Totalforsvaret och folkrattsliga regler
for krig

— En relation med flera utmaningar

Av professor JANN KLEFFNER och lektor MARIKA ERICSON!

Artikeln fokuserar pd hur regler och verksamhet inom ramen for totalforsvaret
utmanar folkrdtten som ar tillaimplig i krig, krigets lagar eller internationell
humanatar ratt (IHR). Den internationella humanitdra rdtten blir tillamplig
nar en vapnad konflikt uppstar. I ett svenskt perspektiv innebdr det i allmdin-
het att Sverige har forklarats, eller dr pd vdg att forklaras, i krig enligt 15 kap.
14 § regeringsformen (RF). Artikeln avser att diskutera hur totalforsvarskon-
ceptet, som utvecklades i Sverige under 1900-talet och sedan dterigen fran
2015, relaterar till och @ vissa delar utmanar den internationella humani-
tara ratten. Vart fokus dr hur olika befattningsgrupper i det svenska totalfor-
svaret kan statusbestammas enligt reglerna @ internationell humanitér ratt
samt relationen mellan civilt och militart @ ett totalforsvarskoncept som det
svenska.

1 Bakgrund

Inledningsvis kan konstateras att den nara samverkan mellan militart
och civilt forsvar som ar en del i totalforsvaret medfor ett behov av att
tydliggora hur de folkrattsliga reglerna rorande distinktion, sarskillna-
den mellan militira mal och civila personer och objekt, hanteras i en
svensk kontext. De avvagningar som gors kopplat till hur nara civila och
militdra personer och resurser kan samarbeta i en totalforsvarskontext
ar viktiga att tydliggora eftersom de kan leda till konsekvenser, i varsta
fall att civila riskerar att forlora sitt skydd under internationell humani-
tar ratt. Vi kommer att utga ifran en situation dar Sverige ar i krig eller
vapnad konflikt, det vill siga en situation dar IHR och samtliga full-
maktslagar och beredskapsforeskrifter ari tillimpning. Vi kommer inte
att diskutera olika beredskapsgrader eller forutsattningarna for att till-
lampa totalforsvarslagstiftningen.

Sverige har en ldng tradition av att stddja och bidra till internationell
ratts vidareutveckling. Sverige ratificerade samtliga fyra Genévekonven-
tioner 1953, tillaggsprotokoll ett (TP I) och tva (TP II) ar 1979 samt tre
(TP III) ar 2014.* Utredningar av totalférsvaret har tydligt formulerat

! Forfattarna ar verksamma vid Forsvarshogskolan.

* Har avses: Protocol Additional to the Geneva Conventions of 12 August 1949, and
relating to the Protection of Victims of International Armed Conflicts (Protocol I),
8 June 1977 (TP I) & Protocol Additional to the Geneva Conventions of 12 August
1949, and relating to the Protection of Victims of Non-International Armed Con-
flicts (Protocol II), 8 June 1977 (TP II). Ar 2005 skapades ocksa tillaggsprotokoll III,
Protocol additional to the Geneva Conventions of 12 August 1949, and relating to
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som utgangspunkt att krigets lagar galler och ska efterlevas av saval Sve-
rige som en eventuell fiende.” Sverige har ocksa skapat nationell ratt
som tydliggor svensk tolkning av internationell humanitar ratt, i det
avseendet kommer vi har framst att fokusera pa Totalforsvarets folk-
rattsforordning (1990:12) (TFF). Totalforsvarsutvecklingen har skett i
en kontinuerlig vaxelverkan med framvéixten av internationell huma-
nitar ratt.

Artikeln inleds med en kort genomgang av totalférsvarskonceptet
och dess utveckling i syfte att tydliggora hur totalférsvarsutvecklingen,
men ocksa krisberedskapens utveckling stegvis bidragit till en allt nar-
mare integrering av militdra och civila resurser och personer. Vi kom-
mer att analysera hur olika befattningsgrupper i det svenska totalfor-
svaret kan statusbestaimmas enligt reglerna i internationell humanitar
ratt. Artikeln fokuserar vidare pa fragan om civilbefolkningens och det
civila forsvarets roll och status i totalférsvaret och hur svenska tolk-
ningar har sett ut och utvecklats vidare i forhdllande till internationell
humanitér ratt. Slutligen dras nagra slutsatser rorande hur de tidigare
svenska tolkningarna och det moderna totalforsvaret kan matcha eller
skapa problem for vér efterlevnad av internationell humanitar ratt.

2 Totalférsvar och krisberedskap
Totalforsvar ar verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for
krig.* Totalforsvaret ar en angelagenhet for hela befolkningen.® Detta
angesi tva bestimmelser som kan sagas utgora grunden for det svenska
totalforsvarssystemet. Totalforsvar ar i grunden just verksamhet, det ar
inte en sammanhdllen organisation. Totalforsvar ar civil verksamhet
(civilt forsvar) och militar verksamhet (militart forsvar). Alla svenska
kommuner, regioner, myndigheter, foretag och alla vi som bor i Sve-
rige har uppgifter och ansvar kopplat till verksamheten, att féorbereda
Sverige for krig. Vi har ocksa ett gemensamt ansvar for att arbeta vidare
om kriget val kommer, och se till att samhallet sa langt mojligt fortsatter
att fungera. Vi ska skydda civilbefolkningen mot krigets verkningar och
stodja Forsvarsmakten sd att forsvaret av Sverige blir sa effektivt som
mojligt.®

Totalforsvaret har som dvergripande mal att "ha féormaga att forsvara
Sverige och var befolkning mot vipnat angrepp, havda vart lands sjalv-
standighet, suverdnitet och territoriella integritet samt medverka till

the Adoption of an Additional Distinctive Emblem (Protocol I1I), 8 December 2005
(TP III). Ratificeringslistor finns tillganglig pa: https://ihl-databases.icrc.org/en/-
ihl-treaties/treaties-and-states-parties’title=&topic=&state=SE&from=&to=&sort=st-
ate&order=ASC (2024-05-13).

* Se t.ex. kap. 3 1 SOU 1984:56 dar olika varianter av bundenhet till internationell
humanitar ratt diskuteras beroende av hur en motstandare ratificerat eller reserve-
rat sig mot olika delar av den internationella humanitira ratten.

* 1§ lagen (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap.

> 1 § lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt.

® Malen for totalférsvaret, militart forsvar respektive civilt forsvar finns t.ex. be-
skrivna i prop. 2024,/25:34, Totalforsvaret 2025-2030, s. 57 ff.
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forsvaret av allierade. Verksamhet inom totalforsvaret ska kunna bedri-
vas enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet och 1
enlighet med Sveriges ataganden som medlem i Nato”.” I férsvarsbeslu-
tet konstateras att militart och civilt féorsvar behover utvecklas samord-
nat. En sammanhallen planering, ledning, beredskap och nédvandiga
resurser for att hantera krig kommer att forbattra mojligheterna att f6-
rebygga och hantera fredstida kriser.®

Totalforsvaret beskrivs ofta i termer av det gamla totalforsvaret, som
nagot slarvigt betecknar utvecklingen fran borjan av 1900-talet fram till
ar 2001, respektive det nya totalférsvaret som finns i mer strukturerad
form sedan 2015 ars forsvarsbeslut.” Uppbyggnaden av totalforsvaret i
Sverige och den folkforankring som utgjort en hornpelare i systemet
har en lang historisk bakgrund. Inférandet av varnpliktsférsvaret ar
1901 beskrivs ofta som ett fundament for totalforsvaret. Den frivilliga
forsvarsverksamheten som funnits i Sverige sedan mitten pa 1800-talet
och inbegrep skarpskytteféoreningar och landstormskvinnor, utgor an-
dra exempel pd hur totalforsvaret vuxit fram genom en integrering av
forsvarstinkande och strukturer i olika delar av samhallet."

En genomgding av 1900-talets historia visar dock ocksa att utveck-
lingen varit langt ifran spikrak. Efter flera nedprioriteringar under
aren mellan varldskrigen stod Sverige enligt de flesta bedémare mycket
daligt rustat nar andra varldskriget borjade. Det ledde till ett enormt
utvecklingsarbete under andra varldskriget, sarskilt rorande krigshus-
hillning. Redan ar 1943 hade Sverige starkt forsvarsberedskapen avse-
vart, och byggt upp tillrackligt med resurser for att klara en "fullstindig
blockad och avsparrning under minst sex manader”.” I slutet av kriget
skapades Civilforsvarsstyrelsen pa central niva och en regional civilfor-
svarsledning hos lansstyrelserna. Strukturen kom pa plats genom Civil-
forsvarslagen® fran 1944 som inrattade en allman civilférsvarsplikt om-
fattande aven 6vning och utbildning i fredstid." Den har strukturen
foljde sedan totalforsvaret framat och bibeholls med vissa féorandringar
och anpassningar in pa 1980-talet.

