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Forord

Inom bara nagra veckor fyller Myndigheten for totalfGrsvarsanalys tre ar.
Det firar vi med att ge ut denna vir tolfte rapport.

Utvecklingen av svenskt totalforsvar fortsitter 1 snabb takt och med hog
ambitionsniva. Totalférsvarsbeslutet 2025-2030 dr dnnu inte ett dr gammalt,
men redan har visentliga faktorer tillkommit.

Som allierad i Nato har Sverige atagit sig att senast 2035 ligga 3,5 procent av
BNP pa direkta militira utgifter och 1,5 procent pa vad som betecknas som
sakerhets- och forsvarsrelaterade investeringar.

Under aret har Sverige tagit emot skarpa férmagemal frin Nato och vi
beh6ver nu bestimma hur de ska omsattas och passas in 1 befintlig
forsvarsplanering.

Redan i juni i dr enades riksdagspartierna om att satsa 300 extra miljarder pa
forsvaret for att mota Natos nya krav och sikra fortsatt Ukraina-stod.

Tidigare i host fick Forsvarsmakten i uppdrag att redovisa samlade
overviganden och forslag till det militdra forsvarets utformning.
Forsvarsmakten redovisade uppdraget den 24 november.

Aven vi pa Myndigheten fér totalférsvarsanalys vill i det hir sammanhanget
limna ett bidrag till fortsatta Gverviganden om utformning av den svenska
férsvarspolitiken.

I denna egeninitierade rapport limnar vi ddrfor ett antal forslag som bygger
pé analyser och utvirderingar som vi genomfort under aren 2023-2025.
Nigra forslag som vi tidigare laimnat, bedomer vi att det finns skil att ater ta
upp. Ytterligare nagra ir vidareutvecklade eller nya, men dven de bygger pa
observationer vi gjort inom ramen for vart eget arbete.

Vi utvecklar girna nirmare vad vi kommit fram till; varfér vi gjort det och
hur vi gjort det f6r den som ir intresserad.

Jan Garton

Generaldirektor



1.  Inledning

Myndigheten f6r totalforsvarsanalys (MTEFA) har till huvuduppgift att folja
upp, analysera och utvirdera verksamheten inom totalforsvaret ur ett
systemperspektiv och med tyngdpunkt pa totalférsvarets samlade
funktionssatt. Resultatet av analyser, uppfoljningar och utvirderingar ska
l6pande redovisas till regeringen.

I MTFA:s uppdrag ingar att bista regeringen med kvalificerade
kunskapsunderlag nir det giller totalférsvarets inriktning samt med
handlingsalternativ f6r effektivisering av statliga insatser och styrning.

Inom ramen for uppdraget limnar MTFA hir ett antal forslag som vi
bedémer kan frimja den fortsatta utvecklingen av totalférsvaret. Férslagen
bygger pa insamlade uppgifter och pa analyser som vi gjort i utvarderingar av
totalférsvaret under aren 2023-2025.

2. Behov av harmonisering med Nato

2.1  Totalférsvarsplaneringen behdver harmoniseras
med Nato

MTTFA bedomer att Sveriges medlemskap i Nato innebir att styrningen och
uppféljningen av det svenska totalforsvaret behéver harmoniseras med
motsvarande processer inom Nato.

Sveriges férmageutvecklingsprocess skiljer sig tidsmissigt fran Natos. Aven
processerna for utvirdering skiljer sig at. Forsvarsmaktens styrning genom
ramvillkor skiljer sig ocksa fran Natos inriktning mot f6rmagemal. De
svenska ramvillkoren formuleras pa en mer 6vergripande niva, medan Natos
férmagemal dr mer konkreta och preciserade.

MTFA foreslar darfor att de nationella planerings- och uppféljnings-
processerna ses 6ver och harmoniseras med Natos motsvarande processer.
Detta bedomer vi vara av betydelse for att frimja en effektiv, sammanhallen
och tydlig styrning av totalférsvaret.



Sveriges geografiska lige innebir att svenskt territorium kan komma att
utgora ett baserings- och transiteringsomrade for att stodja Natos
operationer 1 andra linder. Allierade mark-, sj6- och flygstridskrafter ska
kunna anvinda vart territorium som ett uppmarsch- och basomrade. Sverige
ska dven kunna bistd med att forsorja och transportera allierade styrkor.
Dessa uppgifter kan férvantas kriva betydande resurser och behéver
balanseras med det civila och militira férsvarets uppgifter att férsvara

svenskt territorium.

