynna vissa aktorer far det inte vara syftet med
regleringen.

Begrinsningar av niringsfriheten kriver inte lagform, vilket betyder att
foreskrifter kan meddelas genom forordningar. Enligt RF 8:2 idr huvud-
regeln att all reglering som beror enskildas ekonomiska intressen ska med-
delas genom lag. Detta faller dock inte inom det obligatoriska lagomradet,
vilket innebir att det dr mojligt att i lag delegera till regeringen att meddela
foreskrifter som begrinsar niringsfriheten (RF 8:3). Regeringen kan i sin
tur vidaredelegera till myndigheter eller kommuner att meddela foreskrifter
(RF 8:10). Vidare finns det en sirreglering i RF 2:25 som gor det mojligt
attilag (men inte i ligre foreskrift) begrinsa niringsfriheten for icke-
medborgare.*'

Sammanfattningsvis kan en begrinsning av niringsfriheten inforas for
att skydda ett allmint intresse. Det finns dock ingen legaldefinition av
vad som utgor ett allmint intresse. Det bedoms fran fall till fall huruvida
allminintresset viger tyngre dn niringsfriheten. En sidan begrinsning ska
skeilag, ochien sidan lag kan foreskriftsritten delegeras till regeringen

39. Se prop. 2020,/21:79, s. 84 for de intresseavvigningar som gjordes.

40. Prop. 1993/94.:117, s. S1.

41. I detta sammanhang édr dven Europeiska konventionen om skydd for de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna samt EU-ritten viktiga. I EU-ritten
finns dock undantag for nationell sikerhet som enligt fordraget faller inom medlems-

staternas exklusiva kompetens; se Fordraget om Europeiska unionen, artikel 4. Se dven
SOU 2025:68, s. 151fT.
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som sedan kan vidaredelegera till myndigheter och kommuner. Vad giller
civilrittsliga regleringar som avser forhallandet mellan enskilda faller dessa
inom det obligatoriska lagomrédet, vilket innebir att det inte dr mojligt att
i fredstid delegera foreskriftsmakt till regeringen i sdidana fall. Det dr dock
mojligt att dven forhallanden mellan privata huvud- och underleverantorer
kan paverka formagan att planera och genomfora arbetet med krisberedskap

och det civila forsvaret.

6. Styrning genom samverkan

Som konstaterats ovan ir det civila forsvaret en verksamhet, inte en orga-
nisation. Det betyder att det finns stora behov av samordning av de olika
aktorer som bedriver verksamhet inom det civila forsvaret. Regeringen har
understrukit att arbetet med att garantera stod till det militira forsvaret

vid en allvarlig sikerhetspolitisk kris eller ett krig behover intensifieras, och
det skyndsamt. Savil beredskapsstrukturen for det civila forsvaret som kris-
beredskapen behover utvecklas. Sirskilt viktig dr forsorjningsberedskapen.+
Denna fas av det civila forsvaret kan alltsa sigas utgoras av beredskapsplane-
ring och forméigehojande dtgirder.

Samverkan mellan offentlig och privat verksamhet ska primirt utvecklas
inom ramen for det civila forsvaret och den organisation som byggs upp for
detta andamal. Det innebir konkret att det dr beredskapsmyndigheterna
som har ansvaret for att leda och utveckla samverkan. I Sverige priglas
torhallandet mellan stat och niringsliv av olika samverkansmodeller och
avtal. I SOU 2025:68 konstateras att det dr avtal mellan enskilda foretag och
myndigheter som bidrar till att sikra forsorjningsberedskapen. Samverkans-
former som branschoverskridande rad och forum kommer dock att behovas
tor radgivande och informationssamlande funktioner. Utredningen landar
i slutsatsen att det dr viktigt att ”hdlla isir branschorganens och enskilda
toretags roller nir det giller forsorjningsberedskapen”.* Detta giller inte
minst eftersom enskilda foretag har rittsliga forpliktelser och intressen som
branschorganisationer inte har.++

