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Forord

Efter ar av nedmontering haller den civila delen av totalférsvaret —
det civila forsvaret, for att anvanda dagens terminologi — pa att byggas
upp igen. Med Rysslands invasion av Ukraina har utvecklingen
accelererat. I detta lige kan det finnas skal att sitta in dagens arbete
1 en historisk kontext.

Den civila delen av totalférsvaret var mangfacetterad och byggdes
upp under flera decennier. Krigen och konflikterna samt samhillets
utveckling under 1900-talet formade det svenska totalférsvaret. Under
det andra virldskriget stilldes det svenska samhillet om for krig.
Det svenska fredssamhillet utvecklades till ett beredskapssamhaille.
Det militira forsvaret rustades upp, niringslivet planlades for rikets
forsorjning, forsvarsanstringningarna och luftskyddet byggdes upp.

Det andra virldskriget gick ver 1 ett kallt krig med kdrnvapen och
en virld som delades upp 1 6st och vist. I det svenska fredssamhillet
vixte vilstandet. I planverk, lagerlokaler och utbildnings- och 6vnings-
anldgeningar vixte samtidigt ett annat, parallellt samhille fram, tinkt
att kunna sjosittas 1 hindelse av krigsfara eller krig: totalforsvaret.
Storre delen av landets vuxna befolkning hade en uppgift inom detta
totalférsvar. En stor del av statens budget satsades ocksé pa total-
forsvaret. Det militira forsvaret var storst i budgettermer och som
enskild organisation men den civila delen av totalférsvaret var mer
omfattande och komplex, och dirigenom dven mer svarplanerad.

Det gar att beskriva den civila delen av totalférsvaret i enbart organisa-
torisk indelning, ansvarsférhallanden, beredskapsatgirder med mera.
Dessa forhallanden maste dock sittas in i ett sammanhang, Materian dr
dessutom forinderlig eftersom styrande principer, doktriner och andra
forutsittningar forindrats 6ver tiden, liksom samhallet.



For att finna sammanhang och férsta vad totalférsvarets
civila del 4r och har varit, har rapportens forfattare Jan
Lundberg dirfér studerat en stor mingd skriftliga kéllor
som till exempel arkivmaterial, utredningar och proposi-
tioner. Jan har sjilv arbetat med utveckling av den civila
delen av totalforsvaret bade under det kalla kriget och

i den ateruppbyggnad som sker nu. Hans personliga
erfarenheter och reflektioner har darfér ocksa fargat
och berikat rapporten.

Det dr min férhoppning att rapporten ska underlitta och
inspirera den fortsatta uppbyggnaden av ett civilt f6rsvar
tor 2000-talet.

Stockholm, oktober 2023

Charlotte Petri Gornitzka
Generaldirektor
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Sammanfaitning

Rapporten beskriver den civila delen av totalférsvaret — dess framvixt
och fall. Den innehaller kronologiska kapitel dir utvecklingen av den
civila delen av totalfrsvaret kan foljas 6ver tid. Fér den som har behov
av att ldsa om ett specifikt omrade sasom forsorjningsberedskap eller
psykologiskt férsvar finns dven ett tematiskt kapitel. Rapporten avslutas
med forfattarens reflektioner dir den civila delen av totalférsvaret och
det system for krisberedskap som byggdes upp under 2000-talet sitts in
1 dagens kontext med den pagiende uppbyggnaden av ett civilt forsvar.

Totalforsvaret byggde pa tanken att skapa storsta mojliga forsvarseffekt
genom att stilla om det svenska samhillet for neutralitet, krigsfara och
krig. Storre delen av den vuxna befolkningen hade en uppgift inom
totalférsvaret. I storre och medelstora stider satt det tavlor i trapp-
uppgangar om hur utrymning skulle ga till. Telefonkatalogen hade ett
par sidor pa temat ”Om kriget kommer”. Hotet om krig och skyddet
av civilbefolkningen var tydligt f6r alla och envar.

Nir ett nytt totalforsvar nu byggs upp igen ar det viktigt att ta del av
och férsta hur vl planerat och komplext, samt hur resursrikt, det svenska
totalforsvaret var. Militidra och civila myndigheter pa olika nivaer arbetade
for att skapa storsta mojliga resursutnyttjande och forsvarseffekt. Det
fanns sjalvklart svagheter i ett sidant planerat system. Ibland blev plane-
ringen sa detaljrik att den inte kunde uppdateras i takt med samhillets
torindringar. Detsamma gillde materiel och lager. Trots detta hade
Sverige ett forhallandevis starkt totalfGrsvar som var vil forankrat pa
hogre ledningsnivaer i samhillet. Politisk enighet om totalférsvaret var
ett mal i sig;

Under stérre delen av 1900-talet var Sverige alliansfritt i fred och neutralt
vid krig, Landet var geostrategiskt placerat mellan stérre maktblock, med
Ostersjon som ett sirskilt strategiskt omrade. Den svenska ravarurikedomen
var avgorande f6r mojligheten att std utanfor bland annat andra virldskriget.
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Sammanfattning

Detta krig slutade med ett delat Europa och stora vinster for det
totalitdra Sovjetunionen. Andra virldskriget ledde ocksi till en utveckling
och anvindning av kdrnvapen. Det kalla kriget bérjade som en £6ljd av
konflikten mellan dst och vist. En jirnridd drogs ner genom Europa.

Motsittningarna mellan det demokratiska vast och det totalitira Ost
ledde till en kapprustning, inte minst pa kidrnvapenomradet. Sverige
hade under andra virldskriget byggt upp en betydande férsvarsindustri.
For att kunna sta utanfoér konflikten mellan st och vist byggde Sverige
successivt upp ett totalférsvar baserat pa det svenska samhillet och
dess invanare.

Indelningen av totalférsvaret skiftade 6ver tiden. Den indelning som
var dominerande fram till 1980-talet var militart forsvar, civilforsvar,
ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar och 6vrigt totalférsvar. Det
militira forsvaret dominerade resursmissigt och personellt. Det bestod
av 800 000 personer, medan civilférsvaret omfattade ungefir 200 000
civilforsvarspliktiga. Till detta kom att samhallet aven maste fungera
vid avspirrning eller krig. Inom det ekonomiska forsvaret lagrades
darfor ra- och insatsvaror samt firdiga produkter. Tiotusentals foretag
planlades att kunna fortsitta sin verksamhet under kris eller krig,
En del av dessa foretag skulle leverera varor och tjanster till fraimst
det militdra forsvaret.

Att stilla om merparten av det svenska samhallet till en situation med
avsparrning och krig kravde atgirder och planering inom nastan alla
samhillssektorer och pa alla ansvarsnivaer. Resursanvindningen skulle
andras for att klara krisens och krigets krav utan att samhallet slutade
att fungera. En omfattande planeringsorganisation byggdes dirfér upp
for att hilla totalforsvaret aktuellt, Aven om detta hamnade i otakt med
den fredstida utvecklingen av niringslivet och samhillet. Pa det hela
taget hade Sverige dock under stora delar av det kalla kriget forutsatt-
ningar att i kraft av sitt totalférsvar kunna sta utanfor ett stormaktskrig;

Efter Tysklands aterférening och upplésningen av Sovjetunionen
avvecklades totalforsvaret i allt visentligt. Krisberedskap och militira
insatser utomlands kom istillet i fokus.
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Sammanfattning

Utveckling over tid

I rapportens kronologiska del skildras hur den civila delen av total-
torsvaret utvecklades decennium f6r decennium. I Férsvarsbered-
ningens rapport "Virnkraft” (Ds 2019:8) beskrivs Férsvarsmaktens
utveckling fran det kalla krigets slut indelat i forsvarsbeslutsperioder.
For att géra det mojligt att jamfora den civila delen av totalférsvaret
och krisberedskapen med utvecklingen pa militir sida, anvinds samma
indelning 1 det kronologiska kapitel som handlar om tiden efter det kalla
krigets slut.

Under 1930-talet blev det uppenbart att Europa kunde sta infor ett nytt
krig. Sverige borjade bygga upp en forsorjningberedskap. Luftskyddet
var 1 huvudsak en folklig och lokal aktivitet.

Nir andra virldskriget brét ut genom Tysklands angrepp mot Polen
i september 1939 borjade Sverige stilla om landet f6r avspirrning och
vipnad neutralitet. Det dréjde dock till 1942 innan rustningarna och
behovet av skydd av civilbefolkningen slog igenom budgetmaissigt.
Ar 1943 borjade det sta klart att Tyskland skulle forlora kriget. Utred-
ningar tillsattes for att belysa hur ett mer ordnat totalt forsvar skulle

kunna byggas upp.

Slutet av 1940-talet priglades av ett aggressivt Sovjetunionen som
avskaffade demokratin inom sin intressesfir i Osteuropa. Ost och vist
hade nu tillgang till kirnvapen. Tyskland var i spillror och ett nytt kallt
krig inleddes. Efter att ha misslyckats med att bilda ett skandinaviskt
forsvarsférbund valde Sverige den alliansfria vigen.

1950-talet har beskrivits i en artikel pa Forsvarsmaktens webbplats som
nedgrivningens tid. Genom att bygga olika typer av skyddsrum och
etablera en organisation for utrymning av storre befolkningscentra
i Sverige skulle befolkningen skyddas mot kirnvapenangrepp.

Det kalla kriget fortsatte mellan 6st och vist under 1960-talet. I borjan
av decenniet stod det klart for statsmakterna att totalférsvaret saknade
vl definierade mal och en strategisk inriktning. Det ledde till en om-
fattande reformering av hur Regeringskansliet och de centrala myndig-
heterna arbetade. Totalférsvarets chefsnimnd (TCN) intittades, bland
manga andra atgirder.
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Sammanfattning

1970-talet priaglades av strukturkris och neddragningar. I bérjan av
decenniet inférdes programbudgetering efter amerikansk modell f6r
att styra upp planering, budgetering och uppfdljning. Oljekrisen 1973-74
ledde till stor lageruppbyggnad av petroleumprodukter. Stora resurser
satsades ocksa pa att ridda den krisande textil- och konfektionsindustrin.

Under 1980-talet blev det kalla kriget 4nnu kallare. Ubétskrinkningar
forekom regelbundet. Det hade nu blivit dags att reformera den civila
delen av totalférsvaret. Den da gillande ansvarsprincipen kom att
inforas fullt ut, liksom programplanering, Samordning ansdgs behéva
bli starkare pd myndighetsniva och den nya myndigheten Overstyrelsen
for civil beredskap (OCB) fick ett sidant mandat. Det som nu kallades
det civila forsvaret indelades 1 ungefir 20 funktioner med funktions-
ansvariga myndigheter. Férdelningen av den civila budgetramen
genomférdes av OCB, som sedan limnade fordelningsforslag till
regeringen for beslut.

Efter det kalla krigets slut monterades successivt den civila delen av
totalférsvaret ned. Resurser saldes ut och anpassning blev en central
princip. Vid ett fordndrat forsvars- och sikerhetspolitiskt lige skulle
resurser och organisation byggas upp igen. Medlemsskapet i den
Europeiska gemenskapen (EG) ansags garantera fria och sikra varu-
fidden. OCB lades ned 2002 och ersattes av Krisberedskapsmyndig-
heten (KBM). Den nya myndighetens fokus var storre fredstida kriser
och internationella fragor. En viktig uppgift var informationssikerhet.
Nya ansvars-, likhets- och nirhetsprinciper introducerades. Funktionerna
ersattes med sa kallade samverkansomraden.

Ar 2009 bildades Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap (MSB)
genom en sammanslagning av KBM och Statens riddningsverk. Den
nya myndigheten tog ocksa 6ver de fragor som Styrelsen f6r psyko-
logiskt forsvar hade kvar nir myndigheten avvecklades. MSB fick ocksa
en ny uppgift, att stédja samordningen av hanteringen av allvarliga
olyckor och kriser.

10 Totalférsvarets civila del



Sammanfattning

Viktiga omraden

I den tematiska delen av rapporten behandlas nagra viktiga verksamhets-
omraden inom Sveriges civila forsvar. Utvecklingen inom respektive
omrade beskrivs sammanhallet och mer utférligt 4n i tidigare rent krono-
logiska kapitel. Syftet dr att lisaren ska kunna folja viktiga omradesvisa
utvecklingar samlat.

Ledning och samordning ér svart att astadkomma i1 det svenska samhal-
let med den svenska férvaltningsmodellen dir myndigheter dr relativt
sjalvstindiga. I borjan pa 1960-talet och under 1980-talet genomfordes
genomgripande reformer som hanterade avgérande strukturella fragor
pa nationell niva i1 den civila delen av totalforsvaret. Ett omfattande
utredningsarbete féregick reformerna.

Den geografiska indelningen, och inte minst da den hégre regionala
ledningen, dr en annan viktig aspekt av samverkan och ledning. Inom
den militira delen av totalférsvaret lag linge den operativa planeringen
och ansvaret pa militiromradesnivan. For att uppritthalla ett enhetligt
och samplanerat totalférsvar bildades civilomraden. Malen naddes
och de gemensamma planeringsinriktningarna lade grunden for ett
starkt totalfGrsvar.

Fragor om ansvar dr centrala i all planering och hantering. Dérfor
beskrivs och problematiseras ocksd 6vergripande hur ansvarsfrigorna
har hanterats efter det kalla kriget. Ansvarsprincipen som 6vergripande
virdegrund inom krisberedskapen och det civila férsvaret bor ses 1 sitt
historiska sammanhang samt hur den har férindrats 6ver tiden.

Planering och ekonomi 4r centralt inom totalférsvaret. 1980 érs reform
syftade till att inféra programbudgetering och programplanering fullt ut
inom det civila férsvaret. Fragor i stort skulle vara en angeligenhet for

regering och riksdag, genomférande skulle vara myndigheternas ansvar.

Beredskapshinsyn i planering och samhaillsutveckling dr ett sitt att
hantera de sarbarheter som uppstar pa grund av samhillets utveckling,
Om beredskapshidnsyn tas brett i viktiga beslut och fysisk planering
kan beredskapen stirkas eller bibehallas. Konceptet beredskapshin-
syn i planering och samhillsutveckling uppmirksammades férst pa
1980-talet och f6ll sedan i glomska pa 2000-talet.
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Sammanfattning

Civilforsvar, befolkningsskydd och riddningstjanst 4r omraden dir
ansvaret har pendlat mellan statlig och kommunal niva 6ver tid. Vid
krig utsitts samhillet och befolkningen for fiendens angrepp pa ett sitt
som gor att skydd maste finnas, samtidigt som manga parallella skade-
hindelser maste kunna hanteras.

Forsorjningsberedskap och ekonomiskt forsvar dr synonymer for
féormagan att klara det fordndrade resursbehovet vid en kris eller i krig.
Det giller att utnyttja den industriella basen pa bista sitt och att lagra
varor som det kan bli brist pa. Forsorjningsberedskap handlar om allt
fran ekonomin i stort och livsnédvindig f6rsérjning till myndigheternas
behov av krigsanskaffning. Den férsérjningsberedskap som utveck-
lades tidigt med virldskrigen som drivkraft monterades ned efter att
Sverige formellt blev en del av Europas inre marknad och hotet frin
Sovjetunionen hade fallit bort.