7 Prop. 2024/25:34, Totalfoérsvaret 2025-2030, s. 59.

¢ Ibid, s. 59.

 Prop. 2014/14:109, Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020.

" De senare blev sedan Svenska Lottakaren efter inspiration av den finska Lotta
Svard-rorelsen.

"' En beskrivning av totalforsvaret fran 1901-2001 finns t.ex. i Asp Viktoria et al.,
Forutsattningar for krisberedskap och totalforsvar i Sverige, Centrum for Totalfor-
svar och Samhallets Sakerhet (CTSS), Forsvarshogskolan 2023, s. 7-56.

2 Lindner Jan, Andra varldskriget och Sverige — Historia och mytbildning, Lulea,
Luled grafiska 2002, s. 155.

% Civilforsvarslagen, 15 juli 1944, SFS 536, finns sammanfattad har: https://brand-
historiska.org/wp-content/uploads/2020/02/1944-Civilf%C3 %B6rsvarslag-SFS-19-
44-536.pdt (2024-04-26).

" Se mer om detta i t.ex. Munck af Rosenschoéld, Sten, Totalférsvarets ledning un-
der kalla kriget, Forskningsprogrammet Forsvaret och det kalla kriget, Stockholms
universitet, Karlskrona Printfabriken AB, 2014, s. 97.



https://brandhistoriska.org/wp-content/uploads/2020/02/1944-Civilf%C3%B6rsvarslag-SFS-1944-536.pdf
https://brandhistoriska.org/wp-content/uploads/2020/02/1944-Civilf%C3%B6rsvarslag-SFS-1944-536.pdf
https://brandhistoriska.org/wp-content/uploads/2020/02/1944-Civilf%C3%B6rsvarslag-SFS-1944-536.pdf
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Under det kalla kriget skedde en kontinuerlig vidareutveckling av
totalforsvaret och pa 1980-talet omfattade Forsvarsmaktens krigsorga-
nisation totalt runt 850 000 manniskor, inklusive Hemvarnet.’® Som
jamforelse utbildas i nulaget runt 8-9 000 varnpliktiga'® per ar och
Forsvarsmaktens personal” innefattar ca 56 000 personer.™ For krigsor-
ganisationen har regeringen angivit att den ska na 115 000 befatt-
ningar till ar 2030.* I dagens lage ar det militira forsvaret dirmed ocksa
betydligt mer beroende av stdd fran det civila forsvaret rérande till ex-
empel forsérjning av varor, sjukvard och logistik an man var under det
kalla kriget.

Det civila forsvaret har hela tiden byggt pa tanken att hela samhallet
maste bidra till férsvaret av landet och att alla efter forméga ska bidra
till forsvarsanstrangningarna. De frivilliga forsvarsorganisationerna
som namndes tidigare utgor en viktig del i att forankra forsvaret av lan-
det hos befolkningen och starka forsvarsviljan. For att personalforsorja
och sdkerstalla att civilt och militart férsvar fungerar galler totalfor-
svarsplikt.*” Det civila forsvaret har haft och har ansvar inom det som
brukar benamnas samhallsviktig verksamhet, dvs. tjanster och infra-
struktur for t.ex. vatten, avlopp, energi, elsystem och telekommunika-
tion. Har finns ocksa samhallsfunktioner som aldrevird, barnomsorg
samt hélso- och sjukvard. Totalférsvarsplikten kan bara fungera om de
som ska tjanstgora vet att barn, aldre och sjuka anhériga far god om-
sorg och vard.

Efter den senaste reformen, som tradde i kraft 2022, bygger civilt
forsvar pa statlig niva pa drygt 60 beredskapsmyndigheter som samar-
betar inom ramen for 12 sektorer under ledning av en sektorsansvarig
myndighet.? Kommuners och regioners uppgifter och ansvar under
hojd beredskap och krig har utretts och forslag har givits till férand-
ringar i lagstiftning och struktur.*

15 Bjoreman, Carl, Ar av uppgang ar av nedgang: Forsvarets ddesviag under bered-
skapsaren och det kalla kriget, Svenskt Militirhistoriskt Biblioteks Forlag, Stock-
holm 2009.

' T utbildningsomgangen 2025/2026 grundutbildas 8 251 enligt Plikt- och prov-
ningsverket, Arsredovisning 2025, s. 7, https:/ /www.pliktverket.se/download /18.f4-
d6fbf19c¢47959a1510da8/1771845909585/ Plikt-%200ch % 20pr % C3 % B6vningsver-
kets%20% C3 % Abrsredovisning %20£% C3 % B6r %202025.pdf (2026-03-07).

'7 Har ingar bl.a. yrkesofficerare, civilanstillda, kontinuerligt tjanstgérande, deltids-
gjanstgorande och reservofficerare inklusive Hemvarnet.

" For aktuella siffror och antal i olika kategorier se Forsvarsmaktens hemsida:
https://www.forsvarsmakten.se/om-forsvarsmakten/myndighetsinformation/per-
sonalsiffror/ (2026-03-07).

' Faststalls i det forsvarsbeslut som géller fram t.o.m. 2030 och innebdr en 6kning
fran 60 000 befattningar ar 2020. Se exempelvis rapportering har: https://www.sve-

rigesradio.se/artikel /sveriges-militara-forsvar-ska-vaxa-med-tusentals-anstallda

(2025-10-08).

%1 kap. 2 § lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt. Mer om detta nedan under
avsnitt 4.

21 18 §, 23 § och bilaga 1 till férordningen (2022:524) om statliga myndigheters be-
redskap.

* Dir. 2023:51 Kommuners och regioners grundliggande uppgifter infér och un-
der fredstida kriser och hojd beredskap. Slutrapporterades 30 september 2024 i


https://www.sverigesradio.se/artikel/sveriges-militara-forsvar-ska-vaxa-med-tusentals-anstallda
https://www.sverigesradio.se/artikel/sveriges-militara-forsvar-ska-vaxa-med-tusentals-anstallda
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Det gamla totalforsvaret rustades ned under 1990-talet i linje med
den forandrade siakerhetspolitiska situationen. I tiden mellan det
gamla och det nya totalférsvaret utvecklade Sverige krisberedskaps-
systemet som inriktade sig pa att hantera olika typer av fredstida kriser.
Krisberedskapssystemet bygger, till skillnad fran totalférsvaret, pa till-
lampning av ordinarie lagstiftning i normala beslutsstrukturer. Sverige
har inte sarskilda bestimmelser i regeringsformen for de fredstida kri-
serna vilket ar en tydlig skillnad gentemot reglerna for krig och krigs-
fara i 15 kap. RF. Krisberedskapen bygger pa ett flertal principer —
ansvars-, narhets- och likhetsprinciperna.? Den viktigaste grunden for
systemet sedan dess tillkomst ar dock samverkan.

En tydlig skillnad mellan krisberedskapen och totalférsvaret av rele-
vans har ar relationen mellan civila och militira myndigheter. I freds-
tida kriser stodjer Forsvarsmakten de civila myndigheterna.* Flera lagar
och forordningar tydliggor hur Forsvarsmakten kan stodja civila myn-
digheter, men ocksa kommunal och statlig raddningstjanst i fredstid.”
I krig ska det civila forsvaret daremot stodja det militara forsvaret, dvs.
rollerna byts i forhdllande till krisberedskapen. Befinner vi oss i krig
maste vi ocksd forhalla oss till kravet pa distinktion enligt IHR, dvs. att
sarskilja militart och civilt for att sakerstalla maximalt skydd for civila
personer och objekt. Det innebar inte bara forpliktelser som fienden
har att efterleva vid attacker mot oss, utan ocksd forpliktelser vi som
forsvarare maste leva upp till.

Inom ramen for hantering av fredstida kriser finns darmed inte ett
tydligt behov av sarskiljning och distinktion mellan civila och militara
resurser eftersom systemet arbetar i en miljé dar det inte finns nagra
lagliga mal for en fientlig aktor. Det gor att svenska myndigheter under
den tid vi arbetade med fokus pa krisberedskap har utokat och starkt
samverkan mellan civila och militira organisationer. I vissa fall har re-
surser fran civila myndigheter och Forsvarsmakten samlokaliserat och
samarbetsavtal ingdtts.* Den samverkan som skapats ar helt rationell
och efterstravansvard i en fredstida kris, och kan vara till stor nytta aven
inom ramen for totalforsvaret. Men, eftersom krigets lagar kraver en
tydlig distinktion mellan militart och civilt uppstar fragan hur ndra man
kan samarbeta utan att civila resurser och personer riskerar att drabbas
av lagliga attacker mot militara mal.

SOU 2024:65 Kommuners och regioners grundliggande beredskap infor kris och
krig.

» For en narmare beskrivning av dessa se t.ex. Forutsittningar fér krisberedskap
och totalforsvar i Sverige (2023), s. 59 f.