Instruktioner vad giller samverkan, roller och ansvarstordelning inom
det civila forsvaret formedlas primirt genom lagar och férordningar med
myndigheter som adressater. Det finns lagkrav p4 statliga myndigheter att
analysera, identifiera och vidta atgirder som dr nédvindiga for att kunna
uppritthélla prioriterade verksamheter i hindelse av fredstida kriser och
hojd beredskap, och diri ingdr ett krav pa samverkan med niringslivet.
Aven regioner och kommuner ir enligt lag skyldiga att inom sitt geogra-
fiska ansvarsomrade samverka med foretag i planerings-, férberedelse- och
genomforandearbetet.®

Beredskapsmyndigheterna och civilomriddesansvariga linsstyrelser ska

genomfora en omvirldsbevakning, utvecklingsinsatser samt Gvriga insatser

42. Prop. 2024 /25:34, s. 1071L.
43.SOU 2025:68, s. 102.
44.S0OU 2025:68, s. I01-102.

45.2:7 Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgirder infor och vid extraordi-
nira hindelser i fredstid och hojd beredskap. Se dven prop. 2024./25:34, s. 116.



[
”I den forberedande
fasen finns begrinsade
rittsliga mojligheter att
aldgga privata aktorer
skyldigheter.”

som anskafthing av utrustning och fornédenheter som behovs for att myn-
digheten ska klara sina uppgifter vid hojd beredskap.+® Dessa forberedande
uppgifter i form av informationsinhdmtning, analys, planering, inkop med
mera ska utforas i sd kallad normaltid. I denna fas priglas samverkan mellan
det offentliga och privata aktorer av frivillighet och avtal, i forsta hand avtal
mellan myndigheter och enskilda féretag. Branschorganisationer forutses
dock spela en viktig roll for radgivning och informationsinhimtning, dven
om utredningen understryker vikten av att uppritthalla distinktionen mel-
lan & ena sidan avtal for enskilda privata foretag, 4 andra sidan forum som
gor det mojligt att inhdmta och ta del av branschorganisationers rad och
expertis.+

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det 1 denna forberedande fas
finns begrinsade rittsliga mojligheter att dligga privata aktorer skyldig-
heter. Gillande regelverk riktar sig primart till det allmédnna. Ansvariga
myndigheter har ocksa gett uttryck for att det dr svirt att bygga relationer
med niringslivet for planeringen av det civila forsvaret. Svarigheterna beror
p4 bristande incitament fOr privata aktorer att bidra till arbetet. Konkreta
trigor som uppstdr dr huruvida féretagen fir ekonomisk kompensation for
deltagandet i planeringen, vilka krav som kan stillas pd dem och huruvida
det ens dr mojligt att stilla skarpa krav. Samtidigt pekar foretridare for nd-
ringslivet pé en bristfillig dialog med myndigheterna samt en avsaknad av
tydliga riktlinjer. De anser att det dr statliga aktorers ansvar att skapa forut-
sdttningar for enskilda foretag att delta i planeringen.*®

Aktorer inom det civila forsvaret forvintas beakta de geografiska forut-
sittningarna, sirskilt vad giller forsorjning och transporter.*+® Fran nirings-
livets perspektiv dr det regionala och lokala perspektivet viktigt, eftersom
sdvil behoven som formdgorna kan skilja sig dt betydligt mellan olika regio-
ner. En viktig fraga blir didrfor i vilken utstrickning analysen, planeringen
och genomforandet kan ta geografiska skillnader i beaktande enligt tillimp-
ligt regelverk. Beredskapsmyndigheterna ansvarar for en kontinuitetsplane-
ring och ska verka for att aktorer inom myndighetens ansvarsomride bedri-
ver ett strategiskt arbete for att kunna uppritthdlla den egna samhallsviktiga
uppgiften. Sektorsansvariga myndigheter (som arbetar nationellt) ska leda
och samordna atgirder infoér och vid h6jd beredskap, samtidigt som civil-
omridesansvariga linsstyrelser forvintas planera och forbereda sd att deras
civilomriden vid hojd beredskap har en enbetliy inviktning, vilket ska borga
for hogsta mojliga forsvarseffekt vid hojd beredskap.’° Hir kan det finnas en
risk for 6verlappning samt oklarhet vad giller roller och ansvar, nigot som
kan pdverka biade planerings- och genomférandefasen.

Vid hojd beredskap gir det civila forsvarets aktorer in i totalforsvars-
fasen, som medfor en hogre grad av intensitet och stora omstillningar.
Detta stiller hoga krav pd ledning och samordning samt tydliga och dnda-

malsenliga lednings- och ansvarsforhillanden. Regeringen och Forsvars-

46.S0OU 2025:68, s. 99.