Sveriges férmaga att erbjuda virdlandsstéd dr beroende av en fungerande
infrastruktur med ritt kapacitet och av att svenska myndigheter ér
organiserade sa att de kan samarbeta effektivt bade pa nationell, regional och
lokal nivd. Virdlandsstéd aktualiserar dirmed betydelsen av de observationer
och forslag som MTFA gjort i olika utvirderingar avseende organisering och
ansvarsfordelning men ocksa samordning av planering och civila
myndigheters st6d till Forsvarsmakten. MTFA ser darfor skil, att inom
ramen f6r myndighetens uppdrag, f6lja utvecklingen av Sveriges férmaga att
kunna erbjuda virdlandsstod.

I regeringens inriktningsbeslut f6r det militira forsvaret f6r 2025-2030
framgar att Forsvarsmakten ska formedla behov av stod till aktorer inom det
civila férsvaret for att mojliggora svenska och allierade militdra operationer
pa svenskt territorium, savil i fred som i hindelse av héjd beredskap och
ytterst krig. MTFA bedomer att detta medfor att det civila forsvaret kan
behéva ha férmaga att kunna limna stéd dven under fredstid.

2.2  Den geografiska indelningen innebar utmaningar

Antalet civilomraden ir 1 dag sex stycken med en civilomradesansvarig
linsstyrelse 1 varje omrade. Forsvarsmakten har en indelning 1 fyra
militirregioner samt P 18 Gotland. En del beredskapsmyndigheter med
verksamhet pa regional och lokal niva, sasom till exempel Polismyndigheten,
har i sin tur en egen indelning.

MTTFA konstaterar ocksa att geografiska skillnader mellan civilomraden och
militirregioner forsvarar samverkan 1 vissa avseenden. Sarskilt utmanande ar
det exempelvis for linsstyrelsen i Orebro som ansvarar f6r Mellersta
civilomradet och som samverkar bade med den Mellersta militirregionen
och den Viistra militirregionen.

Sammantaget innebar detta utmaningar med att samordna verksamheten
inom det civila forsvaret och mellan det civila forsvaret och det militara
forsvaret.



MTTA féreslar dirfor att de nuvarande militira och civila regionala
indelningarna bor ses 6ver. En central utgangspunkt for en sadan éversyn
bor vara totalférsvarets mojligheter att verka operativt vid h6jd beredskap
och krig samt Sveriges integrering i Natos férsvarsplanering och
forutsittningarna for virdlandsstod.

Vid héjd beredskap och ytterst krig dr det n6dvindigt att beslut pa olika
nivder kan fattas sjalvstindigt f6r hogsta mojliga forsvarseffekt. Det
forutsitter att ansvar och mandat ar tydligt fordelade till relevanta nivier.

MTTFA anser att det finns utvecklingsbehov nir det galler hur de centrala
beredskapsmyndigheterna ska samverka med de civilomradesansvariga
linsstyrelserna och 6vriga linsstyrelser. MTFA har dven konstaterat att det
rader osikerhet kring om sektorsansvariga myndigheter kan och ska
samordna aktorer pa andra nivaer dn den centrala samt vad det 1 sa fall
innebir i relation till de civilomradesansvariga linsstyrelsernas geografiska
omradesansvar.

I nuldget anser beredskapsmyndigheterna att skillnaderna 4r hanterbara.
Bade civilomradesansvariga linsstyrelser och militirregioner har dock
papekat att en mer utvecklad och konkret planering kan medféra 6kade
utmaningar. MTFA bedémer att skillnaderna i geografisk indelning kan
innebira utmaningar f6r mojligheten att verka operativt vid hojd beredskap
och krig samt for Sveriges mojligheter att erbjuda ett effektivt vardlandsstod
inom ramen for en Natoinsats.