Psykologiskt forsvar handlar om motstandsvilja och att motverka fien-
dens paverkansoperationer. Medborgarna ska ocksa kunna fa saker till-
gang till myndighetsinformation. Fri och 6ppen opinionsbildning ir en
grundval. Organiseringen av Sveriges psykologiska foérsvar har vixlat
over tid. Periodvis har uppgifter i fred och i krig separerats. Gradvis
har ocksé informationsuppgifter som rér Estoniakatastrofen, tsunamin
1 Indiska oceanen och andra fredstida kriser ersatt planeringen f6r det
psykologiska forsvaret vid krigsfara och krig,
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Inledning

Detta kapitel ger en bakgrund fill, och tydliggdr syftet
med, rapporten som behandlar framvaxten av total-
forsvarets civila del och dess successiva nedmontering
fran slutet av 1900-talet med tillhérande férandringar
av principer och utgéngspunkter. | kapitlet introduceras
ocksd ett antal centrala begrepp och det material som
har legat till grund for rapporten.
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Inledning

Bakgrund och syfte

Arbetet med den civila delen av totalférsvaret har legat nere under ett
par decennier. Under den tiden har samhillet férindrats och mycket
har arkiverats eller fallit i glomska. Det finns mycket att lira av fram-
vixten av totalférsvarets civila del, inte minst nér det giller strukturella
och doktrinira fragor. Det finns ocksa omraden dir strukturer och re-
surser byggdes upp for att hantera tidsspecifika samhillsproblem som
till exempel att ridda den svenska textilindustrin. Det giller att lira av
det klokt tinkta, men att avfirda sidant som tillhor en férgangen tid
nir den civila delen av totalférsvaret nu byggs upp igen.

Totalforsvaret hade successivt byggts upp under 1900-talet. Efter det
kalla krigets slut avvecklades i allt visentligt den civila delen av total-
forsvaret. Nya principer och strukturer lade istallet grunden for att
kunna hantera storre fredstida kriser. Nationellt totalférsvar upplevdes
som forlegat och foréildrat, nagot militirt hot mot Sverige forelag inte.
Tvirtom visade utvecklingen i omvirlden att hoten och riskerna fanns
inom omraden som tidigare hade varit férbisedda. Fartygskatastrofen
Estonia, storskaliga terrordad fran valdsbejakande terrorister och
naturkatastrofer som tsunamin i Indiska oceanen visade tydligt pa
att en vidgad hot- och riskbild behévde hanteras. Efter det kalla kriget
torindrades ocksa samhillet i grunden pa manga omraden. Internet
och sammankopplingen av samhallet i en cyberdimension skapade nya
mojligheter, sarbarheter och hot. Sverige blev medlem i det som senare
kom att kallas den Europeiska unionen (EU). Den fria rérligheten av
bland annat varor och tjanster inom EU gjorde att f6rsorjningsbered-
skapen ansags forlegad och att den foéljaktligen avvecklades. I Sverige
genomfordes ett antal reformer for att avreglera och vitalisera den
svenska samhillsekonomin och niringslivet. Ett sd kallat systemiskt
tinkesatt kom att prigla den svenska férsvars- och siakerhetspolitiken.
Genom att delta 1 internationella insatser fOr att stabilisera fallerade
stater starktes Sveriges sikerhet.

Pa manga sitt har 1900-talet priglats av dess krig och det dirpa féljande
kalla kriget. Den bipolira virldsordningen med motstaende ideologiska
system, dar supermakterna hade tillgang till kirnvapenarsenaler som
kunde utplina motstandaren och minskligt liv, ledde paradoxalt nog
till kapprustningar men inga virldskrig. Efter Sovjetunionens fall
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Inledning

gjorde Sverige analysen, likt Storbritannien efter forsta virldskriget, att
krig inte var sannolikt forran efter en tioarig period. Nedmonteringen
av totalfOrsvarets strukturer och resurser gick fort och i stor enighet.
Sovjetunionens kollaps ledde till att det delade Europa nu upphérde
och att den liberala demokratin tycktes ha segrat.

Djupt rotade foérestillningar om virlden och religiésa férestillningar
fanns emellertid kvar. De hade delvis tryckts tillbaka av konflikten mel-
lan 6st och viist respektive kommunism och marknadsekonomi. Idéer
formas ofta som resultatet av linga forlopp. Sveriges historia priglas
starkt av ndrheten till Ryssland. Ryska forestillningar om vistliga virder-
ingar och hotet fran andra stater finns kvar. Sveriges geostrategiska
lige dr i allt visentligt oférindrat. Den ryska interventionen i Georgien
ledde till en radikal omsvingning. Det nationella svenska forsvaret
behévde byggas upp igen. Rysslands annektering av Krimhalvon 2014
har ytterligare f6rsimrat sikerhetsldget i Sveriges naromrade, liksom
den efterféljande ryska invasionen av Ukraina i februari 2022.

Det ar viktigt att lira fran historien i den nu pagaende uppbyggnaden
av Sveriges totalforsvar. I den hir rapporten gors dirfoér en genomgang
av hur den civila delen av totalférsvaret har utvecklats i ett lite lingre
perspektiv. Genomgingen borjar efter forsta virldskriget och avslutas
med 2015 ars forsvarsbeslut.

Direfter har ytterligare ett forsvarsbeslut fattats med nya mal for total-
forsvaret och det militira respektive civila forsvaret samt en ekonomisk
satsning pa férmageutveckling. En ny struktur f6r krisberedskap och
civilt f6rsvar har beslutats. Nya utredningar har ocksa genomforts samt
tillsatts i nartid. Dessutom har Sverige ansékt om medlemskap i Nato.
Sammantaget férvintas detta leda till en utveckling av Sveriges beredskap.

Denna rapport syftar till att ge ett underlag for fortsatt arbete med att
bygga upp en indamalsenlig civil beredskap' — hir och nu och i fram-
tiden. Oversikter, systembeskrivningar, handbdcker och skrifter av upp-
lysande karaktir redovisas i rapporten utan att ansprak pa fullstindighet

1. For att tydliggora den émsesidigt forstarkande effekten av de atgarder som vidtas inom det
civila forsvaret respektive krisberedskapen anvander MSB begreppet civil beredskap. Den sam-
lade formagan i civil beredskap dimensioneras av de krav som stélls av det vApnade angreppet
men omfattar hela hotskalan. Det betyder att civil beredskap ska kunna méta alla former av
samhallsstorningar i ett operativt skede, och den férmagan byggs genom beredskapshéjande
atgarder, saval férebyggande som férberedande.
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Inledning

kan g6ras. Fokus f6r rapporten ir istéllet storre skeenden, strukturer och
doktriner. Rapporten behandlar ocksa de yttre och inre hindelser och
beslut som utgdr kontexten till de inriktningar som beslutats 6ver tiden.

Begrepp och sammanhang

Rapporten innehaller underlag av betydelse for forstaelsen for utveck-
lingen av den civila delen av totalférsvaret. Det dr dock inte méjligt
att frikoppla den fran samhillsutvecklingen och utvecklingen av det
militira fGrsvaret.

Faktorer som paverkat totalférsvaret dr samhillsutvecklingen i stort,
tekniska och vetenskapliga landvinningar, niringsverksamhet, samhalls-
ckonomi, hot, risker, sarbarheter och skydd. Makt och maktbaser i det
internationella systemet samt dimensionerande hot mot Sveriges sidkerhet
och sjilvstindighet har lett till att Sverige 6ver tiden har behévt anpassa
totalférsvaret for att kunna skydda sina grundliggande virden, sin
suverinitet och sin befolkning;

Det som nu kallas totalférsvaret benimndes inledningsvis det totala
forsvaret. Vid en genomgang av utredningar, propositioner och riks-
dagsbeslut trider en bild fram av ett totalférsvar som grundats pa
skiftande principiella och doktrinira inriktningar. Vid vissa tillfallen
har storre utredningar genomférts som lett till en reformering av
totalférsvaret. Vid studiet av dessa reformer édr det viktigt att skilja
pa problematisering, doktrindra och principiella grunder, forslag till
implementering och den faktiska implementeringen. Brister i den fak-
tiska implementeringen gor inte nédvindigtvis att de grundliggande
principer som en reform grundats pa har varit felaktiga.

Begreppet civilt férsvar anvinds idag ofta som om det har och har
haft en sjilvklar mening under en lingre tid. Det civila férsvaret som
begrepp dr emellertid relativt nytt sett i ett lingre tidsperspektiv. Det
tillkom som ett resultat av 1980-talets reformer. Historiskt har istillet
den civila delen av totalférsvaret setts som huvudbegrepp. Totalférsvaret
bygger pa samhillet, och pa dess styrka och svaghet. Det har haft olika
indelningsgrunder 6ver tid. Den indelning som var dominerande fram
till 1980-talet var militart forsvar, civilforsvar, ekonomiskt forsvar,
psykologiskt férsvar och vrigt totalférsvar.

18 Totalférsvarets civila del



Inledning

Civilférsvar dr det som idag kallas befolkningsskydd och riddnings-
tjanst. Det ska inte sammanblandas med begreppet civilt férsvar som
idag anvinds som samlingsbegrepp for den civila delen av totalf6rsva-
ret. Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) féreslogs ursprungligen
heta Overstyrelsen for civilt forsvar. Civilt férsvar ansigs emellertid
leda tankarna f6r mycket till en organisation. Civil beredskap skulle
vara hela samhillets och dess medborgares beredskap. Under senare ar
har civil beredskap boérjat anvandas for att beteckna krisberedskap och
civilt férsvar. Anda sedan termerna civilt férsvar och civil beredskap
ersatte civilforsvar och den civila delen av totalférsvaret pa 1980-talet
har en begreppsforvirring funnits i samhillet.

En genomgang av hur den civila delen av totalférsvaret har utvecklats
sedan mellankrigstiden visar pd svarigheterna i att bygga lingsiktigt
hallbara system som i sig r férinderliga. Ett genomgaende drag ar att
myndigheter antingen undviker att férindra sig eller att forindringar
som dr temporira misstolkas och far ett alltfér stort genomslag i ett
lingre perspektiv.

Material

Ett mycket omfattande skriftligt killmaterial ligger till grund fér denna
rapport. Uppbyggnaden av den civila delen av totalférsvaret finns
dokumenterad i arkivmaterial, utredningar, propositioner, rapporter
och bocker. Orsakerna bakom yttre skeenden finns ocksa ofta beskrivna
1 det omfattande skriftliga materialet. Inget av det material som har
anvints i denna rapport har varit sekretessbelagt.

Det har varit nodviandigt att ga tillbaka till férsvarsutredningar och
propositioner for att forsta varfor den civila delen av totalférsvaret har
torindrats Gver tid. Dessa bygger i sin tur pa initiativ och utredningar
som utgjort doktrinira eller idémissiga underlag till regeringens och
riksdagens stillningstaganden. Det ar viktigt att komma ihdg att alla
forsvarsbeslut och andra viktiga avgoranden fattades med den kunskap
och de underlag som férelag vid den tiden.
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Lasanvisning

Rapporten ir indelad i fyra kapitel. I det forsta kapitlet aterges en
kronologisk beskrivning av de viktigaste skedena fére och under det
kalla kriget. I det andra kapitlet behandlas forsvarsbeslutsperioderna
efter det kalla krigets slut. Férsvarsbeslutet 2015 4r i allt visentligt
rapportens slutpunkt. De tva inledande kronologiska kapitlen foljs av
ett tredje tematiskt kapitel som redogér for utvecklingen inom ett antal
viktiga verksamhetsomraden inom den civila delen av totalforsvaret.
Den som vill lisa om till exempel foérsorjningsberedskap eller befolk-
ningsskydd slipper da att bliddra mellan olika kronologiska kapitel.
De olika verksamhetsomradena aterfinns ocksa i rapportens inledande
kronologiska kapitel, men inte pa ett sidant systematiskt satt att till
exempel forsorjningsberedskap eller befolkningsskydd redovisas

1 samtliga skeden. Rapporten avslutas med ett kapitel dir ett antal
avslutande reflektioner ges med férhoppningen om att linka historien
till den nu pagiaende uppbyggnaden av ett civilt forsvar.
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De viktigaste skedena fore
och under det kalla kriget

Detta kapitel redovisar de viktigaste skedena fére och
under det kalla kriget. Beskrivningen har sin tyngdpunkt
i kalla kriget men borjar andd pd 1920-talet eftersom
det som kom att bli det andra varldskriget lade grunden
till det kalla kriget. Varje delavsnitt inleds med en fakta-
ruta som i punktform listar dimensionerande hot, om-
varlden och hdndelser, viktiga utredningar samt viktiga
principer och doktriner under perioden. Ddrefter beskrivs
perioden med eftt fokus p& strukturer och viktiga princip-
iella beslut samt orsakerna till dessa beslut.
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Produktionskapacitet var centralt for den ekonomiska férsvarsberedskapen. Motala
Mekaniska verkstad under 1930-talet. Foto: Tekniska museet.
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1925-1939 Mellankrigstiden

Faktaruta

Dimensionerande hot
Tyskland, Sovjetunionen, vastmakterna.

Omvarlden
Totalitdra makter och rorelser, lagkonjunktur, upprustning.

Handelser

Borskrasch 1929, nationalsocialistiskt maktovertagande i Tyskland 1933,
spanska inbérdeskriget 1936, Minchenavtalet 1938, finska vinter-
kriget 1939.

Viktiga utredningar
Ekonomisk férsvarsberedskap, luftskydd.

Principer och doktriner
Nya doktriner for krigféring.

Forsvarsbeslutet 1925 innebar stora reduceringar av Sveriges forsvar.
Beslutet fattades 1 en tid av fredsoptimism da hoten mot Sverige
minskat genom Tysklands och Sovjetunionens svaghet. Den tekniska
utvecklingen och erfarenheter fran forsta virldskriget samt det spanska
inbordeskriget ledde till att nya doktriner for krigféring introducerades.
Den italienske krigsteoretikern Guilo Douhet publicerade 1921 boken
Il Dominio dell'Atia (Luftherravildet)”. Hans lira var att bombflygets
offensiva kapacitet skulle komma att riktas mot motstindarens infra-
struktur, fabriker och stider. Krigen skulle bli korta pa grund av den
starka offensiva kraften hos bombflyget. Liran kom att paverka synen
pa kommande krig.

I Tyskland anvindes propaganda for att paverka omvirlden och den
egna befolkningen. Propagandaminister Goebbels fick 1933 makten
6ver press, radio, film, litteratur och konstlivet.

Mot slutet av 1920-talet hade det blivit uppenbart att nya krig skulle
kunna bryta ut i Europa dar Sverige skulle kunna péaverkas. Utredningar
tillsattes ddrfor, for att utifran erfarenheter fran virldskriget, belysa
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hoten och Sveriges mojligheter att forsvara sig.* Under det forsta
varldskriget var forsorjningsberedskapen eftersatt och férmagan att
forsorja befolkningen var inte tillricklig. Det ekonomiska férsvaret
och privata foretags roll 1 krigstider var darfér foremal for sarskild
uppmairksamhet.

Regeringen inrittade 1928 Rikskommissionen for ekonomisk férsvars-
beredskap. Den hade bland annat till uppgift att klarligga Sveriges
tillgangar och behov av varor och tjanster samt att planligga och for-
bereda landets f6rsorjning med inhemska och importerade f6rnéden-
heter. Uppdraget kom idven att omfatta finansvisendet. Resultatet var
1 allt visentligt planer, organisering och 6verenskommelser. Riksdagen
fattade 1937 beslut om att inrdtta Statens reservférradsnimnd for
statlig lagringsverksamhet. Rikskommissionen fick 1 uppgift att ange
lagringsmalen. Dirmed pabérjades den omfattande verksamheten med
inkop av fornédenheter fran utlandet, nédvindiga £6r Sveriges industri
och militira forsvar.’