47.SOU 2025:68, s. 101-102.
4.8. Riksrevisionen (2025), s. 36.

49. Prop. 2024 /25:34, 5. 108.
50. Prop. 2024 /25:34., s. 112.
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”Frivillighet och styr-
ning genom avtal tycks
fortsatt prigla statens
instillning till bered-
skapsfragor under upp-
byggnadsfasen.”
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beredningen anser att sidan ledning vid hojd beredskap ska utforas av
aktorer med geografiskt omradesansvar, det vill siga civilomradesansvariga
linsstyrelser och kommuner. Sjilvstindig beslutstormaga pa de olika nivé-
erna anses stirka forsvarseffekten.”

7. Styrning genom avtal

Nir frigan om styrning av ndringslivet genom avtal diskuteras bor vi gora
skillnad pé sa kallade frivilliga avtal och beredskapsavtal. Vad giller total-
torsvaret finns det en rittslig reglering i férordningen (1992:390) om forbe-
redelser av leverans av varor och tjinster (2 §). Denna foreskrift dr tillimplig
tillsammans med férfogandelagen (1978:262). Det dr beredskapsmyndighe-
terna, eller en annan myndighet efter tillstind fran en beredskapsmyndig-
het, som kan inga avtal med foretag inom ramen for si kallad foretagsplan-
liggning. Denna typ av avtal avser enbart situationer dir landet befinner
sig 1 krig eller krigsfara, dir utomordentliga férhallanden kopplade till krig
radder utanfor Sveriges grinser eller dir Sverige har varit i krig eller krigsfa-
ra. Tillimpningsomrddet dr dirmed ytterst begrinsat. I april 2025 ingick
ddvarande MSB och Svenska Brandslangsfabriken (Svebab) ett beredskaps-
avtal som kompletterar redan ingangna fredstida avtal. Avtalet innebdr att
Svebab stirker sin formaga att leverera brandslangar under hojd beredskap
samt dtar sig att lagerfora det material som behovs for att kunna producera
overenskommen mingd slangar. Avtalet innehéller ocksa 6verenskommel-
ser om att MCF ska ha mojlighet att f6lja upp Svebabs beredskap.*

Frivillighet och styrning genom avtal tycks fortsatt prigla statens instill-
ning till beredskapsfrigor under uppbyggnads- och férberedelsefaserna.
1SOU 2025:68 anvinds begreppet avtalsberedskap.® Utredningen landar i
slutsatsen att huvudregeln ska vara att avtal som dr nodvindiga tor t6rsor;j-
ningsberedskapen ska ingds med beaktande av upphandlingslagstiftningen,
eftersom forberedande dtgirder som inkop med mera vidtas i fredstid,
vilket innebir att lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) och
lagen (2016:114.6) om upphandling inom forsorjningssektorerna (LUF) ar
tillimpliga. Denna rittsliga kontext dr i forsta hand relevant i forhillande
till myndigheters, kommuners och regioners anskaftning av varor och tjins-
ter i syfte att sikra forsorjningsberedskapen vid fredstida kriser samt stirka
det civila forsvaret och totalforsvaret.

Upphandlingslagstiftningen ir omfattande, och det finns inte utrymme
hir for en heltickande genomgang. Viktigast dr att konstatera att i vissa fall
kan en upphandling vara skyddad av sikerhetsskyddslagstiftningen, vilket
innebir att upphandlingen ska vara sikerhetsskyddad.’* Ytterst kan anskaff-
ning av varor och tjinster eller byggentreprenader dir kinsliga uppgifter
av betydelse for Sveriges visentliga sikerhetsintressen forekommer helt

SI. Prop. 2024 /25:34, s. 111f. Till sjilvstindig beslutsforméga kan frigan om foreskrifts-
ritt kopplas, se kap. 3 ovan.

52. Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2025).
53. SOU 2025:68, 5. 94..