2 Se 2 § 4 st. forordningen (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten. Stodet
ska ske med befintlig formaga och resurser. Ytterligare fortydliganden finns i for-
ordningen (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet.

% Se t.ex. forordningen (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet
och lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) samt lagen (2006:343) och for-
ordningen (2006:344) om Forsvarsmaktens stod till polisen vid terrorismbekamp-
ning.

* Exempel pa nara samarbeten finns t.ex. inom Sjofartsverkets verksamhet med sj6-
och flygraddning.
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3 Internationell humanitir ritt och svensk ratt — personalkategoriers
status under en viapnad konflikt

IHR ar den del av internationell offentlig ratt som specifikt hanterar
vapnade konflikter. Den reglerar saval internationella vipnade konflik-
ter (mellan stater) som icke-internationella vapnade konflikter (mellan
en stat och en eller flera organiserade vapnade grupper, eller mellan
olika organiserade vapnade grupper). IHR utgor juridiskt bindande
regler for Sverige. I flera delar sammanfaller reglerna for de olika ty-
perna av konflikter, men distinktionen mellan dem ar trots detta avgo-
rande ivissa fragor. En sadan fraga ror statusen for personer som enligt
reglerna for internationella vipnade konflikter (mellan stater) har
vissa privilegier. Eftersom totalforsvaret framst ar avsett att tillampas
under internationella vapnade konflikter, inklusive under ockupation,
kommer vi att fokusera pa den delen av IHR.

IHR grundas pa ett antal generella principer som balanserar skyddet
av de som inte deltar, eller inte langre deltar i stridigheterna med rat-
ten for konfliktparterna att anvanda vapnat vald som ar noédvandigt for
att forsvaga fiendens militira formaga. En sadan princip ar distinktions-
principen, som innebar att parterna i en vapnad konflikt alltid ska géra
atskillnad mellan civilbefolkningen och kombattanter, respektive civila
objekt och militira mal. Attacker fir endast riktas mot militira mal. En
annan princip ar skyddsprincipen som innebar att de som inte deltar,
och de som inte langre deltar, i stridigheterna, inklusive sarade, sjuka
och krigsfingar eller andra frihetsberévade, atnjuter skydd. Andra
principer ar proportionalitetsprincipen® och principen som forbjuder
anvandning av stridsmedel och stridsmetoder som har saidan beskaffen-
het att de orsakar overflodig skada eller onodigt lidande.

Som vi kommer att beskriva nedan skapar totalférsvaret och dess
regelverk i vissa fall utmaningar for den internationella humanitara rat-
ten generellt, och sarskilt for distinktions- och skyddsprincipen. Det ar
inte heller nagot nytt. Utmaningarna diskuterades och utreddes flera
ganger under 1970- och 1980-talet. Folkrattskommittén fran 1984 har
pa manga satt haft stor inverkan pa hur Sverige tolkat folkrétten i krig
i forhallande till totalforsvaret.® Utredningen gjorde ocksa den mest
djupgaende analysen av statusfragor inom totalférsvaret som hittills
gjorts. Det ar ocksd den utredning som senare utredningar konsekvent
hanvisat till, trots att en del av tolkningarna ifragasatts och aven ansetts
felaktiga av senare utredningar.”

Folkrattskommittén konstaterade att oklarheter kan uppstd rérande
folkrattslig stallning for viss personal i ett totalforsvar av svensk modell.
7 Proportionalitetsprincipen forbjuder anfall som kan férvintas medfora kollate-
ralskador, som skulle vara 6verdrivna i jamforelse med den forvantade konkreta och
direkta militara fordelen.

% SOU 1984:56 Folkritten i krig (Folkrattskommitten 1984).
» Vi kommer att ta upp flera andra utredningar har: SOU 2010:72 Folkratt i vipnad
konflikt, SOU 2010:22 Krigets lagar (Folkrattskommitten 2010), SOU 1998:123

Folkrattslig status m.m. (Kombattantutredningen) och SOU 2002:4 Gransovervak-
ning under ho6jd beredskap m.m (Gransovervakningsutredningen).
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Andra linder ansdgs ha en langt mindre integration av forsvarsorgani-
sationen i samhallet.*® Detta forutsattes gora det enklare att uppratt-
halla distinktionen mellan det militira och civila. Utredningen konsta-
terade dock ocksa att den svenska utformningen ger vasentliga féordelar
fran folkrattslig synpunkt. Samgruppering och samverkan mellan de
hogsta militara och civila foretradarna forutsattes ge goda mojligheter
att beakta de folkrattsliga kraven rorande skydd av civilbefolkning och
civila objekt redan i ett tidigt skede i planlaggningen av de militira ope-
rationerna.” Utredningen forutsatte ocksd att det svenska forsvaret,
med ett fokus pa forsvar av eget territorium och dirmed huvudsakligen
operationer pa eget omrade har ett tydligt etiskt och moraliskt intresse
av att uppréatthalla skyddet for den egna civilbefolkningen och darmed
leva upp till reglerna i krigets lagar. Senare utredningar har i princip
gjort samma grundbedomning som Folkrattskommittén 1984 gjorde
avseende utmaningarna med totalférsvarssystemet i forhallande till
IHR.** Daremot problematiserar, som vi kommer att diskutera vidare
nedan, bade Kombattantutredningen fran 1998 och Gransovervak-
ningsutredningen fran 2002 de bedoémningar rérande kombattant-
status som Folkrattskommittén 1984 gjorde.

3.1 Kombattanter i internationell humanitdr rdtt

Utifran perspektivet krigets lagar utgor distinktionsprincipen en grund-
pelare i att skydda civilbefolkningen. For att efterleva principen ska
parterna i konflikten uppna en tydlig atskillnad mellan kombattanter
och militiara objekt som far anfallas respektive civila personer och ob-
jekt som ska skyddas och inte far anfallas.

I internationella vapnade konflikter finns kombattanter och civila,
man kan inte tillhora bada kategorierna samtidigt. IHR reglerar ocksa
skyddet mot direkta attacker pa diametralt olika satt for de tva katego-
rierna. Kombattanter utgor lagliga mal si linge de inte ar hors de
combat efter att t.ex. ha blivit tillfangatagna eller skadade. Civila ar skyd-
dade och fir inte utsattas for direkt attack sa lange de inte direkt deltar
i fientligheterna. Kombattanter har ratt att delta i fientligheterna och
kan inte bestraffas for agerande under striderna som ar lagligt enligt
IHR (det s.k. kombattantprivilegiet). Kombattanter som tillfangatas
blir krigsfangar och omfattas da av skydd enligt IHR. Civila har inte
denna ratt och kan, om de deltar i fientligheterna, bega brott enligt
nationell ritt och blir de tillfangatagna regleras deras skydd enligt IHR
annorlunda an kombattanternas.

Kategorierna kombattant respektive civil definieras som omsesidigt
uteslutande, dvs. civila ar personer som inte ar kombattanter. Kombat-
tanter ar:

30 SOU 1984:56, s. 18.
3 Ibid, s. 18 f.
32 Se t.ex. SOU 1998:123, s. 35 f. och SOU 2002:4, s. 73.
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e medlemmar av en stridande parts stridskrafter eller av milistrup-
per och frivilligkdrer som ingar i stridskrafterna, art. 4 (A) (1) GK
IT;

e medlemmar iandra typer av milistrupper eller frivilligkarer eller
som ingdr i organiserade motstandsgrupper som lyder under en
av de stridande parterna, forutsatt att de uppfyller vissa kriterier,
art. 4 (A) (2);

e medlemmar av regelriatta militira féorband som forklarat sig lyda
under en regering eller myndighet som inte erkanns av den kvar-
hillande parten, art. 4 (A) (3) GKIII;

e medlemmar i s.k. levée en masse (vilket innebar en spontan mot-
standsrorelse mot invaderande styrkor) art. 4 (A) (6) GKIII;

e och medlemmar av nigon annan organiserad vipnad styrka,
grupp eller enhet som star under ansvarigt befdl av en av par-
terna i konflikten.®

Den senare definitionen av organiserad vapnad styrka, grupp eller
enhet som star under ansvarigt befdl under en av parterna i konflikten,
kommer ursprungligen fran TP I och ar bredare dn definitionen i
GK IIL* TP I kraver ocksa att kombattanter sarskiljer sig fran civila nar
de deltar i ett anfall eller i en militar operation som forberedelse till ett
anfall. I sarskilda situationer dar sadant sarskiljande fran civilbefolk-
ningen inte ar mojligt ska de bara sina vapen oppet vid strider och nar
de ar synliga for motparten under forberedelser for anfall.* IHR inne-
haller ocksa en status for icke-kombattanter som ar medlemmar av vap-
nade styrkor, namligen militir medicinsk och religiés personal. Dessa
definieras som varken kombattanter eller civila och omfattas av sarskilt
skydd.*

3.2 Kombattanter och andra kategorier i svensk rditt
Totalforsvarets folkrattsforordning (1990:12) (TFF) reglerar de olika
kategorier som finns i det svenska totalforsvaret. Den mest overgri-
pande formuleringen galler civil personal, som enligt 15 § TFF ar all
ovrig personal inom totalférsvaret. Genom motsatsvis tolkning ar den
som inte sorteras in i nagon av de andra specifika kategorier som finns
i TFF civil personal.
En forsta kategori ar kombattanter som enligt 2 och 3 §§ TFF ar:
e desom tjanstgor i Forsvarsmaktens krigsorganisation, om de inte
tillhor sjukvards- eller sjalavardspersonal;
e polisman som under krig deltar i rikets forsvar enligt lagen
(1943:881) om polisens stallning under krig;
e skyddsvakter enligt skyddslagen (2010:305);

* Framgar motsatsvis av art. 4 A (2)—(6) och av art. 50 (1) TP L.