MFTA bedoémer ocksa att det finns otydligheter inbyggda 1
beredskapssystemet som en f6ljd av att civilomradesansvariga linsstyrelser
har olika mandat kopplat till kris respektive till h6jd beredskap. MTFA
foreslar dirfor att regeringen Gverviger att fortydliga ansvars- och
rollférdelningen mellan de civilomrddesansvariga linsstyrelserna och 6vriga
linsstyrelser. En sidan 6versyn bor dven omfatta hur civilomradesansvariga
linsstyrelsers och Ovriga linsstyrelsers ansvar for ett geografiskt omrade ska
férhalla sig till sektorsansvariga myndigheters och andra centrala
myndigheters verksamhetsansvar.



3. Forslag for utvecklad styrning

3.1 Ekonomisk styrning behover utvecklas och
utvarderas

Ett antal myndigheter har framfért till MTEFA att de anser att regeringen bor
integrera totalférsvarsuppbyggnaden i den ordinarie budgetprocessen istillet
for att skapa, vad de uppfattar som parallella budgetprocesser.

MTTFA bedomer att det ar viktigt med langsiktiga och tydliga
finansieringslosningar. Vi menar att regeringens val att inféra en civil ram ar
ett sitt att skapa en Okad tydlighet och en mer forutsidgbar process for
tilldelningen av medel inom det civila férsvaret.

MTFA har tidigare framfort att vi anser att finansieringen av
Fortifikationsverket bor ses 6ver. Nuvarande finansieringsmodell inférdes i
en tid av forvaltning och avveckling av forsvarsfastigheter.

Finansieringsmodellen fungerar vil for forvaltning av ett befintligt bestand
men kan fa negativa konsekvenser f6r verksamheten 1 en stark tillvaxtfas. En
snabbt 6kande linestock och hégre belaningsgrad pa fastighetsbestandet
leder till 6kade ekonomiska osikerheter. Hir spelar avkastningskravet en
sarskild roll. Det baseras pa den totala linestocken, vilket innebir att
pagaende investeringar belastar hyrorna fér det existerande
fastighetsbestandet. Dessutom ir storleken for avkastningskravet svar for
Fortifikationsverket att forutse med tillracklig precision.

Givet det militira férsvarets behov av snabb tillvixt anser MTFA att det
finns skal att se over finansieringsformerna f6r Fortifikationsverket for att
siakerstilla mojligheterna till tillvaxt i tillrdcklig takt.

En aspekt som bor belysas 1 en sidan 6versyn ar hur finansieringsmodellen
ska kunna sikerstilla att Fortifikationsverket kan agera proaktivt 1
planeringsfaser och rekrytera och utbilda personal pa ett sitt som gor att
dess verksamhet kan 6ka mer samordnat med andra myndigheter. Det kan
6verviagas om det militdra forsvarets tillvixt tjdnar pa att Fortifikationsverket
far anslagsfinansiering for vissa delar av sin verksamhet.

Vi noterar att Fortifikationsverket i budgetunderlaget f6r 2026 instimmer i
MTFA:s bedomning och framstaller om att regeringen utreder styrningen av
myndigheten och dess finansieringsform.



MTTFA har ocksa fatt information om att Férsvarsmakten Gverviger att ligga
en riktad bestillning under ett antal ar for att stirka Fortifikationsverkets
moijligheter att mota Forsvarsmaktens behov.

MTFA noterar samtidigt att Férsvarsmakten i Overviganden om det militira
Sforsvarets utformning, framhaller att de vid flera tillfillen har limnat forslag till
regeringen om foérindrad styrning och finansiering. Syftet ar att 6ka
moijligheterna att snabbt och effektivt na en forstarkt militdr f6rmaga.
Forsvarsmaktens forslag har bland annat omfattat en finansiell styrning som
férenklar hanteringen och som medger 6kad flexibilitet mellan olika
budgetar och mellan olika delar av upprustningen.

Forsvarsmakten anfér i Overvdganden om det militira forsvarets utformning att den
finansiella styrningen under 2025 istallet utvecklats mot fler sarlésningar f6r
enskilda omriaden. Exempelvis kommer Forsvarsmakten, Forsvarets
materielverk (FMV) och Fortifikationsverket inom ramen for
budgetunderlaget 2027 behova planera for investeringar i materiel och
anldgeningar mot sju olika anslagsposter samt med en tilltagande méingd
variationer av finansiella villkor och sirstyrningar. Utvecklingen innebir,
enligt Férsvarsmakten, en suboptimering som forsvarar den interna
styrningen och kontrollen, liksom statsmakternas uppfoljning av
Forsvarsmaktens och 6vriga forsvarsmyndigheters resultat. MTFA delar
Forsvarsmaktens bedémning att detta foérhédllande forsvérar den interna
styrningen och kontrollen, liksom méjligheterna att f6lja upp och utvardera
Forsvarsmaktens, FMV:s och Fortifikationsverkets verksamhet.