Utvecklingen inom stridsflygomradet skapade en allmin medvetenhet
om vad ett modernt krig skulle kunna innebira f6r samhallet och civil-
befolkningen. Luftskyddsrérelsen tillkom genom enskilda initiativ och
organiserades huvudsakligen pé lokal niva. Regeringen tillsatte 1928 en
luftférsvarsutredning. Utredningens forslag fran 1931 stannade dock
pé papperet. Statsmakterna ansag att ett statligt luftskydd skulle ha blivit
for kostsamt under den radande ekonomiska krisen. Fragan utreddes
igen vid 1930-talets mitt. Efter tvekan tridde luftskyddslagen i kraft
1937 och den statliga Luftskyddsinspektionen inrittades. Sveriges
Centralférbund for civilt luftskydd bildades. Anslutningen blev stor
och férbundets medlemsantal uppgick 1939 till 160 000 medlemmar,
vilka bland annat 6vade utrymning, brandslickning och mérkliggning.
Skyddsrumsbyggande var fortsatt frivilligt och inleddes i storre omfatt-
ning forst efter krigsutbrottet. Fér att kunna utrymma storre stider och
titorter inrittades 1940 Statens utrymningskommission.

De frivilliga, kommunala och statliga initiativ som togs under 1930-talet
gav Sverige en grund att utga fran inom férsérjningsberedskapen och

2. SOU 1930:12. Sveriges férsvarspolitiska ldge samt behov av férsvarskrafter.

3. Mansson, Olle, 1976, Industriell beredskap. Om ekonomisk férsvarsplanering infér andra
vérldskriget (SUAV).
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luftskyddet. De faktiska atgirderna genomférdes nira inpa eller efter
krigsutbrottet. Den ekonomiska krisen i bérjan av 1930-talet, de stora
kostnaderna for till exempel skyddsrum och att Tysklands upprustningar
inte beaktades far anses som starkt bidragande orsaker till att Sverige
genomférde méanga dtgirder forst efter krigsutbrottet 1939.
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Lastangfartyget VIKING av Stockholm i konvoj under andra varldskriget.
Fotograf: Oscar Norberg/Sj6historiska museet.

1939-1945 Andra varldskriget

Faktaruta

Dimensionerande hot
Tyskland, Sovjetunionen, vastmakterna.

Omvarlden

Blixtkrig, krig av total karaktar, handelskrig, eskalerande varldskrig,
utrotning, brutalitet, krigsproduktion, underrattelsekrig.

Handelser

Atlantdeklarationen 1941, Pearl Harbor och USA:s intréde i varlds-
kriget 1941, Teherankonferensen 1943, Jaltakonferensen 1945,
USA anvéander atomvapnet 1945.

Viktiga utredningar
Ekonomisk forsvarsberedskap, civilforsvar, psykologiskt forsvar.

Principer och doktriner
Civilistprincipen, totala forsvaret, transatlantisk inriktning.

28 Totalférsvarets civila del



De viktigaste skedena fore och under det kalla kriget

Andra virldskrigets paverkan pa Sverige och den civila delen av total-
forsvaret later sig inte enkelt beskrivas 1 ndgra fa stycken. Négra viktiga
torhallanden och stillningstaganden lyfts dock fram hir eftersom de i
hog grad paverkade beslut och atgarder under det kalla kriget. Sverige
lyckades sta utanfor kriget, men paverkades dnda 1 stor utstrickning,

Kriget utkimpades med hjilp av industriell f{6rmaga och kapacitet.
Det var ocksa ett vetenskapligt och teknikbaserat krig. Radar, moderna
flygplan, antibiotika, operationsanalys, ballistiska missiler, datamaskiner,
plaster och kirnvapen* ir exempel pi resultatet av de forsknings- och
utvecklingsinsatser som kriget gav upphov till.

Det andra virldskriget 4r det hittills mest destruktiva krig som har ut-
kidmpats. Totalt deltog 100 miljoner soldater och annat manskap i de
stridande lindernas krigsmakter. I storleksordningen 50 miljoner civila
miste livet till £6ljd av kriget. Kriget utspelade sig pa olika krigsskade-
platser i virlden. Det inleddes med Tysklands anfall pa Polen den

1 september 1939 och slutade sex ar senare med Japans kapitulation
den 15 augusti 1945. Det brot inte ut som ett totalt virldskrig vid en
given tidpunkt utan utvidgades successivt. Detta faktum hade stor
betydelse f6r Sveriges beredskap och maoijlighet att std utanfor kriget.

Sverige ar 1939 skiljer sig sjdlvklart fran dagens Sverige. Det giller
dven omvirldsfoérhéllandena. Industrisamhallet hade vid krigets utbrott
ersatt agrarsamhallet, &ven om en stor del av befolkningen fortfarande
arbetade i det arbetskraftsintensiva lantbruket. Informations- och
tjanstesamhallet var relativt litet. Tyskland var vid den tiden kulturellt
och handelsmissigt av stor betydelse f6r Sverige. I Sverige inrittades
1940 Statens Informationsstyrelse for att upplysa, granska, kartligga
och styra svensk opinionsbildning. Myndigheten meddelade bland annat
Tidningarnas Telegrambyra vad som fick publiceras och lit beslagta
eller férbjuda sidant som skulle kunna skada svenska intressen.

Det fanns tre krigsfall som grund for planeringen i Sverige: angrepp
fran Tyskland (fall I), angrepp fran Sovjetunionen (fall II) och angrepp
fran vistmakterna (fall IIT). Fall IT blev aktuellt nir Sovjetunionen
anfoll Finland den 30 november 1939 i det som kom att kallas vinter-
kriget. Sverige valde att avsta fran att ga in i kriget pa Finlands sida.

4. Karnvapen ar ett samlingsnamn fér atombomber, vatebomber och neutronbomber (red.).
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Betydande materiell hjilp gavs dock till Finland och Sverige blev
dirmed 1 folkrattslig bemirkelse “icke krigférande”, till skillnad mot
den tidigare férklarade neutraliteten. Nir Tyskland anf6ll Danmark och
Norge den 9 april 1940 blev Sverige inringat av Tyskland. Krigsfall 1
kom didrmed i fokus. Vid vissa tillfillen var dven krigsfall III aktuellt,
frimst med anledning av Sveriges jarnmalmsexport till Tyskland. Vid
avslutningen av kriget blev hotet fran Sovjetunionen patagligt (krigs-
fall IT). Hoten mot Sverige var saledes av varierande karaktir under det
andra virldskriget.

Kriget innebar att samhillet och niringslivet till stora delar stilldes
om for att hantera ett neutralt och till stor del avskuret land omgivet
av krigférande stater. Ett Folkhushallningsdepartement med ett tiotal
kommissioner inrittades for att klara nddvindiga férsvarsatgirder och
folkhushallningen. Sverige var aldrig helt avskuret fran utrikeshandel
under krigsaren, dven om forhallandena varierade. Den transoceana
handeln kunde till en mycket liten, men betydelsefull, del uppritthallas
genom lejdbatstrafiken. Handeln éver Ostersjon med Tyskland och
Europa var omfattande. Nar det stod klart att Tyskland skulle férlora
kriget sade Sverige upp handelsavtalen med Tyskland. Forso6rjnings-
massigt var dirfér 1944 och till slutet av kriget den svaraste tiden for
Sverige och dess befolkning.

Industrin stilldes sa lingt mojligt om £6r att tillgodose krigsmaktens
behov. Forsvarsbeslutet 1942 innebar en substantiell svensk forsvars-
upprustning. Stridens snabbhet och mekanisering hade nu uppfattats
dven 1 Sverige. Den omfattande svenska forsvarsindustrin byggdes
upp. Den lageruppbyggnad som skett fore kriget hade stor betydelse
nir det gillde strategiska varor som var nédvindiga f6r den svenska
industrin. Svenska ravaror utnyttjades i stOrsta mojliga utstrickning.
Skogen blev Sveriges riddning inom brinsle- och transportomradet.
Riksnimnden f6r ekonomisk férsvarsberedskap inrittades som en
foljd av utredningarna om folkhushallningen under andra virldskriget.
Myndigheten inrittades 1947 under folkhushéllningsdepartementet.
Riksnimnden f6r ekonomisk férsvarsberedskap tog successivt Gver
de kristida organens uppgifter.

De hemortstorsvarssakkunniga som tillsatts av regeringen for att gbra
en Oversyn av det lokala férsvaret, inklusive luftskyddet, féreslog en
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blandad civil och militir organisation, ett folkskydd.” Tanken pi att
stilla civila myndigheter under militirt befil f6ll emellertid inte vil ut.
Regeringen tillsatte en ny utredning, 1943 ars civilférsvarsutredning.®
Den konstaterade att det totala krigets karaktir kravde ett totalt forsvar.
Utredningen foreslog att en ny myndighet, Civilférsvarsstyrelsen, skulle
inrittas. Militart och civilt skulle atskiljas. En civilistprincip slogs fast,
som innebar att civila férsvarsorganisationer och myndigheter skulle
ledas av civila.

Aven om utredningsforslaget innebar en centralisering betonades
linsstyrelsernas viktiga roll. En civilférsvarslag beslutades, dir Civil-
forsvarsstyrelsen fick betydande befogenheter.” Civilforsvarsstyrelsen
var dnda fram till 1980-talet den huvudsakliga civila motparten till det
militira férsvaret inom ramen for totalforsvaret.

Vid slutet av det andra virldskriget hade Sverige ett starkt och f61-
héllandevis modernt férsvar. Den svenska produktionsapparaten
var intakt. Varubrist och ransoneringar fortsatte emellertid nagra ar
in pa 1950-talet. Utvecklingen under kriget med massangrepp mot
industrier och stider gjorde att det var naturligt att permanenta ett
totalforsvar. En stark forsvarsindustri hade skapats. Inom informa-
tionsomridet hade de kryptografiska bedrifterna lagt grunden till
signalunderrittelsetjdnst och matematisk informationsbehandling.
I Europa hade Tyskland férsvunnit som hot, samtidigt som Sovijet-
unionen var starkare 4n nagonsin. Till skillnad mot vistmakterna
beholl Sovjetunionen sina konventionella militdra styrkor i Europa.
I Europa blev USA en viktig sikerhetsgaranti.

5. SOU 1943:27. Betdnkande med férslag till lag om folkskyddsvésendet (folkskyddslag) m.m.
6. SOU 1944:5. Betdnkande med forslag till civilférsvarslag m.m.
7. Civilférsvarslag (1944:356).
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Broschyren "Om kriget kommer” kom fortsatt att vara aktuell nar segrarmakternas konflik-
ter gick over till det kalla kriget.

1945-1950 Efterkrigstiden

Faktaruta

Dimensionerande hot
Sovjetunionen.

Omvarlden

Europa i spillror, Sovjetunionen frangar éverenskommelser och
behaller mycket stora konventionella styrkor i Europa, begynnande
bipolar varld.

Handelser

Potsdamkonferensen med beslut om forhallanden i Europa efter kriget
1945, Forenta nationerna 1945, Winston Churchill myntar begreppet
jarnridan 1946, Marshallplanen 1947, Pragkuppen 1948, fordraget
om vanskapssamarbete och 6msesidigt bistand mellan Finland och
Sovjetunionen 1948, Berlinblockaden 1948—49, konsultationer om
skandinaviskt forsvarsforbund féreslas. Fragan utreds 1948-1949
men leder inte till att ett forsvarsforbund bildas. Atlantpakten 1949,
kommunistpartiets seger i Kina 1949, Koreakriget 1950-.
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Viktiga utredningar

OB Helge Jungs utredningsuppdrag, andra férsvarsutredningen,
inrattandet av civilbefalhavarorganisationen.

Principer och doktriner

Bade - och-doktrinen (Helge Jung), Elasticitetsprincipen, FN-stadgan,
FN antar den allmanna forklaringen om de manskliga rattigheterna,
Truman-doktrinen.

Perioden priglades av Sovjetunionens 6vervildigande konventionella
styrka och borjan pa ett kallt krig, Sverige stilldes om fran en krigs-
ekonomi, men det militira forsvaret rustades inte ner. Ett skandinaviskt
forsvarsférbund planerades men blev inte av. Grunden lades dock till
samordning mellan de skandinaviska linderna. Finland hade genom
Parisavtalet tvingats till stora forsvars- och sikerhetspolitiska eftergifter
mot Sovjetunionen. Sverige anslot sig till Forenta Nationerna (FN) 1946.

Nir kriget i Europa tog slut den 8 maj 1945 hade redan planer Gverens-
kommits f6r efterkrigstida maktsfirer, grinser, ockupation, demokratiska
val och en ny virldsordning genom bildandet av FN av de allierade
makterna. Detta skedde bland annat vid Atlantmotet 1941, Teheran-
konferensen 1943, Jaltakonferensen och Potsdamkonferensen 1945.

Motsittningarna mellan 6st och vist blev dock successivt allt tydligare.
USA och Sovjetunionen anskaffade kirnvapen. I ett tal i mars 1946
konstaterade Winston Churchill att en jirnrida hade sinkts 6ver den
europeiska kontinenten. President Truman slog 1947 fast att USA hade
for avsikt att ’stodja alla fria folk som gbr motstaind mot forsok att
underkuva dem genom vipnade minoriteter eller genom tryck utifran”
(Truman-doktrinen). Det kalla kriget hade borjat.

I Sverige hade studier om totalférsvaret paborjats efter krigsslutet.
Forsvarsbeslutet 1942 innebar en femarig plan for det svenska forsvarets
uppbyggande. Den 18 juni 1944 fick OB Helge Jung i uppdrag att utarbeta
olika forslag for det svenska forsvarets utveckling. Ett resultat var vad
OB Bengt Gustafsson benimnt som ”Béde - och-doktrinen”, det vill siga
att bade kunna méta ett angrepp tidigt och, om det misslyckades, kunna
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bedriva férdrojningsstrid.® Vintern 1944 pabétjades OB:s strategiska
studie 1944 /45 for att klarligga vad férindrade omvirldsférhéllanden
efter ett krigsslut skulle komma att innebira for Sveriges del. Resultatet
av studiearbetet var att fOrsvarsbeslutens periodicitet om fem ar var
en for lang tid for att avgora hur Sveriges forsvar skulle organiseras.’
Nigra av slutsatserna var att Sverige skulle bli en randstat mellan tva
rivaliserande block. Den sovjetiska militira hotbilden var dominerande,
farligast och mest sannolik. Det skulle for Sveriges del innebira att en
strategisk defensiv héllning i Mellansverige var nédvindig for att vinna
tid for att fa hjilp utifran.

Under aren 1948-49 utreddes, pa svenskt initiativ, ett skandinaviskt
forsvarsforbund.'” Den svenska férhoppningen var att Sverige, Norge
och Danmark skulle bilda ett férsvarsférbund som 1 fredstid stod utan-
for forsvarsblocken. Utredningen var omsorgsfull och detaljerad. Fran
svensk sida havdades att forsvaret av Skandinavien skulle underlittas
genom ett samordnat foérsvar. Norge 6nskade en stark anknytning till
vist redan 1 fredstid. Oenigheten ledde till att arbetet avslutades. Norge
och Danmark valde att ansluta sig till Nato. Sverige hamnade utanfér
forsvarsblocken. Det genomfoérda arbetet kom dock att i nagon man
underlitta forsvarsplanliggningen mellan de skandinaviska linderna.