* Tillaggsprotokoll I till Genévekonventionerna den 12 augusti 1949 rorande skydd
for offren 1 internationella vipnade konflikter, Genéve den 8 juni 1977 (TP I).

% Art. 44 (3) TP L.

% Cfart. 3 (C) och 33 GKIII, 43 (2) TP 1.



344 Jann Kleffner och Marika Ericson SvJT 2026

e tullverkets personal som tjanstgér som gransovervakningsper-
sonal enligt lagen (1979:1088) om gransdvervakningen i krig
m.m.;

e samt medlemmar av den organiserade motstandsrorelsen.

I 6 § TFF regleras civilforsvarspersonal som avser de som under hojd
beredskap tjanstgor i kommunal raddningstjanst eller fullgor uppgifter
inom befolkningsskydd och inte utgor sjukvardspersonal. I civilfor-
svarskategorin ingar aven personal som deltar i raiddningstjanst pa an-
modan av en raddningsledare. Sjukvdrdspersonal ar all personal som har
forebyggande eller vardande uppgifter inom civil eller militir halso-
och sjukvird, veterinarverksamhet eller kommunal tillsyn pa miljéhal-
soskyddsomradet, 8 § TFF. Sjilavdardspersonal ar faltpraster eller andra
praster knutna till Férsvarsmakten eller civil halso- och sjukvard, 12 §
TFF. Slutligen anges att civila dtfoljande stridskrafterna ar de som utfor
arbete at ett militart forband enligt sarskilt tillstind av Forsvarsmakten
utan att de tjanstgor vid forbandet och utan att de har stridsuppgifter,
13 § TFF. Med nédgra undantag utgor anstillda vid civila myndigheter
darmed civil personal.

Totalforsvarskonceptet innehdller, som konstaterats tidigare flera
exempel pd nira samarbete mellan civilt och militart i syfte att maxi-
mera forsvarseffekten. Den narheten kan medféra utmaningar i for-
hillande till att uppratthalla, och mojliggéra for en fiende att upp-
ratthélla, distinktionsprincipen. Det svenska totalférsvarskonceptet
innehdller ocksa en tydlig tanke om att inte bara civil personal i
totalforsvaret, utan aven civilbefolkningen utgoér en mycket viktig re-
surs 1 att uppratthalla ett forsvar av landet, sarskilt under ockupation.
Under 1980-talet utreddes bl.a. det s.k. icke-militira motstindet som
foreslogs inga som en integrerad del i myndigheternas arbete med
totalforsvarsplanering, och dar kyrkor och folkrorelser betraktades
som nyckelstrukturer.*

4 Ett totalforsvar baserat pa plikt — och en stark forsvarsvilja

Sverige har sedan den allmanna varnplikten inférdes i borjan av 1900-
talet haft ett system for personalférsérjning som baserats pa en typ av
totalforsvarsplikt. Den omfattar idag svenska medborgare och andra
bosatta i Sverige fran det ar man fyller 16 till slutet av det ar man fyller
70 ar, 1 kap. 2 § lagen (1994:1809) om totalfoérsvarsplikt (PliktL). Total-
forsvarsplikten bygger i grunden pa tre skyldigheter, 1 kap. 3 § PliktL:
(1) medverkan i en utredning om sina personliga férhédllanden, (2)
tjanstgoéring i den omfattning som kroppskrafter och halsotillstand
tillater och (3) att iaktta de 6vriga foreskrifter som finns i PliktL. Total-
forsvarsplikten kan fullgoras pa tre olika siatt. De mest kdnda ar varn-
plikten och civilplikten, men dven de som inte genomfort grundutbild-
ning med varn- eller civilplikt star under plikt, s.k. allméan tjansteplikt,
1 kap. 4 § PliktL.

¥ SOU 1984:10 Kompletterande motstandsformer.
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Varnplikten inom Forsvarsmakten kom tillbaka 2017. Civilplikten ge-
nomfordes i ett forsta steg fran januari 2024 genom inskrivning med
civilplikt utan grundutbildning for framfor allt janstgoring inom kom-
munal raddningstjanst.*® Varnplikten och civilplikten inleds det ar man
fyller 18 genom att man fyller i ett monstringsunderlag, 2 kap. 2 §
PliktL. Totalforsvarets plikt och provningsverk (Pliktverket) kommer
sedan kalla in tjejer och killar som fyllt i underlaget till monstring.
Bland dessa valjs varnpliktiga, och i framtiden dven civilpliktiga, ut for
utbildning. Efter sin utbildning blir de krigsplacerade utifran den plikt-
utbildning de fatt och kommer att kallas in for repetitionstjanstgoring
samt vid behov beredskaps- och krigstjanstgoring, 4 kap. 4, 7 och 8 §§
PliktL. Varnplikten géller till 47 ars alder. Civilplikten har i Sverige an-
vants for att bl.a. utbilda for tjanstgoring inom det som i IHR ar civil-
forsvar. Regeringen definierar i bilagan till féorordningen (1995:238)
om totalférsvarsplikt (PliktF), inom vilka verksamheter civilplikt far
fullgoras, just nu galler detta i t.ex. befolkningsskydd, raddningstjanst
samt barn- och familjeomsorg.

Den tredje formen av plikt utgors av den allmanna tjansteplikten,
och det ar den pliktform som inbegriper flest manniskor i samhallet.
En utgdngspunkt i totalférsvaret ar att samhallet maste fortsitta
fungera i handelse av krig. Tjansteplikten innebar forenklat att alla ska
fortsatta utfora sina uppgifter. Den som har en anstillning eller utfor
ett konsultuppdrag ska fortsatta utfora sitt arbete eller uppdrag. Den
som har ett avtal om frivillig tjanstgoring inom totalforsvaret tjanstgor
enligt avtalet. For ovriga sa fullgors plikten genom att det arbete som
anvisas av Arbetsformedlingen utfors. Det anvisade arbetet far inte in-
nebara bruk av vapen om inte den som tjanstgor samtycker till det,
6 kap. 2 § PliktL.

En totalforsvarspliktig som uteblir fran varnplikt, civilplikt eller all-
man tjansteplikt kan enligt 2 och 3 §§ lagen (1994:1809) om totalfor-
svarsplikt domas till boter eller i vissa fall fangelse. Om man inte infin-
ner sig for monstring kan man démas till boter, 10 kap. 1 § PliktL.. Om
man awviker eller uteblir fran varnplikt, civilplikt eller allmédn tjanste-
plikt kan man doémas till boter eller fingelse i hogst ett ar, och sker
brottet under hojd beredskap och bedoms som grovt ligger straffskalan
pa fangelse lagst sex manader och hogst fyra ar, 10 kap. 2 och 3 §§
PliktL.

Plikten utgor en grundbult i totalférsvarstanken. Men den innebar
ocksa ett tydligt ingrepp i och begransning av t.ex. manniskors ratt till
fri rorlighet, mojligheten att fritt vélja sitt arbete och andra mer sociala

% Se for mer information har: https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/-
2023 /09/regeringen-starker-beredskapen-for-krig-genom-en-aktivering-av-civilplik-
ten-inom-den-kommunala-raddningstjansten-och-elforsorjningsomradet/, samt
MSBFS 2024:1 Myndigheten for samhallsskydd och beredskaps foreskrifter om krigs-
placering av totalférsvarspliktiga som ska fullgora civilplikt i det civila forsvaret
https://www.msb.se/contentassets/8b9ec7ceb3ec4386af8dc65a2d5698af/msbfs-

2024-1-pdf.pdf. 1 januari 2026 bytte MSB namn till Myndigheten for civilt férsvar.



https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2023/09/regeringen-starker-beredskapen-for-krig-genom-en-aktivering-av-civilplikten-inom-den-kommunala-raddningstjansten-och-elforsorjningsomradet/
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2023/09/regeringen-starker-beredskapen-for-krig-genom-en-aktivering-av-civilplikten-inom-den-kommunala-raddningstjansten-och-elforsorjningsomradet/
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2023/09/regeringen-starker-beredskapen-for-krig-genom-en-aktivering-av-civilplikten-inom-den-kommunala-raddningstjansten-och-elforsorjningsomradet/
https://www.msb.se/contentassets/8b9ec7ceb3ec4386af8dc65a2d5698af/msbfs-2024-1-pdf.pdf
https://www.msb.se/contentassets/8b9ec7ceb3ec4386af8dc65a2d5698af/msbfs-2024-1-pdf.pdf
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rattigheter som att byta arbete, vidareutbilda sig eller ha semester i han-
delse av krig.