Det faktum att Forsvarsmakten har decentraliserat beslutsfattandet till
forsvarsgrenarna innebér samtidigt att kontaktytorna gentemot ovriga
férsvarsmyndigheter blivit fler. Exempelvis tar FMV numera emot
bestallningar fran férsvarsgrenarna och behéver dirmed utga fran flera olika
investeringsplaner. MTFA bedémer att detta kan skapa utmaningar i fraga
om samordning och prioritering av bestillningar inom FMV.

3.2  Beredskapsférordningen behdver kompletteras
MTTFA har funnit att férordningen (2022:524) om statliga myndigheters
beredskap uppfattas som otydlig av myndigheterna inom det civila férsvaret.
Till exempel framgar det inte vilka arbetsuppgifter de myndigheter som ingar
1 en beredskapssektor gemensamt ska utfora som sektor i forhallande till de
uppgifter som regleras i myndigheternas instruktioner och andra
forfattningar.



Beredskapssektorernas roll och ansvar kan ocksa behéva fortydligas nir det
giller forhallandet till andra aktorer 4n statliga myndigheter, exempelvis
utifrin hur ansvarsférhallandena ar fordelade 1 sambhillet.

Niringslivet ar en forutsittning for ett starkt och uthélligt totalforsvar. Inom
flera beredskapssektorer svarar niringslivet f6r huvuddelen av den
samhillsviktiga verksamheten i sektorns ansvarsomrade.

Bade myndigheter och niringslivsforetridare i samtliga sektorer som har
niringslivssamverkan menar att samverkan behover utvecklas ytterligare.
Beredskapsmyndigheterna maste 1 hogre utstrickning tillvarata naringslivets
kompetens och bjuda in dem tidigare 1 planeringsprocessen.

MTTFA konstaterar ocksa att det finns en efterfragan pa tydligare reglering av
vad som menas med begreppet “viktiga samhillsfunktioner”. For att stirka
samordningen i planeringen for totalférsvaret behéver det fortydligas hur
detta begrepp forhaller sig till nirliggande begrepp. I malet for det civila
forsvaret anvinds exempelvis begreppet “de viktigaste samhills-
funktionerna” utan att det anges vilka av de viktiga samhillsfunktionerna
som kan anses vara de viktigaste.

Regeringen har foreslagit att det ska inféras en ny cybersikerhetslag 1 syfte
att genomféra EU:s direktiv om dtgirder for en hég gemensam
cybersikerhetsniva inom EU (NIS 2-direktivet) i svensk ritt. I forslaget om
en ny cybersikerhetslag anvinds begreppen “visentliga verksamhetsutovare”
och “viktiga verksamhetsutovare”.

MTFA noterar att det i betainkandet Mozstandskraft i sambdllsviktiga tidanster
(SOU 2024:64) framfo6rs att det vore vardefullt med en versyn av
kopplingen mellan det svenska beredskapssystemet och NIS 2-direktivet och
direktivet om kritiska entiteters motstandskraft (CER-direktivet). MTFA
delar utredningens bedomning om behovet att se 6ver CER-regleringens
koppling till det svenska beredskapssystemet och dd méjligheten att ensa sa
vil begrepp som sektorer som triffas av olika regelverk.

3.3  MSB:s roll inom totalférsvaret kan fortydligas

Vira utvirderingar visar att myndigheterna inom det civila forsvaret generellt
sett dr n6jda med hur Myndigheten f6r samhallsskydd och beredskap (MSB)
arbetar med sitt uppdrag och har forstaelse for svarigheterna férknippade
med myndighetens roll. Flera myndigheter uppfattar samtidigt MSB:s roll
och mandat som otydligt.