Den andra civilférsvarsutredningen 1945 behandlade fragan om hur
den krigstida organisationen skulle férindras till fredstida f6rhallan-
den.'" Resultatet blev att civilférsvaret beholls som en del av total-
forsvaret.”” En elasticitetsprincip formulerades med mojlighet till snabb
forstirkning. Civilférsvaret dandrades genom 1948 érs forsvarsbeslut sa
att det kom att bli en helt statlig uppgift dir kommunerna medverkade.
Ar 1951 inrittades en hégre regional niva med civilbefilhavare (CB) som
chef for ett civilomrade (CIVO). Civilbefilhavaren var en av regeringen
utsedd landshovding. Organisationen var pa hogre regional niva en civil
motsvarighet till den militdra organisationen.

Ar 1948 foreslog vidare OB Helge Jung att den statliga informations-
beredskapen borde utredas.

8. Gustafsson, Bengt (2006): Det kalla kriget. FOKK.

9. Vart framtida férsvar, Overbefélhavarens forslag (1947).

10.S0U 1994:11.0m kriget kommit, bilagedelen.

11. SOU 1947:10. Betdnkande med férslag rérande civilférsvarets organisation m.m.

12.Skoglund, Per (1992): Den civila delen av totalférsvaret, Novemus — Hégskolan i Orebro.
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Ett antal skyddsrum i tatorter byggdes i berg for att klara kédrnvapenhotet.
Foto: MSB/Eva Dalin.

1950-talet Hot om karnvapenkrig

Faktaruta

Dimensionerande hot
Sovjetunionen, Warszawapakten, krig i Europa, karnvapenkrig.

Omvarlden

Ideologiska motsattningar, st mot vast, aggressivt Sovjetunionen,
kommunistiskt maktévertagande i 6stra Europa.

Handelser

Koreakriget 1950—, Kol- och stalunionen 1951, DC-3- och Catalina-
affaren 1952, Férsvarshégskolan bildas 1952, vatebomber testas av
USA och Sovjetunionen 1952 respektive 1953, Warszawapakten 1955,
Ungernrevolten 1956, Berlinkrisen 1958-59, utplacering av inter-
kontinentala robotar 1959.

Viktiga utredningar

"Mossbergska utredningen” om psykologiskt forsvar 1950, 1953 ars
civilférsvarsutredning, promemorian "Civilférsvaret under atomaldern”
(marspromemorian), civilférsvarsutredningens huvudbeténkande 1958.

Principer och doktriner

USA:s strategi om "massiv vedergallning” med karnvapen, Sverige
starker forsvaret, hotet fran karnvapen i fokus for civilférsvaret.
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Under andra virldskriget genomférde USA den forsta kirnvapen-
sprangningen i juli 1945. Sovjetunionen springde sin forsta atombomb
1 augusti 1949. USA springde sin forsta vitebomb 1951 och Sovjet-
unionen sin forsta vitebomb 1953. Den destruktiva kraften som USA
och Sovjetunionen skulle komma att férfoga 6ver var nu sadan att allt
manskligt liv hotades vid ett fullskaligt kirnvapenkrig, Det lade grunden
till det kalla krigets terrorbalans med hot om 6msesidig utplaning,
Det svenska forsvaret och krigsplanliggningen gick nu igenom en tio-
arig period dar kirnvapen dominerade planeringen for totalférsvaret.
Viktiga fragor var skydd mot kirnvapenangrepp och anskaffandet av
egna kirnvapen. En ny virldsordning tog form.

Ar 1953 tillsatte regeringen en civilférsvarsutredning, Utredningens férslag
blev fortsatt en statlig organisation under ledning av Civilforsvarsstyrelsen.
Pa lokal niva foreslogs 352 civilférsvarsomraden. Organisationen skulle
omfatta 1 miljon personer, med ett arligt utbildningsbehov av 400 000
personer. Utredningsarbetet kom att bli omfattande och slutredovisades
1958.5 For att skydda befolkningen mot kirnvapen skulle storre befolk-
ningscentra tunnas ut genom utrymning. Infor ett angrepp skulle slut-
utrymning genomféras. Mycket stora bergrum byggdes f6r totalforsvaret
och den del av befolkningen som inte kunde utrymmas. Efter ett angrepp
skulle stora civila undsittningsstyrkor sittas in 1 de angripna orterna.

Den organisation och verksamhet som foreslagits var sa stor att den
skulle bli svar att uppritthélla. Ett omtag behovdes. I promemorian
”Civilférsvaret under atomaldern”, den sa kallade marspromemorian,
(mars 1955) redovisade Civilforsvarsstyrelsen och Forsvarsstaben
sina synpunkter pa forslaget. De foreslog en mindre och mer hanterlig
organisation.

Organisationen for civilforsvaret fran 1951 kom att utgéra grunden f6r
verksamheten dnda till 1986. Civilforsvarsstyrelsen var 1 allt visentligt
en renodlad beredskapsmyndighet och var ocksa den huvudsakliga
motparten pa civil sida till det militira forsvaret. En planering for
anskaffande av svenska kdrnvapen paboérjades. Inom totalforsvaret
var skydd och utspridning planeringsgrundande for att hantera kérn-
vapenhotet. Riksdagsbesluten fran slutet av 1950-talet och den nya
civilférsvarslagen fran 1960 formade ett nytt civilférsvar som utgick frin
hotet om kirnvapenangrepp mot svenska befolkningscentra och viktiga
totalférsvarsanliggningar samt infrastruktur. Civilférsvarets betydelse

13.S0U 1958:13 Civilférsvarets organisation: huvudbeténkande.
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betonades dven fran militirt hall. Ett offensivt skalférsvar med anvind-
ning av svenska kiarnvapen krivde ett effektivt befolkningsskydd. I Europa
var Sovjetunionen 6verldgset nir det gillde konventionella vapen. USA
och Nato blev dirfor hianvisade till tidig anvindning av kirnvapen.

Regeringen tillsatte en utredning om psykologiskt forsvar 1950. Inrikes-
minister Eije Mossberg skrev direktiven och kom, efter att ha avgatt som
inrikesminister, att bli utredningens ordférande. I en nyckelformulering
som lyfts fram av Psykforsvarsutredningen (SOU 2020:29) 1 sitt betdnkande
”En ny myndighet £6r att stirka det psykologiska fOorsvaret” beskriver
utredningen fran 1950 det psykologiska forsvaret enligt nedan:

"... de psykologiska forsvarsdtgdrderna [kommer] aftt riktas till
det egna folket och de egna styrkorna f6r att hos dem framkalla,
frémja och befasta vilia och férmdaga till motsténd, viljia att
hélla ut dven om utgdngen synes oviss. Om delar av det egna
landet ockuperas, riktas de logiska forsvarsdtgdrderna ocksa fill
medborgare i det ockuperade omrddet i syfte att stdrka deras
moftstdndskraft och forsvara fiendens verksamhet. | det psykolo-
giska férsvaret ingdr dven nyhetsférmedling och propaganda
fill fienden och hans styrkor. Ett land, som f&r férsvarskrig, har
vidare intresse av att med utgdngspunkt fran krigsférndllandena
sprida upplysning om sina nationella varden, sina medel och
mal till vénskapligt sinnade nationer i syfte att framkalla valvilja
och vinna understdd. Sddana atgdrder inordna sig naturligt
som ett led i detf psykologiska férsvaret.”

Regeringens proposition i mars 1954 anslot sig i allt vasentligt till ut-
redningens forslag. Under fredstida férhallanden skulle inte en statlig
myndighet samordna upplysnings- och informationsfragorna till
allminheten. I krigstid skulle Statens upplysningscentral samordna
informationen och svara f6r verksamheten. Beredskapsnimnden f6r
psykologiskt forsvar inrittades 1954, nira kopplad till inrikesdeparte-
mentet. Den mycket lilla myndigheten skulle svara f6r beredskaps-
planering och férbereda Statens Upplysningscentrals verksamhet 1 krig.
Till skillnad mot Beredskapsndmnden skulle Statens Upplysningscentral
ha en omfattande krigsorganisation, omfattande flera hundra personer.

14.S0OU 1953:27. Psykologiskt férsvar. Betdnkande avgivet av Kommittén for utredning om det
psykologiska férsvaret.
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Polisdirigering under Operation Stockholm 1961, den stérsta svenska utrymningsévning
som hallits i modern tid. Foto: Stockholms ldns museum.

1960-talet Hot om invasion

Faktaruta

Dimensionerande hot

Sovjetunionen, Warszawapakten, krig i Europa, hot om invasion,
karnvapenkrig.

Omvarlden

Terrorbalans mellan maktblocken men med hot om émsesidig
utplaning och hot om andraslagsférmaga.

Handelser

Vietnamkriget 1957-75, Kongokrisen 1960—65, Berlinmuren 1961,
Kubakrisen 1962, Partiella provstoppsavtalet 1963, Wennerstroms
gripande 1964, Pragvaren 1968, Ickespridningsavtalet 1968.
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Viktiga utredningar

1960 ars forsvarsupplysningsutredning, Férsvarsledningsutredningen
(FLU 60) etapp Il Betankande 1960, "Planering och programbudge-
tering inom forsvaret” '* (Réda boken).

Principer och doktriner

Mutual assured destruction (MAD) (6msesidigt sakerstalld forstorelse),
Flexible Response-doktrinen 1961, Brezjnev-doktrinen om maktdominans
i Osteuropa 1969.

Fram till mitten av 1960-talet genomfordes ett totalférsvar inriktat
mot kirnvapenkrig. Det handlade om storskaliga utrymningsévningar
och byggandet av bergskyddsrum samt ledningscentraler. Nir Sverige
politiskt och militirt stegvis gav upp tanken pa egna kirnvapen férind-
rades forutsittningarna, vilket innebar en 6vergang till ett begrinsat
existensforsvar byggt framfor allt pa hotet om en invasion.

1960-talet priglades dirfér av omstillningen fran ett férsvar som var
optimerat for ett kirnvapenkrig till ett invasionsférsvar. I Nato hade
doktrinen Flexible Response lett till ett tredelat forsvar som byggde pa
konventionellt forsvar, taktiskt kirnvapenforsvar och strategiskt karn-
vapenforsvar. Det innebar att Warszawapaktens angrepp kunde motas
1 olika nivder utan att avskrickningen bygede pa fullskaligt kirnvapen-
angrepp. Civilforsvaret inriktades successivt mot konsekvenserna av
en med konventionella medel genomférd invasion, dir kirnvapen inte
1 forsta hand insattes mot Sverige. En férsvarsledningsutredning med
fokus pa den hogsta och centrala ledningen av totalférsvaret tillsattes
1960 (FLU 60, etapp 1I)." Denna hade stor betydelse f6r inriktningen
och ledningen av totalférsvaret. Utredningen fann att samordningen
av totalforsvarets olika funktioner hade avgérande betydelse for total-
forsvarets samlade styrka. Brister i detta fanns emellertid. Betydelsen
av goda organisatoriska férutsittningar for erforderlig samordning
betonades sirskilt. En annan fraga av avgorande betydelse som utred-
ningen lyfte fram var nédvindigheten av en for totalférsvaret gemen-
sam malsittning baserad pa en enhetlig strategisk grundsyn.

15.S0U 1969:25. Planering och programbudgetering inom férsvaret.

16.S0U 1961:66. Totalférsvarets hégsta ledning, 1960 ars férsvarsledningsutrednings
beténkande 2.
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Ansvarsprincipen lyftes fram, dven om betydelsen av sirskilda atgirder
for krigstorberedelser och krig skulle beh6vas. Utredningen foreslog att
statsministern 1 krig skulle ha ett samordningskansli till sitt f6rfogande.
Inrattandet av ett forsvarsrad och en chefsnimnd foreslogs ocksa. En
samordningsavdelning inrittades vid Forsvarsdepartementet.

Ar 1960 tridde en ny civilférsvarslag i kraft. Till civilforsvaret frdes
de frigor som hade samband med konsekvenser av krigets skadeverk-
ningar. Andra konsekvenser skulle hanteras av andra myndigheter
enligt ansvarsprincipen. Kommunerna hade en viktig roll nir det gillde
byggande av befolkningsskyddsrum, utrymning och inkvartering. Riks-
nimnden f6r kommunal beredskap anknéts till Civilforsvarsstyrelsen
for att mojliggdra samordning inom civilférsvaret, &ven om kommun-
erna var sjilvstindiga. I lagen om kommunal beredskap reglerades de
uppgifter som kommunerna skulle fullgéra i krig och som inte fanns
reglerade i andra forfattningar.

Det ekonomiska forsvarets bas var dven fortsittningsvis privata foretag
inom niringslivet. Under férutsittning att beredskapsférberedelser
hade genomforts var inhemsk produktion under en period mojlig
eftersom den internationella arbetsférdelningen och frihandel dnnu
inte hade péaverkat det svenska niringslivet i sd hog grad. Undanférsel
och forstoring hade Gverforts fran civilforsvaret till det ekonomiska
torsvaret. Undanforsel syftar till att hindra att egendom som har bety-
delse for totalférsvaret eller har stor historisk eller kulturell betydelse
forloras. Om undanforsel inte dr tillricklig kan egendomen f6rstoras
om det finns risk att den underlittar en angripares krigsanstringningar.
En annan viktig beredskapsatgird inom det ekonomiska férsvaret var
lagring av insatsvaror som petroleumprodukter och legeringsmetaller
samt gummi.

Den myndighet som hade uppritthallit det ekonomiska forsvaret sedan
1947, Riksndimnden for ekonomisk férsvarsberedskap, ombildades 1962
till Overstyrelsen for ekonomisk férsvarsberedskap (OEF). Myndigheten
OEF omorganiserades 1967. Det innebar en férstirkning av resurserna
for utredningar, foretagsplanliggning, information och utbildning;

Totalforsvarets upplysningsnimnd (TUN) inrittades 1962 for att
71 fred frimja upplysningen om totalforsvaret och dirigenom bidraga
till att bevara och stirka forsvarsviljan samt genom radgivning till
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totalférsvarets myndigheter samordna upplysningsverksamheten”."’

11963 ars forsvarsbeslut slogs det fast att ’det psykologiska forsvarets

uppgift var att vidmakthélla en fast férsvarsvilja och motstindsanda”.'®

17.SFS 1962:310.

18.Prop. (1963:108). angdende vissa anslagsfragor m.m. rérande det militéra forsvaret under
budgetaret 1963/64.
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Energisparkampanjer 1974—75. Kalla: Riksarkivet PDM.
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1970-talet Relativ avspdnning

Faktaruta

Dimensionerande hot

Sovjetunionen, Warszawapakten, krig i Europa, invasion,
karnvapenkrig.

Omvarlden

Nordkalotten far 6kad strategisk betydelse, Sovjetunionen accepterar
manskliga rattigheter mot erkannande av granser, ny vasttysk 6stpolitik,
sovjetisk utplacering av medeldistansraketer i Osteuropa, avspanning.

Handelser

Nedrustningsavtal om strategiska kédrnvapen, SALT 1-avtalet 1972,
Europeiska sakerhetskonferensen 1973, oljekris 1973—74, Helsingfors-
konferensen 1975, sovjetisk invasion av Afghanistan 1979.