54-. Se t.ex. sikerhetsskyddslagen (2018:585), sikerhetsskyddsforordningen (2021:955)
och Sikerhetspolisens foreskrifter om sikerhetsskydd (PMES 2022:1).



undantas frin upphandlingsreglerna med hinvisning till den sa kallade
sikerhetsventilen. Skyddsbehovet av for Sverige visentliga intressen avgor
ventilens tillimpningsomrade.*

SOU 2025:68 toreslir att upphandlingslagarna ska kompletteras med
ett sd kallat beaktandekrav, som innebir att upphandlande myndigheter ska
(inte bor) beakta forsorjningsberedskapsaspekter om upphandlingens art
kriver detta.® Utredningen lyfter fram exempel pd hur beredskapsaspekter
konkret kan ta sig uttryck i ett avtal. Explicit nimns atgirder som konti-
nuitetsplanering och planering for alternativa transportsitt och firdvigar
—vilka i normalfall inte borde paverka anbudspriset.”

Frivilliga dtaganden fran foretagens sida i form av icke-kommersiella
overenskommelser, det vill siga frimst samverkan och forsorjningsfrimjan-
de atgirder som inte avser inkop, faller utanfér LOU:s tillimpningsomra-
de.#* I de fall avtal i enlighet med upphandlingslagstiftningen inte dr aktuel-
la foresprakar utredningen sa kallade forsorjningsberedskapsavtal (F-avtal).
Sddana skulle primirt reglera torhallanden som inte avser anskatfandet av
varor och tjdnster, utan snarare beredskapsforberedande dtgirder, inklusive
torsorjningsanalyser, med avsikten att ”skydda Sveriges nationella f6rsor;j-
ningsintressen som en del av den nationella sikerheten”* Enligt utrednin-
gen skulle sidana avtal ocksd kunna reglera situationer som inte faller under
ransoneringslagen eller forfogandelagen, och da syfta till att prioritera eller
styra varufloden vid kris eller krig. Avtalsparten fran det allménnas sida fore-
slds vara relevanta nationella myndigheter, sisom beredskapsmyndigheter
eller andra myndigheter med ett 6vergripande ansvar for forsorjnings-
beredskapen, och alltsd inte kommuner och regioner, bland annat eftersom
det dr nationella sikerhetsintressen som bor styra verksamheten. F-avtalen
forutsitter vidare en limplig organisationsstruktur samt en formalisering av
respektive parts rittigheter och skyldigheter.®°

Avtalsfriheten har bade styrkor och svagheter. En viktig svaghet i detta
sammanhang ir att det saknas sanktionsmojligheter utover de traditionellt
civilrittsliga, samt att force majeure kan dberopas av foretagen vid en
tredstida kris, hojd beredskap och ytterst krig. Eftersom en obligatorisk
avtalsplikt inte kan lidggas utan lagstod foreslar utredningen en lag om
torsorjningsberedskap som gor det mojligt att dligga enskilda foretag att
fullfolja de foreslagna F-avtalen. Denna typ av dliggande kan dock innebira
en begrinsning av niringsfriheten, vilket stiller vissa krav pa regleringen.

Den frigan har behandlats ovan, i kapitel 5.

s5. Utgdngspunkten dr Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt art. 346 a) vars
innebord dr att ingen medlemsstat ska vara forpliktigad att limna ut information vars
offentliggorande kan strida mot visentliga sikerhetsintressen.

56.SOU 2025:68, s. ITO-111.

57.S0OU 2025:68, s. 114-115.

58.SOU 2025:68, s. 108-1009.
59.SOU 2025:68, s. 118-119.