MTTFA féreslar dirfor att vissa forindringar av disposition och
formuleringar i MSB:s instruktion kan 6vervigas for att fortydliga
myndighetens uppdrag inom det civila forsvaret. Forindringarna kan
exempelvis ta sin utgangspunkt i bemyndigandena till MSB att utfirda
foreskrifter for beredskapsmyndigheters uppgifter infoér och vid héjd
beredskap enligt forordningen (2022:524) om statliga myndigheters
beredskap.

3.4  Fodrsvarsmyndigheternas uppgifter behover bli
tydligare

Koordinering mellan Forsvarsmakten och forsvarsmyndigheterna ar central 1

tider av snabb tillvixt av det militira forsvaret. Att fylla upp

krigsorganisationen och genomféra 6vriga regeringsuppdrag ir en uppgift

som Forsvarsmakten beh6ver 16sa 1 nira samverkan med fraimst

Fortifikationsverket, FMV samt Plikt- och provningsverket.

MTTFA noterar att regeringens inriktningsbeslut for det militira férsvaret for
2025-2030 inte bara omfattar Forsvarsmakten, utan dven 6vriga
forsvarsmyndigheter. Detta tydliggor att samverkan mellan myndigheterna
kriavs for att nd ett gemensamt mal. Férsvarsmaktens instruktion har
anpassats till inriktningsbeslutet och Natomedlemskapet. Forsvarsmakten
ska nu, som en f6ljd av Sveriges medlemskap i Nato, kunna utféra uppgifter
utanfér Sveriges territorium och tillsammans med allierade pé svenskt
territorium.

Eftersom Forsvarsmakten ar beroende av 6vriga forsvarsmyndigheter for att
uppritthalla beredskap, genomféra operationer och utveckla krigs- och
grundorganisationen anser MTFA att dven dessa myndigheters instruktioner
bor ses Over och uppdateras utifran inriktningsbeslutet.

3.5 Detfinns behov av ett samlat ansvar for vissa
viktiga tjanster

Ett antal myndigheter har framfort till MTFA att de 6nskar mer av centrala

l6sningar nir det giller f6rsorjningsberedskap och upphandling av teknik f6r

sikra kommunikationer och ledningsplatser.

Aven niringslivsforetridare har efterfragat fler generella 16sningar for
foretag. Det giller till exempel behov av bevakningstjanster vid héjd
beredskap samt nationellt organiserade reparationsresurser.

MTTFA anser att denna typ av gemensamma I6sningar for att tillgodose flera
aktorers behov inom totalférsvaret 4r nagot som ir intressant att préva ur



ett resurseffektivitetsperspektiv. MTFA foreslar att mojligheterna till sidana
16sningar analyseras nirmare med hinsyn taget till bland annat behovet av
redundans och sikerhetsskydd.

4.  Forutsattningar for planering och
uppfoljning

4.1 Processerna for infrastrukturanskaffning behover
utvecklas

Enligt regeringens inriktningsbeslut for det militira férsvaret 2025-2030 ska
samtliga forsvarsmyndigheter arbeta for att utveckla effektiva och dandamals-
enliga arbetssitt, regler och processer mellan myndigheterna. Malet ér att
forkorta ledtider, sikerstilla helhetssyn och frimja en koordinerad

formagetillvixt.

Pa uppdrag av Forsvarsmakten tillhandahéller FMV tekniska installationer i
forsvarsfastigheter. Det innebir att Fortifikationsverket och Forsvarsmakten
behover samordna infrastrukturférsorjningen med FMV. MTFA har dven
bedoémt att det vid investeringar i1 ny infrastruktur finns behov av att
utveckla en planerings- och prioriteringsprocess som involverar
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten.

MTTFA kan konstatera att initiativ har tagits av regeringen for att
myndigheterna ska utveckla sina processer. Bland annat fick myndigheterna i
sina regleringsbrev f6r 2024 1 uppdrag att redovisa atgirder for att utveckla
effektiva och dndamalsenliga arbetssatt och processer 1 syfte att forkorta
ledtider och sakerstalla en koordinerad férmagetillvixt.

Myndigheterna slutredovisade uppdraget i februari 2025 och lyfte fram
prioriterade omraden som samverkan, processer, regler och uppféljning f6r
att genomfora forsvarsbeslutet. MTFA:s uppfattning ar att de atgarder som
redovisats ar steg 1 ritt riktning.