Vid sidan av totalforsvarsplikt for boende i Sverige har totalforsvaret
alltid byggt pa tanken att statsledningen maste fortsatta verka i frihet
for att bast tillvarata befolkningens intressen och fortsitta forsvaret av
Sverige aven om delar av eller till och med hela landet skulle bli ocku-
perat. Myndigheterna kommer att finnas kvar, nara befolkningen, pa
ockuperat omrade, men regeringen och riksdagen kan mycket vil fin-
nas i exil. Regeringsformen bygger darfor pa att beslutsfattande och
praktiskt arbete genom delegationer drivs vidare av myndigheter pa
bade nationell, regional och lokal niva i handelse av ockupation. Det
innebar att myndigheterna, och alla deras anstallda, ar de som i forsta
linjen kommer att std mellan en ockupationsmakt och den lagliga re-
geringen i exil. Tjanstepersonerna forvantas da utoéva sin offentliga
makt pa ett sitt som ar lojalt med den svenska lagen och fortsatta for-
svaret av landet i linje med grundlagens regler och grundviarden och
for regeringen och riksdagen i exil. Det ska alltid finnas en beslutsfat-
tarformaga kvar for att sakerstélla att forsvaret och motstandet fortsat-
ter. Lojalitetsplikten finns ocksa inskriven i 15 kap. 9 § andra stycket RF
dar det uttrycks att offentliga organ pa ockuperat omrade ska "handla
pa det sitt som bast gagnar forsvarsanstraingningarna och motstands-
verksamheten samt civilbefolkningens skydd och svenska intressen i
ovrigt. Inte i nagot fall far ett offentligt organ meddela ett beslut eller
vidta en dtgard som i strid mot folkrattens regler alagger nagon av ri-
kets medborgare att lamna ockupationsmakten bistand”.

Vid fyra tillfallen har det offentliga Sverige skickat ut en informations-
broschyr till alla hushall, ar 1943, 1961, 2018 och 2024. I versionen fran
1961 av "Om kriget kommer”, ingdr texten

Sverige vill forsvara sig, kan forsvara sig, och skall forsvara sig! Motstand skall
goras standigt och i alla lagen. Det ar pa dig det beror — Din insats, Din
beslutsamhet, Din vilja att 6verleva. Vi ger aldrig upp! Varje meddelande att
motstandet skall uppges ar falskt!

I versionen som kom 2018 och 2024 har sprakbruket moderniserats,
men uppmaningen i “Om krisen eller kriget kommer” ar den samma.
Vi ger aldrig upp!®

Broschyren fran 1961 tar ocksd upp en annan viktig information till
allmanheten, som att det ar en plikt att lyda den lagliga regeringen och
folja de direktiv som ges, aven nar den befinner sig pa annan plats an
Stockholm. Det anges ocksa tydligt att har man inte fatt en annan upp-
gift ska man fortsitta sitt arbete. Det finns ocksa i broschyren ett avsnitt
som heter "Om striden nar Din hembygd”. Har uppmanas resterande
militdra féorband och andra vipnade grupper som blivit kvar pa ocku-
perat omrade att 6verga till "det fria kriget”. Man tydliggor att personer

¥ Om kriget eller krisen kommer, MSB 2018, s. 12, https://sthm.se/wp-con-
tent/uploads/2022/10/Om-krisen-eller-kriget-kommer-2018.pdf (2026-03-07).
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som gor detta ska lyda under en ansvarig ledning, bara uniform, arm-
bindel eller annat kdnnetecken samt bara vapen oppet. Fienden ska
aldrig limnas ensam, utan hela tiden tvingas utstd attacker mot staber,
fordonskolonner och forlaggningar. Det fria kriget ska forbereda och
snabba upp processen till den slutliga befrielsen av Sverige. Konceptet
ovades ocksa under det kalla kriget och forefaller ha varit relativt tydligt
forankrat aven hos allmanheten.

Vid sidan av detta beskrivs ocksa i broschyren fran 1961 motstands-

rorelse, och man konstaterar att folkratten inte skyddar dem som arbe-
tar i motstandsrorelsen utan att de kimpar med livet som insats, men
bor betinka att soldaterna vid fronten och “det fria krigets man” gor
detsamma. Inspirationen har foérefaller ha kommit fran motstandsro-
relserna i Norge och Frankrike under andra varldskriget. Det ar dar-
med en grupp som ar separat fran de organiserade vipnade grupperna
som definieras som kombattanter i TFF.* Beskrivningen av de olika
grupperna kopplas ocksa till tydliga uppmaningar om att inte pa nagot
satt, utover humanitir hjilp, ge fienden bistand. Det tydliggors ocksa
att man gor sig skyldig till landsférraderi om man bistar fienden.
De nya broschyrerna innehaller inte de hér skrivningarna och det ar
svart att forestalla sig att vi idag skulle uppmuntra befolkningen till det
fria kriget och deltagande i motstandrorelser som pa 1960-talet. Syste-
met vi har idag bygger dock pa lagstiftning som skapades i den verklig-
het som broschyren fran 1961 utgick ifran. Man behoéver darmed forsta
att aven detta utgjorde svenska tolkningar av de folkrattsliga regelver-
ken och att de har haft betydelse for hur reglerna i TFF fortfarande ar
utformade.

4.1 Civilbefolkningen och civil personal i totalforsvaret

Folkrattskommittén 1984 uttryckte att en utmaning for totalforsvarets
efterlevnad av IHR uppstod genom den langtgdende integrationen
mellan militara och civila uppgifter.” Utredningens fokus var uppdel-
ningen mellan kombattanter och civila, och grupperna i totalférsvaret
sorterades under respektive begrepp. Behovet av en 6versyn grundades
i mangt och mycket pa att TP I tillkommit 1977. Dar aterfinns defini-
tionen av vad som utgor en stridande parts vapnade styrkor, art. 43
TP I. Kommittén tar som utgangspunkt att "all personal som ar uppta-
gen i Forsvarsmaktens personaltabeller bor ha kombattantstatus”.®
Detta motsvarar i allt vasentligt de formuleringar vi presenterade tidi-
gare fran 2 § TFF, dvs. grundsynen i Sverige ar densamma idag som
den var 1984. Samtidigt ar Forsvarsmaktens personal egentligen den
minst komplicerade. Totalférsvaret innefattar dock andra grupper som
skapade utmaningar for Folkrattskommittén och som fortfarande inte

% Se ovan stycke 3.2.

1 SOU 1984:56, Folkritten i krig: Rattsregler under konflikter — tolkning, tillimp-
ning och undervisning (Folkrattskommittén), s. 22.

2 SOU 1984:56, s. 23.
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ar tydligt reglerade.® Av bilden nedan framgar en 6versikt 6éver Folk-
rattskommitténs klassificering av grupperna.

Bild 4.10 Folkriittslig klassificering av olika personalgrupper efter mobilisering

Vidpnade styrkor

Grupper med Kombattanter Civila som Civila/icke- | Grupper med
sarskilt skydd atfoljer strids- | kombattanter! | sarskilt skydd
krafterna I
Kombattan- | Militar Civila som I Sjuka ICivil- IKrigs-
ter som blivit sjukvards-l temporart | sarade lfér- |korre-
sarade, sjuka, | och sjdla- | betjanar | skepps- |svars- |spon-
skeppsbrutna | vards- | stridskraf- | brutna |per- | denter
eller krigs- personal | terna. | |sonal
fangar | Villkor: Sjuk- IJourna-
I sarsk. ID-kort Ivards- l |Iister pa
' Ipersonall farligt
sjla- | uppdrag
l— —————— h e e ey | vards- | 2.
lTemporc'ira kombattanter | | personal| |
|Hemvirn, polis, milis, frivilliga I | Interne- | |
medl. i vipnad motstands- | |rade | |
lrérelse, folkuppbad 1 | | l
N —
Blir ej Berittigade till
krigsfdngar ~ krigsfangestatus

I. Civila inom ockuperat omrade har sarskilt skydd enl. IV. Genévekonventionen.
2. Krigskorrespondenter dr i vissa fall berittigade till krigsfangestatus.

Bild 1: Tabell fran Folkrattskommittén 1984, SOU 1984:56, s. 122.