Viktiga utredningar

Forsvarsutredning 1970, Forsorjningsberedskapsutredning 1970°,
Totalférsvarsbeslut 1972 och 1977, nytt planerings- och budget-
eringssystem for det militara forsvaret och civilférsvaret budgetaret
1972/73, Férsvarsmaktens ledningsutredning (FLU 74) 1974.

Principer och doktriner

Marginaldoktrinen infors, Overgang till begrénsat existensforsvar mot
invasion som doktrinar grund.

Det svenska totalférsvaret under 1970-talet kom att styras av 1968 ars
och 1972 ars forsvarsbeslut. Konsekvenserna av forsvarsbesluten blev
tydliga forst mot slutet av artiondet. 1968 ars forsvarsbeslut innebar
att den sa kallade marginaldoktrinen formaliserades. Doktrinen innebar
att endast begrinsade styrkor skulle kunna sittas in mot Sverige, efter-
som Warszawapakten och Nato skulle binda sina styrkor mot varandra
pé andra fronter. Forsvarsbeslutet innebar ocksa slutet for de svenska
planerna att anskaffa kirnvapen.

Stormakterna inledde under 1970-talet en avspianningsprocess. Den
avslutades med Sovjetunionens invasion av Afghanistan i december 1979.

19.S0U 1975:57. Varuférsérjning i kristid — Férsérjningsberedskapsutredningen.
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Avspinningsprocessen ersattes av ett nytt kallt krig med mycket stora
motsittningar mellan stormakterna. En upprustning skedde med
medelrickviddiga kirnvapenbirande robotar och kryssningsrobotar.

Detta kom att prigla den svenska forsvars- och sikerhetspolitiken. En
viktig slutsats var att om Sverige inledningsvis i ett stormaktskrig kunde
motstd ett angrepp med konventionella vapen sa minskade risken for
att landet skulle bli utsatt f6r angrepp med kirnvapen.

I omvirlden pagick Vietnamkriget, konflikten i Mellandstern, med
terrorattentat av grupper fran Mellandstern och Roda arméfraktionen
1 Visttyskland. Liget mellan supermakterna priglades av relativ avspin-
ning. I Sverige drabbades samhillsekonomin av industrins strukturkris.
Den si kallade oljekrisen 1973—74 fick stor inverkan péd det ekonomiska
forsvaret. Den militdra hotbilden priglades av storanfallet. Det skulle
kriva sa omfattande forberedelser att forvarning skulle erhallas.
Forvarning, beredskapsgrader och mobilisering blev nyckelbegrepp.?
Forsvarsomradet drabbades av stora besparingar, vilket ledde till att
svenska militdra férband successivt féraldrades och att den sa kallade
férmagebredden inte kunde uppritthéllas fullt ut.

Inom civilférsvaret skapades ett system med en blandning av tva
riddningstjinster. En fredstida kommunal och en krigstida inom civil-
forsvaret. Bada hade lokalt fokus. Den 6kade urbaniseringen ledde till
ett 6kat behov av befolkningsskyddsrum. En ny planeringsmodell med
programplaner och perspektivstudier hade inforts inom det militira
forsvaret, nu inférdes denna planeringsmodell dven successivt inom
t.* Det skedde forst inom civilférsvaret

och senare inom det ekonomiska forsvaret.

den civila delen av totalforsvare

Oljekrisen 1973—74 innebar att ransonering och reglering av petrol-
eumprodukter inférdes. En beredskapsorganisation mobiliserades och
en omfattande férdelningsadministration inférdes. Erfarenheterna skulle
leda till att mycket stora oljelager byggdes upp i Sverige. Utvirderingar
visade ocksa pa svarigheten med att férdela knappa resurser genom
offentliga beslut.

20.Agrell, Wilhelm (2010): Fredens illusioner.

21.S0U 1969:25. Planering och programbudgetering inom férsvaret. Kand som Rdda boken
(red.), samt Nordbeck, Gunnar,1975, FPE - Ett redovisningssystem fér centralbyrékrater eller
ett ledningssystem for effektivare férsvar? TiS-nr-3-1975.
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Det svenska samhillet var fortfarande under 1970-talet priglat av stat-
liga ingrepp inom det ekonomiska omradet. Prisreglering, industristod
och andra ekonomisk-politiska atgirder var vanligt férekommande.
Kredit- och valutareglering radde. Inom det ekonomiska forsvarets
omrade satsades mycket stora resurser pa att kdpa produktionskapacitet
fran foretradesvis textil- och konfektionsféretag,

Malsittningen for det psykologiska forsvaret skulle nu vara att
vidmakthalla en fast forsvarsvilja och att varje forsok att undergriva
motstindsandan samt tilltron till férmagan att motsta ett angrepp
skulle motverkas genom psykologiskt férsvar. Beredskapsnimnden
for psykologiskt forsvar skulle dock dven fortsittningsvis inte bedriva
totalférsvarsinformation i fred.
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Det som pa 1980-talet kom att kallas det civila forsvaret indelades i funktioner och
Overstyrelsen fér civil beredskap fick en ledande och samordnande roll pa4 myndighetsniva.
Kalla: MSB.
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1980-talet Nytt kallt krig och det
kalla krigets slut

Faktaruta

Dimensionerande hot

Sovjetunionen, Warszawapakten, krig i Europa, karnvapenkrig, over-
raskande angrepp och kort militar forvarning, verkningar av karnvapen
och kemiska vapen, sakerhetshot och krankningar (till exempel ubats-
krankningar i Sverige).

Omvarlden

Okad &ppenhet efter Gorbatjovs tilltrdde, Berlinmurens och regimernas
fall i Osteuropa, Sovjetunionen accepterar att stater fritt ska kunna
valja politiskt system, begransningar av konventionella styrkor i Europa
genom CFE-avtalet.

Handelser

Den sovjetiska ubaten U 137 pa grund i Karlskrona 1981, USA:s
utplacering av medeldistansmissiler i Europa 1983, Natodvning néra
utlésa karnvapenkrig 1983, Michail Gorbatjov som Sovjetunionens parti-
chef 1985, INF-avtalet om avskaffande av medeldistansmissiler 1987,
Tysklands aterférening 1990.

Viktiga utredningar

Utredningen om totalférsvarets ledning i Regeringskansliet 1982,
Informationsberedskapsutredningen 1983, Forsvarets rationaliserings-
instituts FRI rapport nr 3.84 om ledning och samordning inom total-
forsvarets civila delar 1984.

Principer och doktriner

Civilt férsvar lanseras som nytt samlande begrepp fér den civila delen
av totalférsvaret, ansvarsprincipen och programbudgetering inférs
fullt ut, Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) far en ledande och
samordnande roll.

Sovjetunionens invasion 1 Afghanistan i december 1979 blev inledning-
en till ett nytt kallt krig med mycket stora motsittningar mellan stor-
makterna. I Sverige var ubatskrinkningar ett aterkommande problem.
Ubatskrinkningarna pagick, savitt kint, fran september 1980. I oktober
1981 krinktes svenskt territorium av den sovijetiska ubaten U 137.
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Allt detta paverkade den svenska férsvars- och sikerhetspolitiken.
Totalforsvarets betydelse betonades. Hotbilden var ett angrepp med
kort varsel. Regeringens huvudinriktning for civilférsvaret var att 6kad
uppmirksamhet skulle dgnas at skyddet mot kiarnvapen och kemiska
vapen.” Férmagan att méta verkningarna av ett 6verraskande angrepp
skulle 6kas. Det blev nu uppenbart att mobilisering maste kunna genom-
foras under stérda foérhallanden.

De organisatoriska och ekonomiska fraigorna inom den civila delen av
totalférsvaret var starkt i fokus under perioden. I 1982 ars forsvars-
beslut behandlades ledning och samordning inom totalforsvaret. Bak-
grunden var bland annat att férsvarskommittén starkt hade understrukit
behovet av en bittre samordning av totalfGrsvaret pa central niva.
Forsvarskommittén foreslog att regeringen skulle underséka mojlig-
heterna till att astadkomma en 16sning som var administrativt hanterbar
och kompatibel med Sveriges forvaltningstradition.

Regeringen delade kommitténs uppfattning och fastslog att samord-
ningen av totalfoérsvarsfrigorna pa regeringsniva borde inriktas mot

de 6vergripande samordningsuppgifterna och inte mot samordnings-
uppgifter av myndighetskaraktir. Inom Regeringskansliet fick Férsvars-
departementet huvudansvaret for totalférsvarsfrigorna samtidigt som
de olika departementen skulle ansvara for sina totalférsvarsuppgifter.”

Vidare fick Forsvarets rationaliseringsinstitut i uppgift att utreda fragan
om ledning och samordning inom totalfrsvarets civila delar.** Utred-
ningen resulterade i en omfattande reform som bland annat innebar att
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar 1986 ombildades till Overstyrelsen
for civil beredskap (OCB).

Det som nu kom att kallas det civila férsvaret indelades i ett tjugotal
funktioner, med funktionsansvariga myndigheter. I fred hade dessa
funktionsansvariga myndigheter bland annat uppgiften att sikerstilla
samordnad krigsplanliggning inom funktionen, och att planeringen
hade sidan omfattning och inriktning att de mal som regeringen

22.Prop. (1991/92:102). Totalférsvarets utveckling till och med budgetaret 1996/97 samt anslag
fér budgetaret 1992/93.

23.Prop. (1983/84:166). Om totalférsvarets ledning och samordning i regeringskansliet samt
informationsberedskapen m.m.

24.FRI rapport nr 3.84 (1984). Ledningen av det civila férsvaret, Direktiv i bilaga till rapporten.
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hade faststillt f6r funktionen skulle kunna uppnas. I krig skulle den
funktionsansvariga myndigheten leda och samordna verksamheten
inom funktionen. Ovriga centrala myndigheter inom funktionen skulle
dock ha kvar ansvaret for sin del av verksamheten. Med reformen var
ansvarsprincipen inférd fullt ut inom den civila delen av totalforsvaret.
Det nya budget- och planeringssystem som tidigare hade inférts 1 delar
av totalforsvaret inférdes nu ocksa i hela totalférsvaret.

Regeringen konstaterade att framtida krig och kriser skulle komma att
berdra hela samhallet och hela befolkningen. Totalférsvar beskrevs
som en sammanfattning av alla de atgirder som var nédvindiga for att
torbereda landets forsvar mot yttre hot och att stilla om sambhillet till
kris- och krigsférhallanden. Det skulle vara hela folkets angeligenhet.

Utan att tilldelas direktivritt fick den nya myndigheten OCB i uppgift
att samordna det civila férsvaret som helhet. Myndigheten gavs ocksa
funktionsansvar fér civil ledning och 6vrig varuférsérining. OCB évertog
nu Civilférsvarsstyrelsens ledande roll gentemot det militira forsvaret.

Det ekonomiska forsvaret skulle inriktas mot varor och tjinster som
var nédvindiga for individens 6verlevnad och sambhillets funktion.
Det otillfredsstillande beredskapsliget inom hilso- och sjukvards-
sektorn, sirskilt inom omradet sjukvardsmateriel av férbruknings-
karaktir, lyftes fram som ett viktigt atgirdsomrade f6r krig och
fredstida kriser.

Informationsberedskapsutredningen konstaterade att den harda upp-
delningen dir Beredskapsnimnden for psykologiskt forsvar hade
ansvar i fred och Statens upplysningscentral i krig, skulle géra det
svart att hantera ett skymningslige mellan fred och krig. Utredningen
téreslog att myndigheterna skulle liggas ner och bilda en ny
myndighet med uppgifter i fred och krig. I myndigheten skulle dven
Totalforsvarets upplysningsnimnd inga.” Regeringen bekriftade
utredningens principiella resonemang att det psykologiska forsvaret
och uppritthéllandet av foérsvarsviljan samt motstindskraften mot
frimmande propaganda var en uppgift redan i fred.

25.Ds 1983:6. Informationsberedskap. Promemoria med principbetdnkande, avgiven
av Informationsberedskapsutredningen.
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Styrelsen for psykologiskt forsvar inrittades 1985 med uppgiften att
leda och samordna planliggningen av det psykologiska forsvaret,
sprida kunskap om sikerhetspolitik och totalférsvar. Myndigheten
skulle ocksa stédja och samordna andra myndigheters verksamhet
inom dessa omraden.

Statens riddningsverk bildades 1986 genom en sammanslagning
av Civiltérsvarsstyrelsen och Statens Brandniamnd. Civilférsvars-
uppgifterna skulle nu successivt 6verforas till kommunerna.

Till grund f6r planeringen inom totalférsvarets och kommunernas
fysiska planering skulle OB och OCB ta fram sirskilda regionala
mal- och riskanalyser.® Ansvaret for arbetet med beredskaps-
hinsyn i planering och samhillsutveckling férdes éver till OCB fran
Totalférsvarets upplysningscentral. Regeringen gav OCB och OB
1 uppgift att utreda ledning och samordning samt krigsorganisering
inom totalférsvaret.”’

Nir det reformerade civila forsvaret hade verkat under ndgra ar fick
OCB:s avgiende generaldirektér i uppgift att utreda lednings- och
myndighetsorganisationen inom forsvaret.” Utredningen (F6 1991:04)
lednings- och myndighetsorganisationen for férsvaret (LEMO)
”fokuserade till en bérjan pa det militdra forsvaret men vidgades senare
aven till ansvars- och uppgiftsfordelning inom det civila forsvaret.””
Ett av de viktigaste initiala resultaten var att det militira forsvaret fordes

samman till en myndighet under regeringen, Forsvarsmakten.

Aret efter Berlinmurens fall 1989 aterférenades Tyskland.

26.0B var péa den tiden éven ett &mbete (red.).

27.0OCB rapport 1991-06-18. Dnr 221-1224/89. Centrala myndigheters férberedelser for
krigsorganisering.

28.Dir. (1991:44). Oversyn av totalférsvarets ledningsorganisation och myndighetsstrukturen
inom férsvarsdepartementets verksamhetsomréade.

29.S0U 1993:95. Ansvars- och uppgiftsférdelning inom det civila forsvaret.
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Forsvarsbeslutsperioderna
efter det kalla krigets slut

Detta kapitel redovisar forsvarsbeslutsperioderna efter
det kalla krigets slut. Férsvarsbeslut berdr som regel
bé&de militdr och civil utveckling. Fokus har ligger p&
civilt férsvar, och i viss utstraickning krisberedskap nar
s& arrelevant. Aven i detta kapitel inleds varje avsnitt
med en faktaruta som i punktform listar dimensionerande
hot, omvarlden och héndelser, viktiga utredningar samt
viktiga principer och dokiriner under perioden.
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Forsvarsmaktens helikoptrar hade en viktig roll i raddningen av 6verlevande fran
M/S Estonia 1994. Foto: Kustbevakningen.

1992 ars forsvarsbeslut och
efterfoljande period

Faktaruta

Dimensionerande hot

Ryssland, strategiskt 6verfall, angrepp med kort militar férvarning,
angrepp som inledningsvis kraftsamlas mot vitala funktioner i Sverige.

Omvarlden
Ekonomisk kris, politiskt instabilt Ryssland.

Handelser

Kuwaitkriget 199091, forsok till statskupp i Sovjetunionen 1991,
Sovjetunionens uppldsning 1991, M/S Estonia forliser 1994, Sverige
medlem i Natos Partnerskap for fred 1994, Sverige medlem i EG 1995.