MTTFA konstaterar samtidigt att det bade inom Forsvarsmakten och hos
ovriga forsvarsmyndigheter pagar flera initiativ som forvintas forbittra
planeringsférutsittningarna. Det giller bland annat inférandet av en tolvarig
investeringsplan for infrastrukturférsorjningen, i likhet med den for
materielforsérjningen.
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FMYV, Fortifikationsverket samt Plikt- och prévningsverket dr beroende av
Forsvarsmaktens beslut for att kunna utféra sina uppdrag och ledtiderna
stricker sig ofta 6ver flera ar. Till exempel kravs det cirka tva ars
framférhéllning f6r att na ett visst antal inskrivna enligt Forsvarsmaktens
bestillning. Med anledning av detta bedémer MTFA att det bor etableras
former for att dela ligesbilder framatriktat avseende planeringen for
personal, materiel och infrastruktur.

4.2  Aterrapporteringen kan koordineras béattre

Totalforsvaret befinner sig 1 en intensiv tillvixtfas med omfattande
investeringar. Att f6lja upp utvecklingen och hur tillf6rda medel anvinds ar
noédvindigt. Det dr samtidigt viktigt att den uppféljning som gors svarar mot
uppdragsgivarnas behov och genomfors pa ett effektivt satt.

Vira utvirderingar visar att manga myndigheter uppfattar den samlade
mingden krav pa rapporteringar och uppgiftsinhimtningar som mycket
arbets- och tidskrivande. Redovisningarna tar kraft fran att genomfora
faktisk formageplanering och formagehdjande atgirder. Denna observation
far stod 1 rapporter fran forsvarsutskottet och Riksrevisionen.

Vi har dven identifierat ett par mer processmassiga och kvalitetsorienterade
utmaningar i uppgiftsinhamtningen.

Regeringsuppdrag och forfragningar fran MSB har ofta ett ensidigt fokus pa
statliga myndigheters verksamhet. Det gor att svaren inte alltid ger en
heltickande bild av férhdllandena inom de viktiga samhillsfunktionerna.

Underlag till regeringen och MSB samordnas ocksa i allt storre utstrickning
via de sektorsansvariga myndigheterna. Ofta far beredskapsmyndigheterna
da kort tid pa sig att arbeta med sjilva underlaget, eftersom
beredskapsmyndigheternas gemensamma beredningsprocess i sektorn tar
mycket tid i ansprak. MTFA bedémer att dessa férhallanden behéver
overvigas nir uppdrag om aterrapportering utformas och vill framhalla
vikten av att myndigheters uppdrag och aterrapporteringar fordelas,
koordineras och planeras utifran en helhetssyn pa totalférsvaret.
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4.3 Dimensionerande malbilder behover arbetas fram

Planeringen for ett sammanhingande totalférsvar behéver bygga pa en
gemensam uppfattning om vad som skulle kunna hinda vid ett vapnat

angrepp.

Med tydligare dimensionerande malbilder och konkretiserade mal kan
myndigheterna definiera sina ambitionsniviaer och fa bittre stod for
planering och uppfoljning.

MTTA har dirfor foreslagit att regeringen ska ge Forsvarsmakten och MSB
ett gemensamt uppdrag att, utifran sina ansvarsomraden och i nira
samverkan med sektorsansvariga myndigheter, vidareutveckla
hotbildsbeskrivningar samt ta fram scenarier och planeringsantaganden
avseende olika hindelseutvecklingar vid krigssituationer.

Vira forslag omhindertogs genom att Forsvarsmakten och MSB, pa
regeringens uppdrag, arbetade fram Utgangspunkter for totalforsvaret 2025—-2030.

MTFA konstaterar att det finns behov av att malet for det civila férsvaret
bryts ned och fortydligas, exempelvis genom angivelser om vilka dtgirder
som ska prioriteras, inom vilken tid och med definierade ambitionsnivaer.

MTFA har darfor foreslagit att regeringen ger i uppdrag till relevanta
beredskapsmyndigheter att ta fram dimensionerande malbilder, nyckeltal
eller indikatorer inom sina ansvarsomraden med utgangspunkt fran de krav
som stalls pa totalférsvaret bade ur ett nationellt perspektiv och ur ett Nato-
perspektiv. Detta férslag kvarstar.

12