Rorande civil personal inom totalférsvaret beskriver Folkrattskommit-
tén att det kan finnas en vilja bland den civila personalen att bevapna
sig for att forsvara sig sjalva och sin arbetsplats. Kommittén anser att
dessa ska betraktas som kombattanter, dvs. att kombattantstatusen
skulle vara valbar och att den som agerar som kombattant ska atnjuta
skydd som t.ex. krigsfainge om den hamnar i fiendens vald.* Den synen
ar dock svarforenlig med IHR:s definitioner som atergivits ovan, dar
kategorierna kombattant och civil ar 6msesidigt uteslutande. Vi menar
att en lampligare utgdngspunkt ar att betrakta civil personal som tjanst-
gor i totalforsvaret genom regleringarna av civila som direkt deltar i
fientligheterna.®

Folkrattskommittén konstaterar ocksa att i det civila forsvaret befin-
ner sig en krigsorganiserad ledning nara, eller samlokaliserad, med en
militdr ledning pa motsvarande niva.* Personal inom central admini-
stration i centrala verk och myndigheter som tjanstgor i gemensamma
stabsplatser ska darfor utgora civil personal, sa lange de inte arbetar i

3 SOU 1984:56, s. 122.
4 Ibid, s. 122.
% Se vidare nedan i 4.2.
6 Ibid, s. 123.

'S
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ett driftvarn. Detsamma konstateras gélla rorande de davarande CB-
kanslierna®” som ledningsmassigt i allmanhet samlokaliserades med
den regionala militira ledningen.® I nuvarande system skulle detta
enligt var bedomning innebdra att lansstyrelsernas krigsledning och
civilomradeskanslierna under ledning av civilomradescheferna tillhor
civil personal, aven om de skulle samlokaliseras med militirregioner-
nas staber. Vart resonemang har, som 6verensstimmer med Folkratts-
kommitténs, grundas pa att kombattantstatusen inte baseras pa en geo-
grafisk narhet mellan den civila respektive militira personalen, utan pa
huruvida de ar under befil av en av parterna i den vapnade konflikten.*
Detta innebar ocksd att delar av kommunala organisationer som leder
befolkningsskydd och raddningstjanst betraktas som civilforsvarsperso-
nal, precis som den personal de leder. For ovrig personal i centrala
myndigheter, lansstyrelser, kommuner och regioner sa ar aven dessa
att betrakta som civil personal i TFF:s mening.

Personal som tillhor frivilliga forsvarsorganisationer ska statusmas-
sigt hanteras utifrain den uppgift de genomfor, vilket Folkrattskom-
mittén anser innebdar att en bilkdrist som genomfor civil transport
utgor civil personal, men om personen utfor transport for Forsvars-
makten ska vederborande forses med ID-kort som civil som atfoljer
stridskrafterna. Civila som atfoljer stridskrafterna har i enlighet med
GK IIT ratt till skydd som krigsfangar,” trots att de ar civila snarare dn
kombattanter.” Under ett krig kan darmed samma person ha olika sta-
tus vid olika tillfillen baserat pa de uppgifter som genomfors fér en
frivillig forsvarsorganisation.” Kommittén skapar har det som i andra
kontexter ofta refererats till som svingdorrar.” Samma tanke aterfinns
i konstruktionen “temporara kombattanter” som aterfinns i Folkratts-
kommittén och som vi hanterar i nasta avsnitt. Det forefaller som att
Folkrattskommittén genom sin klassificering av personal som tjanstgor
i frivilliga férsvarsorganisationer som civila som atfoljer stridskrafterna,
artikel 4 (A) (4) GKIII, ville uppna en svingdorr mellan statusen som
civil personal respektive person med ratt till krigsfdngestatus, snarare
an kombattantstatus.*

7 Civilbefalhavarnas kanslier.

# Ibid, s. 129.

¥ Se mer om detta under avsnitt 3.1 och 3.2.

» Cfart. 4 (A)(4) GCIIL

ot Cfart. 50 (1) AP L.

2 Ibid, s. 129.

% Mer specifikt, svingdorren som avses innebdra civilt skydd i samband med civila
som direkt deltar i fientligheter, se Nils Melzer, Interpretive Guidance on the Notion of
Direct Participation in Hostilities under International Humanitarian Law (ICRC, May
2009), https://www.icrc.org/sites/default/files/external/doc/en/assets/files/ot-
her/icrc-002-0990.pdf, s. 70 f.

* Ett liknande resonemang rorande problematiken med temporir kombattantsta-
tus och poliser dterfinns i C Lamont & M Ericson, Stridande poliser — rattsliga och
operativa konsekvenser for totalférsvar, i red. A-S Lind, R Thorburn Stern & I Os-
terdahl, Folkratten i Svensk ritt — Ett nytt decennium, Studentlitteratur 2024,
s. 413-432.
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4.2 "Tempordra kombattanter”

Folkrittskommittén skapade en struktur som delvis byggde pa begrep-
pet temporar kombattantstatus. Temporar kombattantstatus finns inte
namnt nagonstans i konventionstexterna, men enligt kommittén kan
man utldsa indirekt att en sadan status ar helt féorenlig med folkrattens
principer.”” Kommittén hanvisar till art. 51 (3) TP I som stadgar att civil-
personer ska dtnjuta skydd som civila “7med undantag fér den tid da de
direkt deltar i fientligheterna”. Enligt kommittén innebar detta att de
civila som direkt deltar anses som kombattanter nar de deltar, dvs. har
en tillfallig kombattantstatus.” Man likstaller sedan detta med den upp-
delning som gors mellan permanent och tillfallig sjukvardspersonal i
art. 8 (k) TP I. De grupper som Folkrattskommittén menar skulle in-
neha en temporar kombattantstatus i Sverige ar Hemvarnet, milistrup-
per och frivilliga samt poliser och medlemmarna av en motstandsro-
relse.” Polisens stillning i krig ar ytterst intressant, men kommer att
lamnas at sidan har eftersom en utredning slutrapporterades varen
2025 som foresldr att polisen ska ha status som civila i krig. Nar detta
skrivs pagar behandling av utredningens forslag och utifran den all-
manna debatten kan konstateras att fragan om polisens status i krig
fortfarande ar omstridd.”

De tidigare namnda kategorierna diskuteras i detalj i foljande av-
snitt, men har konstateras att konstruktionen som skapats av Folkratts-
kommittén vilar pa en sammanblandning mellan det som utgér kom-
battantstatus och hur skyddet for civila forloras om och for den tid de
direkt deltar i fientligheterna. En civil som direkt deltar i vipnad kon-
flikt far attackeras, precis som en kombattant, men deras status som
civil ar oférandrad. De blir inte kombattanter.” Istillet forlorar de sitt
skydd mot direkt attack om, nar och under den tid de deltar i eller
genomfor handlingar som direkt negativt paverkar militira opera-
tioner eller formégor for en konfliktpart, och deras handlingar syftar
till att stddja en konfliktpart och skada en annan konfliktpart.® Viktigt
att notera ar just att dessa civila fortfarande har en civil status och deras
skydd forloras endast under den tid de deltar direkt i fientligheterna,

% Ibid, s. 75.

% Ibid.

o7 Ibid.

® Dir. 2023:143 Polisens beredskap, SOU 2025:57, Polisiar beredskap i fred, kris
och krig.

59 ICR(% Interpretive guidance, s. 70, p. 39; New Zealand Military Manual, paras 6.5.3
och 6.5.8 https://www.nzdf.mil.nz/assets/Uploads/DocumentLibrary/DM-69-2ed-
vol4.pdf; France, Military Manual (2022) s. 113 file: Users/marisagiustini-
ani/Downloads/NP _FR MM 0087.pdf; Public Committee Against Torture in Israel v
The Government of Israel (2006) HCJ 769,02, Supreme Court of Israel (Targeted Kill-
ings Case), para 31.

% Med andra ord foreligger sadant direkt deltagande om de tre konstituerande ele-
menten av en skadetroskel, direkt kausalitet och nexus till krigforingen ar upptyllda,
ICRC Interpretive Guidance, ibid s. 46-64. Exempel pa direkt deltagande som gor
att en direkt deltagande civil forlorar sitt skydd som civil kan vara att skjuta mot
fiendetrupper i direkt mening att skada dem och férhindra deras vidare framryck-
ning.
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vilket dven inkluderar framryckning och tillbakadragande fran hens
direkta deltagande. Till skillnad fran kombattanter ar de inte konstant
lagliga militira mal. Ytterligare en viktig skillnad mellan civila som
direkt deltar och kombattanter ar att civila inte dtnjuter kombattantpri-
vilegiet, dvs. de har inte ratt att delta i fientligheterna. Detta innebar
att en civil som direkt deltar, vid tillfangatagande, kan atalas och straf-
fas i enlighet med nationell ratt dven om denne per se inte har utfort
handlingar som skulle utgora ett brott mot IHR." Civila som direkt
deltar har heller inte ratt enligt IHR att erhalla skydd och rattigheter
som krigsfangar.