Viktiga utredningar

Utredning (F6 1991:04) om lednings- och myndighetsorganisationen
for forsvaret (LEMO), avslutad 1993, bland annat med delbetdnkandet
"Ansvars- och uppgiftsfordelning inom det civila férsvaret”.

Principer och doktriner
Anpassningsprincipen.
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Tyskland hade aterforenats och risken for ett stormaktskrig bedémdes
som mycket liten i ndrtid. I niromradet fanns dock fortfarande bety-
dande militdra resurser kvar och den politiska stabiliteten 1 Ryssland
var lag. Det kalla kriget var slut, men ett nytt stabilt lige fanns inte.
Det strategiska 6verfallet inférdes som det dimensionerande hotet f6r
totalforsvaret. Den ekonomiska krisen under forsta delen av 1990-talet
ledde till minskade satsningar pa totalférsvaret. Forsvarsmakten hade
ett omfattande fornyelsebehow.

For det civila forsvaret betonades betydelsen av att sambhillets infra-
struktur i vid bemarkelse var robust. Det uttrycktes tydligt att grunden
for det civila forsvaret var det fredstida samhillet.” Uppgiften att stodja
totalférsvarets militira del ansags som sarskilt viktig. Vid ett strategiskt
overfall maste de viktigaste infrastrukturerna kunna uppratthallas sa
att Férsvarsmakten skulle kunna mobilisera under stérda férhallanden.
Ett resonemang fordes om att de militira kraven hade en direkt och
indirekt karaktir. I det senare fallet maste samhillet fungera i en viss
minsta utstrackning. De regionala mal- och riskanalyserna med geogra-
fiska grunder om markstrid och punktmal skulle fortsitta att gilla och
uppdateras minst vart femte ar.

Arbetet med mal f6r funktioner vid kriser och krig kopplat till bedémt
beredskapslige skulle fortsitta och utvecklas. Regeringen ansag att
térmagan hos det civila férsvaret grundades pa det fredstida samhillets
resurser, samt dess handlingsberedskap och omstillningsférmaga infér
extraordindra situationer.

Bedémningen var att ett starkt och allsidigt néringsliv tillsammans med
effektiva, robusta och flexibla samhaillsfunktioner hade en avgérande
betydelse. Den fortsatta betydelsen av beredskapshinsyn i planering
och samhillsutveckling lyftes sirskilt fram. Forsvarsférmagan skulle
kunna anpassas pa laing och kort sikt.

Inom OCB utreddes noga vad en anslutning till Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet och ett medlemskap skulle fa f6r konsekvenser
for forsorjningsberedskapen.’ Sverige blev medlem av EG 1995.

30.Prop. (1991/92:102). Totalférsvarets utveckling till och med budgetéaret 1996/97 samt
anslag for budgetaret 1992/93.

31.Konsekvenser for svensk férsérjningsberedskap, OCB 1992.
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Redan ett ar tidigare, 1994, hade Sverige blivit medlem av Nato-
initiativet Partnerskap for fred.

Inom Styrelsen f6r psykologiskt forsvars ansvarsomrade minskades
krigsorganisationen och 6vningsverksamheten. Fokus dndrades till
forskning, informationsberedskap och férsvarsupplysning.
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Skydd av samhallsviktig infrastruktur var en viktig fraga under perioden. Foto: Johan Eklund.

1996 ars forsvarsbeslut och
efterfoljande period

Faktaruta

Dimensionerande hot

Krankning av territoriell integritet, fallerade stater, svara pafrestningar
i fred, vapnat angrepp bedéms som osannolikt.

Omvarlden

Framtidsoptimism, nya kommunikationssatt som internet
och mobiltelefoni.

Handelser

Inbdrdeskrig i forutvarande Jugoslavien 1992—-95, Kosovokriget 1998-99,
Vladimir Putin president i Ryssland 1999.

Viktiga utredningar
Hot- och riskutredningen, tillsatt 1993 med huvudbetankande 1995.

Principer och doktriner

Vidgat sakerhetsbegrepp, helhetssyn pa samhallets hot och risker
i fred och krig, anpassningsprincipen.

Totalférsvarets civila del 57



Forsvarsbeslutsperioderna efter det kalla krigets slut

1996 ars forsvarsbeslut var det forsta dir den férindrade sikerhets-
politiska situationen efter det kalla krigets slut paverkade inriktning och
struktur av totalforsvaret i dess helhet. Forsvarsberedningen hade lyft
fram tre hotbilder: angrepp i nuvarande omvirldslige, angrepp med
istandsatta styrkor och angrepp pa lang sikt. Hotbilden begrinsades
vad avsag ett angrepps omfattning och forvarningstiden férlingdes
avsevirt. En anpassningsdoktrin antogs. En helhetssyn for hantering
av fredstida kriser och krig lyftes ocksa fram.

Pa civil sida fordes resonemang om étertagning och anpassning;

Hot- och riskutredningen tillsattes av regeringen (Dir. 1993:4) for att
belysa och utreda pafrestningar och risker i det fredstida samhaillet och
kopplingen till totalférsvarets civila del. Huvudbetinkandet redovisades
1995. Utredningen hade anvint sig av scenarioteknik for att kunna
bedéma beredskapen mot svéra péfrestningar i fred.”” Ett vidgat siker-
hetsbegrepp, som innefattade icke-militdra hot och risker vid sidan av
vipnade anfall, skulle styra totalforsvarets uppgifter.

Anpassningsprincipen slogs fast. Totalférsvaret skulle kunna anpassas
efter skiftande hotbilder i en svarforutsiagbar framtid. Totalférsvaret
skulle ha planer f6r att kunna héja krigsdugligheten inom ett ar.
Anpassning pa lingre sikt ansags fordra analyskapacitet, beslut i ritt
tid, planering, tillvaxtférmaga och fortlopande materiell f6rnyelse.

Det civila férsvarets styrka, effektivitet och f6rmaga vilade pa att sam-
hillet, trots dess 6kande sirbarhet, var stabilt och flexibelt. Regeringen
betonade sirskilt de viktigaste infrastrukturomradena.

En helhetssyn skulle tillimpas pa beredskapen och planeringen for krig
och for svara pafrestningar i fred. Samordnings- och ledningsférmaga
skulle stirkas. Resonemang férdes ocksa om att angrepp 1 nuvarande
omvirldslige skulle kunna métas kvantitativt inom forsorjningsbered-
skapen med fredssambhillets resurser. Angrepp med istindsatta styrkor
skulle inom forsérjningsberedskapsomradet kunna hanteras genom
resurskompletteringar som anpassningsatgird.

Det psykologiska forsvaret inriktades mot en breddad hotbild och
krigsorganisationen minskades successivt. Styrelsen f6r psykologiskt

32.Hot- och riskutredningens (SOU1995:19) huvudbeténkande Ett sdkrare samhélle.
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forsvar fick i uppdrag att vara statens kontaktorgan fér de anhériga
till de omkomna vid M/S Estonias fotlisning och att ge stod och rad
till andra myndigheter vid informationsinsatser i samband med svara

pafrestningar 1 fred.
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Férsorjningsberedskapen avvecklades och lagren saldes ut, OCB:s tidning Beredskap
nr 1/02. Kalla: MSB.
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2001 ars forsvarsbeslut och
efterfoljande period

Faktaruta

Dimensionerande hot

Svara pafrestningar pa samhallet i fredstid, konflikter i instabila
omraden, invasionshot mot Sverige inte aktuellt inom en tioarsperiod
eller langre, det utesléts dock inte att ett mer omfattande militart hot
skulle kunna vaxa pa langre sikt.

Omvarlden
Kriget mot terrorismen, ekonomisk kris.

Handelser

Terroristattacken i USA den 11 september 2001, OCB léggs ner 2002,
Krisberedskapsmyndigheten (KBM) bildas 2002, Irakkriget 2003.

Viktiga utredningar
Sarbarhets- och sakerhetsutredningen.®

Principer och doktriner

Nya ansvars-, likhets- och narhetsprinciper infors, liksom helhets-
principen och underifranperspektivet, anpassningsprincipen utvecklas,
forsorjningsberedskapen laggs ned.

Forsvarsbeslutet innebar att en ny struktur £f6r samhaillets kris-
hantering inférdes. OCB avvecklades och en ny planeringsmyndighet,
Krisberedskapsmyndigheten (KBM) inrittades den 1 juli 2002.
Totalférsvarets forsorjningsberedskap avvecklades nu slutligt.

Regeringen hade kommit till slutsatsen att den férindrade hotbilden
och den 6kade betydelsen av att kunna hantera svira pafrestningar
pé samhillet i fred motiverade en genomgripande reform av total-
forsvaret. Ett system for att méta och hantera ett bredare spektrum av
hot och risker beh6vde utvecklas. En invasion av Sverige antogs inte
kunna ske under en tioarsperiod under férutsittning att Sverige hade
en grundliggande forsvarsformaga. Inom det civila férsvaret skulle en

33. Sarbarhets- och sékerhetsutredningen (F6 1999:04).
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anpassning kunna ske pa 5 till 10 ars sikt. Det militdra forsvaret om-
bildades till ett insatsférsvar med hog beredskap f6r nationella och
internationella insatser.

Sarbarhets- och sikerhetsutredningen fick 1999 i uppdrag att analy-
sera och limna forslag till principer f6r att dstadkomma en férbiattrad
helhetssyn nir det giller planeringen for civilt f6rsvar och beredskapen
mot svara pafrestningar pa samhillet i fred. I uppdraget ingick att ta
stillning till om befintlig funktionsindelning, myndighetsuppgifter och
samordningssystem behovde dndras.

Utdrag ur direktiven till utredningen:

"Utredaren skall foresld former for en systematisk planering som
tillgodoser samhdllets behov av formdéga ndr det gdller bered-
skapen mot svara pdfrestningar pd samhdllet i fred, civilt forsvar
och att kunna bidra till internationella fredsfrémjande och
humanitdra insatser. Planeringen skall ocksé vara s& utformad
att den inom varje omrdde, dvs. funktion/sektor, kan ses som ett
sammanhdngande system fér olika former av hot. Med filldmp-
ning av ansvarsprincipen skall beredskapen byggas "under-
ifrdn”, dvs. utgdngspunkten skall vara samhdllets basféormdaga
och den reguljdra fredsverksamheten och att &tgdrder sedan
successivt vidtas utefter hela hotskalan fran svéra pafrestningar
fill krig. Det skall &ven prévas om det finns behov av att skilja
p& atgdrder vidtagna for krig respektive for en svar péfrestning
pd& samhdllet i fred.”s

Med utgangspunkt i utredningens betinkande ”Sikerhet i en ny tid”
(SOU 2001:41) foreslog regeringen nigra nya grundliggande principer
som borde gilla f6r organisation och ledning inom krishanterings-
omradet:”

* Ansvarsprincipen innebir att den som har ansvar for en verksam-
het under normala forhillanden ska ha motsvarande ansvar under
kris- och krigssituationer.

34.Dir. (1999:63). Principer fér en béttre helhetssyn vid planeringen for civilt férsvar och
beredskapen mot svara pafrestningar pa samhéllet i fred.

35.Prop. (2001/02:10). Fortsatt férnyelse av totalférsvaret.
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Likhetsprincipen innebir att en verksamhets organisation och
lokalisering sa laingt som mojligt ska Gverensstimma i fred,

kris och krig.

Nirhetsprincipen slutligen innebar att kriser ska hanteras pa
ligsta mojliga niva i samhallet.

Funktionsindelningen upphoérde och ersattes med samverkansomraden:

Teknisk infrastruktur
Transporter

Spridning av allvarliga smittimnen, giftiga kemikalier och
radioaktiva iamnen

Ekonomisk sikerhet
Sektorsévergripande samordning, samverkan och information

Skydd, undsittning och vard.

Krisberedskapsférordningen forutsatte enligt regeringen dndringar

i myndigheternas instruktioner enligt nedanstdende citat, nigot som

dock aldrig genomfordes:*

"I samband med féljldandringarna kommer regeringen att vid
behov gbra en dversyn av instruktionerna och fortydliga myndig-
heternas ansvar vid normal fredstida verksamhet, vid svéra
pafrestningar pd samhallet i fred samt vid hojd beredskap.”

Regeringen bedomde att en helhetssyn skulle prigla samhaillets

resurser och att beredskapen skulle byggas underifran. Utgangspunkten
skulle vara de dtgirder som vidtas i den normala fredsverksamheten,

varefter kompletterande atgirder skulle vidtas f6r beredskapen mot
svara pafrestningar pa samhillet i fred samt fOr att motsta ett krig.

En reformerad struktur £6r krishantering skulle bygga pa ett sektors-

vist och ett omridesvist ansvar. Dir det omriddesvisa ansvaret skulle

ges Okad tyngd.

36. Forsvarshogskolan, Crismart (2021). Férutséttningar for krisberedskap och totalférsvar i Sverige.
Stockholm.
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Omradesansvaret skulle finnas pa tre nivaer i samhallet: lokal, regional
och nationell niva. Pa lokal niva skulle omradesansvaret utévas av
kommunen, pa regional niva av linsstyrelsen och pa nationell niva
ytterst av regeringen.

Sarbarhets- och sikerhetsutredningen féreslog vidare att ett sirskilt

krishanteringsorgan skulle organiseras inom Regeringskansliet. Detta
realiserades dock forst efter tsunamikatastrofen i Indiska oceanen nir
kansliet f6r krishantering inrttades inom Statsradsberedningen 2008.

Nir KBM bildades 2002 férindrades ocksa uppdraget f6r Styrelsen
tor psykologiskt forsvar. Funktionen psykologiskt férsvar upphorde.
Det som blev kvar av myndighetens uppgifter var massmedieberedskap
och totalférsvarsinformation. Myndigheten skulle ocksa férdela medel
till reservfunktioner f6r etermedia. Myndigheten fick ytterligare ett
par mindre uppgifter, som att vara virdmyndighet till Overklagande-
nimnden for totalforsvaret. Till KBM foérdes uppgifterna om myndig-
hetsinformation, utbildning och civilbefolkningens méjligheter till
motstand mot en ockupant.
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Inom ramen fér den breddade hotbilden var sékerheten i informations- och kommuni-
kationssystemen en viktig fraga. Foto: johner.se/Cultura Creative/Johner bildbyra.

2004 ars forsvarsbeslut och
efterfoljande period

Faktaruta

Dimensionerande hot

Hot om krankningar av territoriell integritet, bred hotbild som ska kunna
motas i saval Sverige som internationellt, militart vapnat angrepp
enskilt mot Sverige bedéms som osannolikt under éverskadlig tid
(minst en tioarsperiod).

Omvarlden
Fokus pa terrorism och naturhandelser.

Handelser

Terrordad i Madrid 2004, tsunamin den 26 december 2004,
terrordad i London 2005, orkanen Katrina 2005, finanskrisen 2008.
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Viktiga utredningar

InfoSé&kutredningen 2005°%, 2005 ars katastrofkommission®,
utredningen om en ny myndighet fér sékerhet och beredskap.

Principer och doktriner

Ansvarsprincipen fortydligad med skyldighet att samverka, grund-
laggande férsvarsformaga ska uppratthallas for att kunna méta hot
i framtiden.