60.S0OU 2025:68, 5. 120121, 123, 126.
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8. Styrning genom tvingande lagstiftning
Trots att det finns omfattande regleringar tor fredstida, “normala” avtals-
relationer, samt fullmaktslagstiftning vid hojd beredskap, finns det ocksa
luckor i regelverket. En viktig lucka, identifierad i slutbetinkandet SOU
2025:68, dr vad som hinder nir det saknas ett i fredstid inganget avtal och
ett fOretag vigrar att vidta nodvindiga beredskapstorberedande dtgirder.
I sidana situationer menar utredningen att det bor vara mojligt for staten
att dligga privata foretag att vidta atgirder som gor det mojligt for dem
och andra foretag att uppritthalla sin verksamhet vid fredstida kriser, hojd
beredskap och krig. Paralleller dras till andra tvingande dtgirder sisom en-
skilda personers totalforsvarsplikt.® En ny forsorjningsberedskapslag skulle
kunna spela en viktig roll f6r att fylla denna lucka, menar utredningen. En
lag av detta slag skulle enligt utredningen sitta en gemensam ram for samt-
liga torsorjningsberedskapsavtal och ge uttryck for avtalens sirart, det vill
sdga syftet att skydda Sveriges sikerhet. Lagen dr avsedd att kunna tillimpas
sdvil i normaltid som vid fredstida kriser, h6jd beredskap och ytterst krig.
Utredningen gor bedomningen att en sa kallad fullmaktslag inte ér tillrdck-
lig, utan att det behovs en lag som alltid dr tillimplig och som avser forbere-
delser och planering savil i normaltid som vid fredstida krissituationer, hojd
beredskap och krig. Genom dligganden med stod i den féreslagna lagen ska
enskilda foretag kunna tvingas att bidra till forsorjningsberedskapen, med
beaktande av indamdlsenlighet och proportionalitetsprincipen.®

Enligt svensk grundlag krivs att avtalstorpliktelser dr grundade i en lag
som antagits av riksdagen. Vissa kvalitativa krav kan stillas pd en sidan lag
—den fir till exempel inte gynna eller missgynna vissa foretagare. Den idag
gillande lagstiftningen f6r beredskapsavtal avser enbart férhillanden da det
rader krig, krigsfara eller utomordentliga forhillanden som beror pa att lan-
det har varit i krig eller krigsfara eller pd att krig pagar utanfor landets grin-
ser. Det saknas alltsa en tvingande lagstiftning i situationer bortom de som
ticks av fullmaktslagarna. Forslaget om en ny forsorjningsberedskapslag har
dirfor potentialen att forbittra den svenska forfattnings- och avtalsbered-
skapen ide forberedande faserna. Denna typ av beredskap ar sdrskilt viktig i
de fall d& vi ror oss inom det obligatoriska lagomradet. Om en kris uppstar
och det saknas relevant rittslig reglering antagen av riksdagen finns det i
skrivande stund inte mojlighet att delegera normgivningsmakt till regerin-
gen inom det obligatoriska lagomridet.

9. Slutsatser och framatblickar

Syftet med denna analys har varit att identifiera och beskriva nigra av de
rittsliga utmaningar som kan uppstd nir staten soker stirka beredskapen
och bygga ett uthalligt civilt forsvar tillsammans med privata aktorer. Pri-
mirt har det handlat om grunderna for offentlig-privat samverkan, det vill
siga dels avtal, dels det allminnas mojlighet att dligga privata aktorer att

61. SOU 2025:68, s. 97.
62.SOU 2025:68, s. 195-196.
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planera och agera, liksom hanteringen av de ekonomiska konsekvenserna av
sddana avtal och dligganden.
Utifrin de utmaningar som har identifierats kan foljande slutsatser dras:
> Svensk forfattnings- och avtalsberedskap bor torbittras genom att
det allmidnnas styrning av niringslivet fortydligas vad giller risk- och
sirbarhetsanalyser samt planering och genomférande av arbetet med
att bygga upp beredskap.
> Regioner och kommuner har olika geografiska sirdrag och behov,
och diarmed varierar ocksd infrastrukturen, antalet aktorer att forhalla
sig till och kompetenserna. Det finns fragetecken kring forutsitt-
ningarna att hantera detta i nationella risk- och sarbarhetsanalyser,
upphandlingar och olika typer av avtal.
> Frigan omivilken grad foreskriftsmakt vad giller niringslivets roll
och ansvar i det civila forsvaret kan och bor delegeras till regering
och myndigheter far fortsatt anses oklar, vilket medfor en risk for in-
effektivitet och bristande forutsebarhet.