Att det ar svart att fa ihop synen pa civila som direkt deltar med tan-
ken om tillfallig kombattantstatus har konstaterats i Kombattantutred-
ningen, som gar igenom bade argument fér och emot en tillfillig kom-
battantstatus. Utredningen konstaterar att det medfor stora risker for
befattningshavares skydd att skifta status, men menar ocksa att det fo-
religger feltolkningar bakom tanken med tillfallig kombattantstatus.*

Fragan om kombattantstatus for bl.a. poliser, gransovervakningsper-
sonal, driftvarn och Kustbevakningens personal under krig har varit
ytterst svarhanterlig i Sverige. Gransévervakningsutredningen ger ett
forslag som i slutandan skulle dndra gransovervakningens personals sta-
tus till civil, men tar inte tydlig stillning mellan tolkningarna fran Folk-
rattskommittén 1984 och Kombattantutredningen rorande tillfallig
kombattantstatus. Folkrattskommittén 2010 innehaller en ytterst kort-
fattad text om totalforsvaret, som skrevs under den tid totalforsvaret lag
i ide och som fokuserar helt pa internationella insatser och krig mot
terrorismen. Dar diskuteras inte kombattantstatusen for de har grup-
perna, men man refererar till den utredning som gjordes av Folkratts-
kommittén 1984.% Vi kan har bara konstatera att de svenska tolkningar
som fortfarande anvands rorande statusen for poliser, gransovervak-
ningspersonal, driftvarn och kustbevakningens personal under krig ar
problematiska och behover tydliggoras. Den utredning som presente-
rades varen 2025 om polisens stallning i fred, kris och krig har givit ett
viktigt bidrag och det blir intressant att se om den kommer att medfora
andringar i framforallt TFF.

4.3 Driftvdrn

Driftvarn skapades under kalla kriget som en forsvarsorganisation vid
en stor del av svenska statliga och kommunala verk och myndigheter.
Huvuduppgiften var att skydda och forsvara den egna arbetsplatsen
och de ingick strukturellt i Hemvarnet.* Driftvarnet avvecklades nar
statliga verksamheter bolagiserades och sedan i storre omfattning nar

1 Att doda eller skada en motstandarkombattant med en valdsanvindning som en-
ligt IHR ar laglig skulle didrmed dnda kunna bestraffas nér valdet utforts av en civil
som direkt deltar.

2 SOU 1998:123, s. 39-44 f.

% SOU 2010:72, s. 132 ff.

# Se t.ex. SOU 1984:56, stycke 4.9.5.
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totalforsvaret overgick i krisberedskap. Varje driftvarn hade en drift-
varnschef med militar befdlsgrad som ledde verksamheten under riks-
hemvarnschefen. Bevapningen bestod av handeldvapen.® Folkratts-
kommittén 1984 ansag att driftvarnet utgjorde ett tydligt exempel pa
en befattningsgrupp som skulle utgora tillfilliga kombattanter.*® Fra-
gan om driftvarn har ater aktualiserats i uppbyggnaden av det nya total-
forsvaret dar olika myndigheter och aktorer foreslagit att man bor
aterga till att utbilda och utveckla driftvirn som en del av Hemvarnet.
Forsvarsberedningen foreslar att mojligheten att ateruppratta driftvar-
net utreds vidare.”

Ett driftvarn som organiseras inom Hemvarnet kommer att ha kom-
battantstatus. Till skillnad fran 1984 finns idag enligt var bedémning
inte nagot tvivel om att Hemvéarnet ar kombattanter, vilket innebar att
aven driftvarnet skulle bli det. Detta forefaller ocksa vara Kombattant-
utredningens slutsats, som betecknar driftvirnet som en oproblematisk
struktur i forhallande till folkratten.®

Enligt vart synsatt kravs dock dnda vissa 6verviganden rorande ett
eventuellt framtida modernt driftvirn om det kvarstar i en befalsstruk-
tur under Hemvarnet. Det skulle innebara att civila myndigheter skulle
ha en del av sina anstdllda organiserade i en militar struktur med kom-
battantstatus till skydd for det som ar en civil verksamhet och dar all
ovrig personal ar civil.

Konsekvenserna av detta for berorda anstallda som blir kombattan-
ter ar ocksa langtgaende. Viktigast ar att de forlorar sitt skydd mot di-
rekt attack och kan tillfingatas som krigsfangar tills de aktiva fientlig-
heterna upphor. En konsekvens av deras stiallning som lagliga militira
mal ar att skador pa civila, civil personal och civila objekt i deras niarhet
kommer att styras av proportionalitetsprincipen eftersom driftvarnet
blir ett lagligt militirt mal. Det innebar att sa linge de civila skadorna
inte ar 6verdrivna i relation till den konkreta och direkta militara for-
del som kan forvantas av att attackera driftvarnet ar sidana attacker lag-
liga enligt IHR.

Det forefaller vara en ndgot lampligare tolkning av driftvarnets status
i IHR att eventuellt placera dem, nar det galler driftvarn for civil verk-
samhet, 1 en icke-militar struktur, t.ex. som del 1 den civila civilférsvars-
organisation som utgor en typ av raddningsstyrka for organisationen.
Detta skulle battre leva upp till distinktionsprincipen och spegla deras
roll som skydd for en civil verksamhet som i grunden inte kan utgora
ett militirt mal. Det innebar dock ocksd att de inte ska ha stridande
uppgifter. Vill man forse civila byggnader och verksamheter med mili-
tar stridande personal far man ocksa acceptera effekten, i form av en
risk for urholkat skydd for civila verksamheter och personer.

=3}

% Se beskrivning i SOU 1998:123, s. 71 f.
Ibid, s. 124.

7 Ds 2024:6, s. 197 f.

SOU 1998:123, s. 74 f.
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4.4 Skyddsvakter enligt skyddslagen (2010:305)

Aven skyddsvakter som var civila och bevakade civila objekt ansigs av
Folkrattskommittén 1984 utgora tillfalliga kombattanter i krig.® Utred-
ningen utgick dven i deras fall fran att detta frimst skulle behovas i ett
mobiliseringsskede dar personalen skulle skydda sina skyddsobjekt tills
de kunde avldsas av personal fran Forsvarsmakten. Om personalen
krigsplacerats vid skyddsobjektet skulle de dock fortsatta sin verksam-
het dar.” Kategorin ingar aven idag i kombattantgruppen i 3 § 2 TFF.

Kombattantutredningen konstaterar att Sverige dels har skyddsvak-
ter som utses av Lansstyrelsen, dels skyddsvakter som utses av Forsvars-
makten, vilket galler aven idag.” Bevakningspersonal ar i allmanhet
anstallda hos privata sakerhetsforetag, vars tjanster for bevakning och
skydd upphandlas av statliga myndigheter. Kombattantutredningens
slutsats ar att skyddsvakter inte ska ha stridande uppgifter i handelse av
krig och att de darfor inte bor ges status som kombattanter, om de inte
ar militara skyddsvakter som bevakar militara objekt. Trots detta ligger
de alltsa fortfarande kvar som kombattanter i TFF.

IHR ger kombattantstatus till bevakningspersonal endast om de krav
vi refererat till tidigare uppfylls, dvs. de star under befdl av en person
som dar ansvarig for sina underordnade.” Det finns fa prejudikat och
begransad doktrin rorande betydelsen av "under befdl av”, men mycket
talar for att det avser en befalskedja av militar typ.” Tolkningen finner
stod i TP Iis krav pa att stater ska notifiera varandra om inkorpore-
ringen av paramilitara eller polisidra styrkor i sina militara styrkor.” Be-
falskedjan i en polisiar myndighet, vars handlingar ar attribuerbara till
svenska staten, forefaller inte vara tillracklig for att poliser ska tillerkan-
nas en kombattantstatus. Kravet pa en militar befilskedja finns ocksa
implicit uttryckt i kravet pa att "sadana vapnade styrkor skall vara un-
derkastade ett internt disciplinart system som bl.a. skall sikerstilla att
folkrittens regler, tillimpliga i vipnade konflikter, iakttages.”” Aven
om civil bevakningspersonal skulle anses leva upp till att ha en militar
befalsstruktur, ar det otydligt hur formaliserad en sadan struktur maste
vara och om det racker att den endast existerar i praktiken.

Utifran dessa 6vervaganden kommer statusen for civil bevaknings-
personal som tjanstgor i Forsvarsmakten att bli starkt beroende av vil-
ken organisatorisk lank som finns mellan det privata saikerhetsforetaget
a ena sidan och Forsvarsmakten a andra sidan. Om t.ex. kontrakten
mellan ett foretag och Forsvarsmakten reglerar att anstallda i foretaget

% SOU 1984:56, s. 128.

0 Ibid.

' Dessa kallas ofta, civila respektive militira skyddsvakter, vilket vi anvinder dven
hér for att halla isir dem i analysen.