Det vipnade angreppet avfordes som planeringsférutsittning for
Forsvarsmakten. I forsvarsbeslutet slogs det fast att ett enskilt militrt
vapnat angrepp mot Sverige i alla dess former fran en annan stat var
osannolikt under 6verskadlig tid. Denna tid preciserades till minst en
tiodrsperiod.* Incidenter och krinkningar skulle dock fortsatt kunna
hanteras. Sverige skulle ocksa soka sin sikerhet tillsammans med andra
genom att bidra till hanteringen av de konflikthirdar som fanns globalt.
Den tid som nu inleddes har kallats den ”strategiska timeouten.”*!

Det nitverksbaserade férsvaret lyftes sarskilt fram.

For det civila forsvaret innebar férindringarna pa militir sida att de
krigstérberedande och stédjande uppgifterna blev irrelevanta. Under
perioden efter 2004 ars forsvarsbeslut dndrades fokus fran civilt for-
svar 1 krig till krisberedskap i fred. Pa civil sida priglades perioden av
genomférande av beslut som syftade till att 6ka krishanteringsfragan.
En bakgrund var de senaste arens terrorangrepp och de katastrofer
som drabbat Sverige, dir tsunamin i Indiska oceanen i december 2004
var sirskilt avgérande f6r de reformer som genomférdes.

Regeringen redovisade en strategi fér samhiillets sikerhet som ett ram-
verk for samhillets samlade arbete med att stirka sikerheten. I strategin
presenterades en samlad syn pa malen f6r och hoten mot var sikerhet
samt pa medel for att stirka denna. Delarna skulle ses i ett sammanhang;:

37.S0U 2005:42. Séker information — forslag till informationssékerhetspolitik och SOU 2005:71.
Informationssékerhet — organisatoriska konsekvenser.

38.S0U 2005:104. Sverige och tsunamin — granskning och férslag.
39.S0U 2007:31. Alltid redo! En ny myndighet for olyckor och kriser.
40.Prop. (2004/05:5). Vart framtida férsvar.

41.FOI 2015, Strategisk utblick 6.
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"Regeringen anser att mdlen for var sdkerhet bor vara att varna;
* befolkningens liv och hdéilsa,
* samhdllets funktionalitet samt

» fdrmd&gan att uppratthdlla grundidggande varden som
demokrati, réftssakerhet samt manskliga fri- och rattigheter.

Den demokratiska réttsstaten, liksom hdlso- och sjukvarden,
informations- och kommunikationssystemen, energiférsérjiningen,
flddena av varor och fjanster, och annan samhdallsviktig verksam-
het ar forutsattningar for ett fungerande samhdlle och fér inte
bryta samman.”#?

Under perioden 6vervigde regeringen hur ett forbittrat krisberedskaps-
system skulle kunna utvecklas, sivil inom Regeringskansliet som pa
central myndighetsnivd. Ett ar efter tsunamin, ar 2005, inrdttade reger-
ingen enheten f6r beredskap och analys 1 Regeringskansliet. Enheten
bedrev omvirldsbevakning och hade en larmfunktion inom Regerings-
kansliet. Ett par ar senare inrittades ett nytt kansli for krishantering i
Statsrddsberedningen med uppgiften att stddja departementen inom
Regeringskansliet, och ytterst regeringen, i hanteringen av kriser bade
praktiskt och analytiskt. Omvirldsbevakning och uppritthallandet av
en gemensam ldgesbild var och ir en central uppgift for kansliet som
har haft sin organisatoriska hemvist vid olika departement Gver tid.
Regeringen gav Styrelsen for psykologiskt forsvar uppgiften att tillhan-
dahalla ett nationellt rdd for de drabbade i tsunami katastrofen.

En utredning® gavs ocksa i uppdrag att genomfora en Gversyn av verk-
samheterna vid Statens riddningsverk, Krisberedskapsmyndigheten
och Styrelsen f6r psykologiskt forsvar. Ett forslag skulle limnas till en
preciserad uppgifts-, ansvars- och resursférdelning, Utredningen fore-
slog 1 sitt betinkande bland annat att anslaget 7:5 Krisberedskap skulle
avvecklas och ersittas med ett bidragssystem.*

42.Prop. (2005/06:133). Samverkan vid kris — for ett sékrare samhélle.
43.Utredningen om en ny myndighet for sékerhet och beredskap.
44.S0U 2007:31. Alltid redo! En ny myndighet for olyckor och kriser.
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Genom propositionen ”Stirkt krisberedskap — f6r sikerhets skull” fére-
slog regeringen att Statens raddningsverk, Krisberedskapsmyndigheten
och Styrelsen for psykologiskt forsvar skulle liggas ner och ersittas

av en ny myndighet med namnet Myndigheten fo6r samhillsskydd och
beredskap (MSB).* Mot bakgrund av de brister som hade konsta-
terats i Sveriges operativa hantering av tsunamikatastrofen fick den nya
myndigheten ett samordningsansvar inte bara i planering utan ocksa

1 hantering. Med den nya myndighetens bildande 6nskade regeringen
dartill sidkerstilla en starkare koppling mellan arbete med nationella och
internationella fraigor samt fa till staind fler synergier mellan vardagens
arbete med olyckor och hanteringen av fredstida kriser och ytterst krig.
I propositionen beskrivs myndighetens uppgifter detaljerat.

Bland annat féreslog regeringen att ansvarsprincipen skulle fortydligas
sd att den dven uttryckte en forvintan om att initiera och bedriva
sektorsovergripande samverkan. Regeringen slog vidare fast att varje
myndighet hade ansvaret for att sikerstilla att den skulle kunna bedriva
samhillsviktig verksamhet dven nir den utsattes for allvarliga storningar.
Atgiirder for att sikerstilla en sidan formaga skulle finansieras inom
den egna ordinarie verksamheten. Enligt regeringen borde det dartill
finnas ett sirskilt sammanhallet anslag for att i huvudsak anvindas till
storre tvarsektoriella satsningar och projekt. Langsiktiga investeringar
med finansiering genom anslaget borde sa langt méjligt undvikas.
Regeringen gjorde vidare bedémningen att formerna for uppféljning
och utvirdering av samhillets krisberedskap borde utvecklas. MSB fick
ett saidant uppdrag, samtidigt som enskilda myndigheters arbete med
risk- och sarbarhetsanalyser ocksad férvintades utvecklas.

I propositionen framholl regeringen att styrningen av samhillets
krisberedskap dr en process som bestar av stindigt aterkommande
komponenter. Regeringen slog fast att den kunskapsuppbyggnad
som genomfors genom omvirldsanalyser, forskning samt risk- och
sarbarhetsanalyser kan ligga till grund for inriktning, mal och férmage-
krav inom krisberedskapen. Utifrin detta kan uppféljning och utvirder-
ing av samhillets krisberedskap ske. Dirigenom far regeringen ett tydligt
beslutsunderlag och en samlad bedémning av samhillets f6rmaga att
motstd och hantera kriser. I arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser var

45.Prop. (2007/08:92). Stérkt krisberedskap — for sdkerhets skull.

68 Totalférsvarets civila del



Forsvarsbeslutsperioderna efter det kalla krigets slut

enhetlighet och jimférbarhet av storsta vikt. Regeringen avsadg att inféra
foreskriftsritt avseende formagebedomningar fOr att sikerstilla detta.

Internationell verksamhet, EU-arbete och 6kad samordning inom
informationssidkerhetsomradet behandlas ocksa i propositionen. Det
senare hade 6verlag lyfts fram som ett prioriterat omrade under den
aktuella perioden.
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MSB etablerades den 1 januari 2009 med ansvar for fragor som rér skydd mot olyckor,
krisberedskap och civilt férsvar. Foto: MSB Sema Panboon.

2009 ars forsvarsbeslut och
efterfoljande period

Faktaruta

Dimensionerande hot

Ett enskilt militart vapnat angrepp direkt mot Sverige anses som
fortsatt osannolikt under 6verskadlig tid. Kriser eller incidenter med
militdra maktmedel &r dock mojliga i regionen. Pa lang sikt utesluts
inte militdra maktmedel.

Omvirlden
Finanskris, recession, pandemi, aggressivt Ryssland.

Handelser

Kriget i Georgien 2008, finanskrisen 2008, pandemi 2009,

MSB bildas 2009, arabisk var 2011, inbérdeskrig i Syrien 2011,
massakern och attentatet i Norge 2011, rysk aggression mot Ukraina
och annekteringen av Krim 2014.
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Viktiga utredningar

Genomférandeutredningen inom Forsvarsdepartementet med syfte att
minimera antalet kostsamma militéra projekt, Férsvarsberedningens
sakerhets- och forsvarspolitiska rapporter #6, Riksrevisionens gransk-
ningar inom forsvarsomradet 2010-2014.4

Principer och doktriner

Solidaritetsforklaringen, 6kat fokus pa att insatsforsvaret ska kunna
anvandas i det nationella forsvaret. Det sker en omsvangning i nationell
férsvarsplanering som dessutom aterupptas.

Forsvarsbeslutet 2009 hade ett starkt militdrt fokus. Det fattades mot
bakgrund av Georgienkriget 2008 och beskrevs som en ny forsvars-
politisk inriktning. Nu nimndes ater Sveriges férsvarstérmaga. Den
skulle 6ka genom att anvindbarheten och tillgingligheten av mili-
tira forband stirktes. Bedémningen att ett militdrt hot mot Sverige
inte sags som troligt inom 10 dr avskaffades och ersattes med att ett
enskilt militirt angrepp direkt mot Sverige fortsatt var osannolikt
under 6verskadlig tid. Regeringen stillde sig bakom den sa kallade
Solidaritetsférklaringen® som Forsvarsberedningen foreslagit, och i
juni 2009 antogs den av riksdagen.” Solidaritetsforklaringen innebir
att Sverige kan ge militirt stod tll ett grannland och ta emot st6d™ och
dess betydelse betonades sarskilt. Det militira férsvaret skulle kunna
genomfora insatser 1 Sverige, i ndromradet och utanfér niromradet.
Utlandsstyrkan avskaffades. En viktig komponent i det militira for-
svaret var bataljonsstridsgrupper. Personalférsorjningen dndrades
och virnplikten avskaffades 1 praktiken. En genomgéng gjordes av det
militira forsvarets materielforsorjning, Dir stroks ett antal materiel-
projekt som ansags onddigt kostsamma. Civil-militdr samverkan

46. Vagval i en globaliserad vérld (Ds 2013:33) och Férsvaret av Sverige — Starkare forsvar fér
en oséker tid (Ds 2014:20).

47.Férsvaret — en utmaning for staten (RiR 2014:8).

48.Ur prop 2008/09:140. Ett anvéndbart férsvar. "Sverige kommer inte att forhalla sig passivt
om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlemsland eller nordiskt land. Vi
forvantar oss att dessa lander agerar pa samma satt om Sverige drabbas. Sverige bér ha
formagan att kunna ge och ta emot militart stod”.

49. Foérsvarsutskottets betédnkande 2008/09:F6U10. Fdrsvarets inriktning.

50. Solidaritetsforklaringen bygger i sin tur pa artikel 42:7 i Fordraget om Europeiska unionen,
och solidaritetsklausulen, artikel 222 i Férdraget om Europeiska unionens funktionssatt. Denna
solidaritetsklausul inférdes i Lissabonfordraget som tradde i kraft den 1 december 2009.
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behandlades ur ett internationellt insatsperspektiv.”’ Forsvarsbeslutet
ledde till att Forsvarsmakten 2010 fick i uppgift att ateruppta den natio-
nella forsvarsplaneringen. Det militira forsvaret var nu mer beroende
av samhillet 4n nagon ging forut. MSB:s uppgift att arbeta med civilt
forsvar aktualiserades pa grund av den aterupptagna nationella forsvars-
planeringen. I manga forsvars- och sikerhetspolitiska forum kom

nu begreppet totalférsvar att diskuteras. Ett langsamt uppvaknande
inleddes. Det ryska agerandet och den férsimrade sikerhetssituationen

1 ndiromradet 6kade insikten att den sa kallade strategiska timeouten
och anpassningsdoktrinen hade tjanat ut sitt syfte.

Regeringens skrivelse ”Samhallets krisberedskap — stirkt samverkan
for 6kad sikerhet” (2009/10:124) redogjorde f6r hur arbetet med
sambhillets krisberedskap borde utvecklas. Regeringen lyfte fram
behovet av resultatmal och férbittrat forfattningsstod for allvarliga
hindelser och kriser 1 sektorslagstiftningarna. MSB fick 1 uppgift att ta
fram en strategi for samhillsviktig verksamhet. Informationssikerhets-
omradets betydelse lyftes sirskilt fram och skrivelsen konstaterade
ocksd att Sveriges it-incidentcentrum skulle flyttas fran Post- och tele-
styrelsen till MSB. En stor del av skrivelsen behandlade dven skydd mot
olyckor och riddningstjinstfragor.

I regeringens proposition ’Lag om springimnesprekursorer och redo-
visning av krisberedskapens utveckling” (2013/14:144) ges en Gversikt
over samhallets krisberedskap. Den innehaller en redovisning och be-
démning av krisberedskapens utveckling. Risk- och sarbarhetsanalyser
och resultatmal behandlas sirskilt.

Under forsvarsbeslutsperioden bygedes organisatoriska och arbetsmissiga
strukturer upp inom krisberedskapsomradet samtidigt som nationell
férsvarsplanering paborjades pa civil sida. Principer och planering var
inte helt desamma f6r totalférsvar och krisberedskap, vilket paverkade
den samlade forstaelsen for hur fredstida kriser skulle hanteras i f6rhal-
lande till férsvar vid krigsfara och krig,

51.Prop. (2008/09:140). Ett anvéndbart férsvar — férsvarspolitisk proposition.
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Trafikverket bygger en tillféllig bro som kan anvandas i krig. Foto: Trafikverket.

2015 ars forsvarsbeslut

Faktaruta

Dimensionerande hot

Ett enskilt militért vapnat angrepp direkt mot Sverige beddms som
osannolikt, kriser eller incidenter som &ven inbegriper militdra makt-
medel kan dock uppsta och militdra angreppshot kan aldrig uteslutas.

Omvirlden
Lagintensivt krig i Ukraina, 6kade motsattningar mellan Kina och USA.

Principer och doktriner

Starkt samarbete med Nato, inklusive vardlandsstodsavtal,®? stark
betoning av den transatlantiska lanken, stark betoning av Solidaritets-
forklaringen, 6kat nordiskt samarbete, inklusive nara forsvarssamarbete
mellan Sverige och Finland, nationell planering for totalférsvaret
aterupptas.

52.Ds. (2015:39). Samférstandsavtal med Nato om vérdlandsstéd.
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I sin proposition ”Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar
2016-2020” (prop. 2014/15:109) konstaterar regeringen att den
sikerhetspolitiska situationen i Europa har férsimrats. Den ryska
regimen har visat att den ar beredd att anvinda militira medel for
att uppna politiska mal. Den ukrainska halvon Krim har annekterats.

Den nationella férsvarsférmagan dr nu ater i fokus. Internationellt sam-
arbete inom ramen f6r EU, partnerskapet med Nato och olika bilaterala
samarbetsspar syftar alla till att stirka denna férmaga. I propositionen
slas tydligt fast:

"Det enskilt viktigaste under férsvarsinriktningsperioden 2016
t.0.m. 2020 &r att 6ka den operativa féormégan i krigsférbanden
och att sakerstdlla den samlade férmdgan i totalférsvaret.”