Huvudregeln ir att rittsstatlighet och legalitet ska rada dven vid en allvarlig
kris, krigsfara eller krig, liksom vid alla forberedelser, inklusive planeringen,
som krivs for att uppritta en god beredskap. Forutsebarhet och tydlighet
vad giller rittigheter och skyldigheter tillsammans med en tydlig organisa-
tionsstruktur, styrning och ansvarstérdelning frimjar eftektivitet och uthal-
lighet sdvil i planeringen infor som agerandet vid en eventuell kris, krigsfara
eller krig. Darutover dr flexibilitet och frivillighet en grundbult vad giller
det allmidnnas forhillande till niringslivet, sa linge vi inte befinner oss i
totaltorsvarstasen. En kritik som fors fram av Riksrevisionen dr att kravet pd
att beakta totalforsvaret i all planering ir sd generellt att det inte dr effektivt
som styrning under planerings- och uppbyggnadsfasen. Denna otydlighet
har enligt Riksrevisionen paverkat forméigan att bygga upp det civila forsva-
ret negativt.%

I betinkandet Nya samverkansformer, modern byggnads- och reparations-
bevedskap — for okad forsorjningsberedskap beskrivs de olika delarna for
uppbyggnad och genomforande av svensk forsorjningsberedskap. Vid teck-
nande av ”vanliga” avtal maste befintliga upphandlingsregler beaktas, men
utredningen foresldr att upphandlingslagarna tilltors ett krav pa beaktande
av beredskapsfragor. Det finns dock avtal som inte omfattas av vare sig
upphandlingslagarna eller EU-ritten, och for dessa foreslar utredningen att
torsorjningsberedskapsavtal ska inrittas, sa kallade F-avtal.5+

I betinkandet beskrivs ocksa svagheterna med ett system som enbart
bygger pd frivillighet och avtal. I stillet presenteras ett forslag som innefatt-
ar bade beredskapsavtal och en forsorjningsberedskapslag, vilket alltsd inne-
bir en styrning av niringslivet som bygger pa bade avtal och forfattning.
Diri ingar en tvingande reglering for foretag som liknar den som finns for
enskilda inom ramen f6r totalforsvarsplikten. Syftet dr att ge det allmidnna

befogenheter att tvinga foretag att vidta dtgirder for att frimja forsorj-

63. Riksrevisionen (2025), s. 38.
64.S0OU 2025:68, s. 20-21.
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ningsberedskapen vid fredstida kriser, h6jd beredskap och krig. Utred-
ningens slutsats dr att en kombination av avtal och tvingande lagstiftning
ir den mest effektiva, lingsiktiga och forutsebara 16sningen for att stirka
torsorjningsberedskapen. Det rekommenderas att en utredning tillsitts for
att utreda de juridiska forutsittningarna och det exakta innehallet i en ny
torsorjningsberedskapslag.

10. Rekommendationer

De rekommendationer som f6ljer hir utgar fran de formagor som krivs for
att bygga upp en effektiv krisberedskap samt ett starkt civilt forsvar och to-
talforsvar. Dessa kan delas in 1 tva huvudgrupper: dels formdgan att planera,
leda och genomfora forberedande arbete, dels formégan att leverera vad
som efterfragas vid en kris eller hojd beredskap.
Rekommendationerna ér:
> Ansvarsfordelningen mellan det allmdnna och niringslivet vad giller
samtliga formédgor bor tydliggoras sa att ansvar kan utkrivas pé ett
korrekt sitt och via relevanta kanaler — politiska, rittsliga och ekono-
miska.
> Staten bor anpassa sin organisationsstruktur och bygga upp sin be-
stillarkompetens s att den kan utgora en ansvarstull och palitlig
samarbetspartner i den offentlig-privata samverkan som krivs tor ett
stirkt samhillsskydd.
> En o6kad fragmentering av lagstiftningen riskerar att leda till ett inef-
fektivt och sviroverskadligt regelverk som dr svart att tillimpa, vilket
isin tur ger upphov till bristande forutsebarhet, rittsosikerhet och
hoga transaktionskostnader. Sammantaget skapar detta ogynnsam-
ma forutsdttningar for niringslivets deltagande i uppbyggnaden av
det civila forsvaret. Darfor behovs ett helhetsgrepp och ett tydligare
rittsligt ramverk.
> Regelverket ska folja och forsvara grundliggande rittsstatliga och
marknadsekonomiska principer, sisom ndringslivsfriheten och egen-
domsskyddet.
> Tydlighet och forutsebarhet i regelverket ger goda planeringshori-
sonter, vilket tryggar investeringar och bidrar till ekonomisk siker-
het. Pa sd sitt skapas incitament for enskilda néringsidkare att bidra

till uppbyggnaden av fredstida krisberedskap och det civila forsvaret.
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