? Art. 43 (1) TP L.

7 Se t.ex. ICRC Interpretive Guidance, s. 22 som anger att “all armed actors showing
a sufficient degree of military organization and belonging to a party to the conflict
must be regarded as part of the armed forces of that party.” Kursivering tillagd.

™ Art. 43 (3) TP L.

7 Art. 43 (1) andra meningen TP L.
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ar en del av befilskedjan i Forsvarsmakten i handelse av en interna-
tionell vipnad konflikt, skulle det utgora ett tungt vigande argument
for att betrakta den personalen som kombattanter.

Ar det inte reglerat sa, kommer civil bevakningspersonal dock att bli
betraktade som civila. Deras skydd och forlust av det skyddet kommer
att bero pa hur de agerar. Det ar bara om, nar och under den tid de
direkt deltar i stridigheterna som de kommer att forlora sitt skydd.™
Bevakningspersonal, sarskilt de som bevakar militira objekt kommer
ofta ligga nara gransen for att bli direkt deltagande och darmed forlora
sitt skydd mot direkta attacker. Det forefaller logiskt att de tre konstitu-
erande elementen av en skadetroskel, direkt kausalitet och nexus till
krigforingen for att betrakta nagon som direkt deltagande,” ar upp-
fyllda nar civila bevakar militara objekt mot fiendens attacker under en
vapnad konflikt, till skillnad mot nar de bevakar ett objekt mot viss typ
av kriminalitet under fredstid.* Aven om civil bevakningspersonal
skulle exkluderas fran forsvar av militira objekt mot fiendens attacker,
skulle deras narhet till dem tydligt 6ka risken for dem att bli skadade
vid lagliga attacker mot de militira malen. Detta viacker fragor rérande
proportionalitet” och forsiktighetsatgarder vid anfall* fér de attacke-
rande styrkorna, men ocksd rérande kravet pa forsiktighetsatgarder
som IHR staller pa forsvararen, i vart exempel pa Sverige.*

4.5 Grinsovervakningspersonal enligt lagen (1979:1088) om grinsovervak-
ningen i krig m.m.

Gransovervakning i handelse av krig ar en gemensam uppgift for per-
sonal fran polisen, tullen och Forsvarsmakten. Lagen som reglerar
verksamheten ar en av fullmaktslagarna och behov av uppdatering har
papekats under en langre tid.

Aven hir kan konstateras att utredningarna som kom 1998 och 2002
har en annan syn an den tidigare Folkrittskommittén 1984. Bada de
senare utredningarna menar att gransovervakningsuppgiften kan utfo-
ras utan kombattantstatus. Trots detta ingar personalen vid Tullverket
fortfarande i kombattantbegreppet enligt TFF, med hanvisning till sina
uppgifter enligt den nu aktuella lagen. Aven har har alltsd utredningen
fran 1984 fortfarande fatt genomslag med en reglering som forutsatter
en tillfallig kombattantstatus aven for Tullverkets personal som deltar i
gransovervakningen i krig. Ovrig personal vid Tullverket ar dock civil
personal.

Som tidigare konstaterats blir det avgorande for statusen pa poliser
och Tullverkets personal som utfor gransovervakning under krig, om

® Detta eftersom de da blir civila som direkt deltar.
7 Se ICRC Interpretive Guidance ovan not 60.

8 Ibid, s. 38.

® Art. 51 (5)(b) TP L

* Art. 57 TP L.

8 CfArt. 58 TP L.

®
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de gor det under ett ansvarigt befdl som ar ansvarig for sina underord-
nades agerande, dvs. inom en militir befilskedja. Det kravs ocksa att
Sverige notifierar motparten om att de har inkorporerats i de vipnade
styrkorna.® Det avgorande ar darmed hur de utfor gransbevaknings-
uppgiften (finns ett ansvarigt befdl) snarare an vilken typ av gransbe-
vakningsuppgift som de utfér. Om de inte star under ett ansvarigt befal
(dvs. de betraktas inte som kombattanter, utan som civila enligt IHR),
kommer dock uppgiften att bli relevant for att avgora om de forlorar
sitt skydd mot direkt attack eller inte. Om de t.ex. ska férhindra grans-
overgangar fran fiendestyrkor sd finns det grund for att anta att de
forlorar sitt skydd p.g.a. direkt deltagande i stridigheterna. Dessutom
kommer narheten mellan civil gransévervakningspersonal och deras
militaira motsvarigheter och militira objekt att gora att de utsatts for
samma risker som vi identifierat i férhallande till civil bevakningsper-
sonal enligt skyddslagen (2010:305).

Den nu aktuella lagen ingick i utredningsuppdraget om polisens be-
redskap som slutredovisats varen 2025. Forslaget dar ar att den har la-
gen andras, men att en tydlig samverkan rorande gransovervakningen
fortsatt inbegriper samtliga myndigheter. Utredningen menar ocksd att
de civila myndigheternas personal vid arbete under den har lagen ska
vara civila, medan Forsvarsmaktens personal kvarstar med sin kombat-
tantstatus.”

4.6 Kustbevakningens personal

Kustbevakningen har uppgifter som inkluderar ordning och sakerhet
till sjoss, skydd av den marina miljon och miljéraddningstjanst pa havet
kopplat till t.ex. oljeutslapp.* Kustbevakningen har ocksd sedan lange
en sarskild uppgift inom ramen for totalforsvaret, som regleras sarskilt
i en férordning fran 1980-talet. Enligt féorordningen (1982:312) om ut-
nyttjande av Kustbevakningen inom Forsvarsmakten ska delar av myn-
digheten flytta 6ver i Forsvarsmakten. Detta sker enligt foreskrift och
overenskommelse genom att myndigheterna i forvag utser den perso-
nal och den utrustning som ska ianspraktas av Forsvarsmakten.® Nar
forordningen trader i kraft efter regeringsbeslut eller beredskapslarm,
ska personal och utrustning fran Kustbevakningen stillas till Forsvars-
maktens forfogande. Personalen ingér i Forsvarsmaktens krigsorganisa-
tion och blir militir personal, dvs kombattanter enligt TFF. Detta ar
tydligt i linje med bestimmelserna i IHR, och enligt vart synsatt utgor
det har en lampligare och tydligare reglering dn ovriga kategorier vi
behandlat ovan. Forordningen ar en av de s.k. fullmaktslagarna och

8 Art. 43 (3) TP L.

* SOU 2025:57, s. 40 f.

8 Forordningen (2019:84) med instruktion foér Kustbevakningen.

> FFS 2019:1 Forsvarsmaktens foreskrifter om utnyttjande av Kustbevakningen
inom Forsvarsmakten, § 11; Overenskommelse mellan Forsvarsmakten och Kustbe-
vakningen avseende utnyttjande av Kustbevakningen inom Forsvarsmakten Perio-

den 2023-2025, FM2022-26552:1, KBV2022-3009, stycke 3.1.
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detaljerna rorande tillampningen regleras sarskilt i ett avtal mellan
myndigheterna. Nar férordningen implementeras ska ocksa Kustbe-
vakningspersonal som flyttar 6ver i Forsvarsmakten bara sarskilda tjans-
tetecken pa sina uniformer och deras fartyg orlogsflaggor (4 § ). Den
personal i Kustbevakningen som inte omfattas av forordningen kom-
mer att fortsatta utgora civil personal.

5 Slutsats

Svenska regler som hanterar statusfragor for personal inom totalforsva-
ret och tolkningen av IHR i svensk ratt vicker som vi visat flera fragor
och utmaningar for utvecklingen av ett modernt totalférsvar. Regelver-
ken bygger till stor del fortfarande pa tolkningar av IHR som gjordes
under 1980-talet och dels har rattsutvecklingen inom IHR gatt framat
pa manga omrdaden, dels ser dagens krigféring och dagens totalférsvar
annorlunda ut an det gjorde pa 1980-talet. Krisberedskapen har paver-
kat och forsamrat kunskapen i IHR inom svenska myndigheter samti-
digt som den, av logiska skal, givit en narmare samverkan mellan mili-
tart och civilt som blir problematisk i en kontext dar arbetet bedrivs
under vapnad konflikt.

Var bedémning ar att det som kravs nu ar en genomgripande utred-
ning av IHR i en svensk modern totalforsvarskontext, inte minst vad
galler hur olika befattningsgruppers status bestams enligt reglerna i in-
ternationell humanitar ratt. Uppgiften maste ocksad inbegripa forslag
till lagandringar inom omradet och bedrivas i ndra samverkan med mi-
litira och civila myndigheter, organisationer och foretag. Det ar avgo-
rande for att Sverige ska leva upp till sina folkrattsliga ataganden, men
ocksa for att svensk ratt ska ge stod till utvecklingen av ett starkt total-
forsvar med forutsattningar till gott skydd for den civila personalen.