I forsvarsbeslutet beskrivs totalférsvaret som den verksamhet som
behévs for att forbereda Sverige for krig. Totalforsvaret bestar av
militirt och civilt férsvar. Regeringen konstaterar att planeringen for
totalférsvar bor aterupptas och genomféras utifran de planeringsforut-
sittningar som regeringen beslutat om. Planeringen dr det férsta steget
1 aterupptagandet av det civila forsvaret.

Forsvarsbeslutet slar fast att malet for det civila forsvaret frin och med
2016 ska vara att

* virna civilbefolkningen
* sikerstilla de viktigaste samhallsfunktionerna

* bidra till Férsvarsmaktens férmaga vid ett vipnat angrepp eller
krig i var omvirld.

Viktiga erfarenheter frin arbetet med skydd mot olyckor och kris-
beredskap ska tas tillvara, men i férsvarsbeslutet uttalas tydligt att
det civila forsvaret kriver ytterligare atgirder f6r behoven vid héjd

beredskap och krig.

Regeringen betonar att strukturer och processer som anvinds inom
krisberedskapen sa lingt méjligt bor anvindas 1 planeringen av det
civila forsvaret. Ett exempel dr arbetet med risk- och sarbarhetsanaly-
ser som bor beakta bide krissituationer i fredstid och situationer med

héjd beredskap.
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Regeringen lyfter behovet av ett psykologiskt forsvar for att bland
annat kunna mota paverkanskampanjer.”

53.Prop. (2014/15:109). Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar 2016—-2020.
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Viktiga verksamhets-
omraden inom det
civila forsvaret

Detta kapitel behandlar ndgra viktiga verksamhets-
omrdden inom det civila férsvaret. Utvecklingen inom
respektive omrdde beskrivs sammanhdéllet och mer
utférligt an i tidigare rent kronologiska kapitel. Syftet ar
att Idsaren ska kunna folja viktiga omrddesvisa utveck-
lingar samlat. Alla omrdden inom det civila forsvaret
behandlas dock inte. Fokus ligger pé ledning och sam-
ordning, civilférsvar, befolkningsskydd och rdddnings-
tfjanst, forsérjiningsberedskap samt psykologiskt forsvar.

En del utredningar och underlag under och efter det kalla kriget formade dagens civila
forsvar. Kélla: MSB och digitaliserade utredningar SOU fran Kungliga biblioteket.
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Viktiga verksamhetsomraden inom det civila forsvaret

Ledning och samordning

I detta avsnitt behandlas utvecklingen av fragor som r6r ledning och
samordning av det civila forsvaret. Dessa fragor har utretts dels med
fokus pa fredstida samordning, dels med fokus pa ledning och sam-
ordning vid krigsfara och krig. Hir behandlas 1 férsta hand ledning och
samordning 1 den planering och de férberedelser som vidtas i fredstid
for att kunna hantera krigsfara och krig, For att beskriva principer och
synsatt som r6r ledningen av riket under krig ricker det inte att forlita
sig pa 6ppet killmaterial som denna rapport baseras pa.

Inledningsvis i avsnittet behandlas 6vergripande strukturella fragor pa
nationell niva. I denna del har sirskild vikt lagts vid de reformer som
ledde fram till bildandet av OCB och KBM. Efter genomgingen av de
strukturella fraigorna pa nationell niva foljer avsnitt om hogre regional
ledning, fragor rorande ansvar, planering och ekonomi respektive
beredskapshinsyn i planering och samhallsutveckling,

Strukturella fragor pa nationell niva

I detta avsnitt behandlas strukturella fragor pa nationell niva med
biring pa ledning och samordning. Under den period som har belysts

1 denna rapport har statsmakterna vid ett antal tillfillen tillsatt utred-
ningar for att kunna ta stillning till stérre systemfragor inom den civila
delen av totalférsvaret. Detta behandlades linge omradesvis. Under
1930-talet var det ekonomiska férsvaret i fokus. Mot slutet av det andra
varldskriget tillsattes flera utredningar for att ta tillvara erfarenheterna
fran kriget. Hotet om kidrnvapenangrepp och fran totalitira ideologier
gjorde att 1950-talets utredningar primirt kom att gilla civilférsvar och
psykologiskt forsvar.

Under 1960-talet uppmarksammades mer 6vergripande lednings- och
samordningsfrigor genom den sa kallade f6rsvarsledningsutredningen.™
Statsmakterna konstaterade dd bland annat att en organisation med
samlat ansvar for lednings- och samordningsfragor pa central niva
saknades. Forsvarsdepartementet fick dirfér 1967 hogsta ansvaret f6r
de civila totalfrsvarsfragorna pa central niva.

54.S0U 1961:66. Totalférsvarets hégsta ledning: 1960 ars forsvarsledningsutrednings
beténkande 2.
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Mot bérjan av 1980-talet var det aterigen uppenbart att ett storre grepp
behovde tas nir det gallde styrning och samordning samt ansvars-
forhallanden inom den civila delen av totalférsvaret. Alla myndigheter
omfattades inte av den da gillande ansvarsprincipen. Det nya planerings-
och ekonomisystem som hade sjésatts var inte fullt ut infort inom alla
programomraden. Dessutom genomfdordes heller inte sirskilt manga
beredskapsitgirder inom ett antal beredskapsviktiga myndigheter.

Ar 1986 bildades dirfér OCB med lednings- och samordnings-
uppgifter. Det som nu kom att bendmnas det civila férsvaret indelades

1 ett tjugotal funktioner.

I samband med det kalla krigets slut skiftade fokus successivt, med
bérjan under 1990-talet, fran ett totalfGrsvar inriktat pa att klara ett
angrepp fran Sovjetunionen och Warszawapakten till ett insatsforsvar
inriktat pa att kunna delta i internationella insatser samt en beredskap
for att kunna hantera en breddad hotbild mot Sverige. Det resursrika
totalforsvaret avvecklades och betydande besparingar gjordes. Ar 2002
lades OCB ned och istillet etablerades planeringsmyndigheten KBM.
Funktioner ersattes av samverkansomraden med betydligt svagare man-
dat. Nya styrande ansvars-, likhets- och nirhetsprinciper lanserades.
De kom dock aldrig att lagfastas och kopplades heller inte till nagot
utpekat ansvar 1 myndighetsinstruktioner.

Tiden fére 1980-talets reformer

Totalférsvaret och den civila delen av totalfrsvaret utvecklades stegvis
over tid. Ledande principer, doktriner och organisation férandrades

i forhallande till hot, militir utveckling, samhillets férindringar och
bedomningar av totalférsvarets andamalsenlighet.

Ursprunget till totalférsvarstanken finns i erfarenheterna fran varlds-
krigen. Det blev da uppenbart att krigets verkningar fick konsekven-
ser for hela samhallet. De erfarenheter som drogs till f6ljd av andra
virldskriget gjorde att 1943 ars civilférsvarsutredning™ nimnde det
totala forsvaret som ett svar pa det moderna krigets totala karaktar.
I pafoljande riksdagsbeslut slogs den sa kallade civilistprincipen fast
vilken innebar att den civila delen av totalforsvaret dven operativt skulle
ledas av civila myndigheter.

55.S0U 1944:5. Betdnkande med férslag till civilférsvarslag m.m.
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Under 1960-talet uppmirksammades lednings- och samordnings-
fragorna av forsvarsledningsutredningen.” Négon organisation med
samlat ansvar for lednings- och samordningsfragor pa central niva
fanns inte. En gemensam strategi och malsittning samt en gemensam
grundsyn saknades. Forsvarsdepartementet fick 1967 hogsta ansvaret
for de civila totalforsvarsfragorna pa central niva. Vid Forsvarsdeparte-
mentet inrittades Totalférsvarets chefsnimnd (TCN), Forsvarsradet
och samordningsavdelningen. Totalforsvaret indelades linge i militart
forsvar, civilférsvar, ekonomiskt forsvar, psykologiskt foérsvar och 6vrigt
totalférsvar. Med anledning av en mycket spridd illustration kom detta att
kallas “kugghjulsforsvaret”. I proposition ”’Om sikerhets- och forsvars-
politiken samt totalférsvarets fortsatta utveckling” (Prop. 1981/82:102)
finns en utforlig beskrivning av kugghjulsférsvaret” som under decen-
nier var grundorganisationen av totalférsvaret. I féljande stycken finns
en kort beskrivning av huvuddelarna i den civila delen av totalforsvaret,
som detta beskrevs i den aktuella propositionen.

Totalférsvarets huvudindelning illustrerades ofta som kugghjul. Kalla: Miliseum.

56. SOU 1961:66. Totalférsvarets hégsta ledning: 1960 érs forsvarsledningsutrednings betdnkande 2.
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Huvudinriktningen for civilférsvaret skulle vara att ge befolkningen
skydd mot verkningarna av konventionella stridsmedel, men 6kad
uppmairksamhet skulle dgnas at skyddet mot kirnvapen och kemiska
stridsmedel. Férmagan att mota verkningarna av ett 6verraskande
angrepp skulle ocksa 6kas. Ansvaret for ledningen pa den lokala nivan
av civilforsvarsverksamheten i krig skulle féras 6ver till kommunerna.
En hemskyddsorganisation skulle inféras och skyddsplaner upprittas
tor alla kommuner.

Det ekonomiska forsvaret skulle sikerstilla individens 6verlevnad och
samhillets funktion genom att sikerstilla den viktigaste férsorjningen.
Detta skulle ske genom planlidgening av féretag och kompletterande
statliga atgirder som beredskapslagring. Basen skulle vara det fredstida
samhillets resurser. Forberedelser f6r en omstillning av niringslivet
till krisproduktion och atgirder som syftade till att f6rbittra handlings-
beredskapen skulle ges 6kad vikt.

Det psykologiska forsvarets vikt betonades pa grund av dess avgorande
betydelse for Sveriges motstandsférmaga och forsvarsvilja. Forskningen
inom psykologiskt forsvar skulle intensifieras. Den tekniska utvecklingen
pa massmedieomradet skulle hanteras liksom beredskapsplanliggning
och lagring av viktiga férnédenheter.

Opvrigt totalférsvar skulle utvecklas efter samma grunder som det
militira forsvaret, civilforsvaret och det ekonomiska forsvaret. Hilso-
och sjukvirden i krig skulle forbittras genom att det otillfredsstillande
beredskapsliget inom sjukvardssektorn avhjilptes.

Totalforsvaret var ett ansvar for myndigheter och kommuner pa alla
ansvarsnivaer. Den civila delen av totalférsvaret dominerades dock av
myndigheter vars huvuduppgifter var aktuella enbart vid krigsfara och
krig. De var sa kallade beredskapsmyndigheter. Civilférsvarsstyrelsen
var det militdra forsvarets huvudsakliga motpart i fraigor som rérde
totalférsvaret.

Begreppet civilt forsvar anvindes dnnu inte. Beredskapsforberedelserna
varierade ocksa stort. En del myndigheter, som beredskapsmyndigheterna,
dgnade all uppmirksamhet at kris eller krig, De flesta andra prioriterade
den fredstida verksamheten. Nagon samlad bild av beredskapslidget och
uthalligheten inom den civila delen av totalférsvaret fanns inte att tillga
tor statsmakterna.
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Behovet av reformer aktualiseras p& 1980-talet

1982 ars forsvarsbeslut konstaterade att totalférsvaret inte utgjorde
nagon organisation utan var ett samlingsbegrepp for alla né6dvindiga
atgiarder som hade till syfte att forbereda samhillets omstallning till
kris- eller krigsorganisation. I beslutet uttalades ocksa principen att den
som leder en verksamhet i fred ska leda samma verksamhet i krig och
ansvara for de fredstida beredskapsatgirderna.””

Forsvarskommittén och beslutsfattare med god insyn i totalférsvarets
civila del ansag dirfor att ledning och samordning av totalférsvarets olika
delar behévde forbittras. Den samlade férmagan ansags som avgorande.

Kommittén och féredraganden konstaterade att Sveriges motstands-
férméga under kriser och i krig bestimdes av de enskilda totalforsvars-
grenarnas effekt, men framfor allt av den samlade férmagan hos
totalférsvaret. Forsvarskommittén betonade vikten av att kartligga
vilka resurser och vilka samhaillsfunktioner som var oundgingligen
nédvindiga under kriser och i krig och vilken ldgsta standard som
hirvid borde kunna uppritthallas.

Malsittningen var en 16sning som var administrativt hanterbar och
som var anpassad till den svenska férvaltningstraditionen. Aven
totalférsvarets hogsta ledning borde ses 6ver, en aktiv och langsiktig
inriktning efterfragades. Riktlinjer borde ocksa utfirdas av regeringen
om den konkreta planetingen.™

En central fraga 6ver tid har varit om den civila delen av totalférsvaret
skulle ledas av rena sa kallade beredskapsmyndigheter eller f6lja ansvars-
principen, som innebar att den myndighet som hade ansvar i fred eller
bist méjligheter att stilla om sin verksamhet till krigstida verksamhet
skulle ha ansvaret. Ansvaret innefattade ocksa att erforderliga bered-
skapsforberedelser vidtogs.

Exempel pa myndigheter med ansvar for fredstida uppgifter och med
totalférsvar som tillikauppgift var Socialstyrelsen, Statens jordbruks-
nimnd, Arbetsmarknadsstyrelsen och Statens vattenfallsverk.

57.Prop. (1981/82:102) om sédkerhets- och férsvarspolitiken samt totalférsvarets
fortsatta utveckling.

58.Prop. (1981/82:102) om sékerhets- och férsvarspolitiken samt totalférsvarets
fortsatta utveckling.
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Exempel pa myndigheter med rena beredskapsuppgifter var Civil-
forsvarsstyrelsen, Overstyrelsen fér ekonomiskt forsvar, Beredskaps-
nimnden fér psykologiskt foérsvar och Riksnimnden f6r kommunal

beredskap.

En ren beredskapsmyndighet som Civilférsvarsstyrelsen hade nistan
alla sina uppgifter 1 samband med krig. Den bristande kopplingen till
verksamheten i det fredstida samhillet gjorde att myndighetens plane-
ring for krig med jaimna mellanrum blev otidsenlig. Myndigheter som
hade totalf6rsvar som en tillikauppgift férsummade 4 andra sidan ofta
uppgiften att planera for krig.

Samordningen inom den civila delen av totalf6rsvaret var splittrad och
fungerade daligt. En samlad bild av denna del av totalférsvaret saknades.
Det fanns inte heller nagon sjilvklar huvudman som samlat kunde
toretrida det civila forsvaret gentemot Overbefilhavaren. Forre stats-
sekreteraren i Forsvarsdepartementet, Gunnar Nordbeck™, som ansvarat
for utredningen av totalférsvarsfrigor hade denna uppfattning,

Mot bakgrund av uttalanden i samband med 1982 drs totalférsvars-
beslut bemyndigade regeringen i september 1982 chefen for Forsvars-
departementet att tillsitta en utredning om ledning och samordning av
totalférsvaret inom Regeringskansliet med mera.”’ Regeringen uppdrog
vidare, i september 1983, Forsvarets rationaliseringsinstitut att utarbeta
ett ssmmanhingande forslag till ledningsstruktur f6r fred och krig for
totalforsvarets civila del.”!

Férsvarets rationaliseringsinstituts utredning — OCB inr&ittas
Forsvarets rationaliseringsinstituts slutsatser redovisades i september
1984 i form av rapporten “Ledningen av det civila forsvaret. Ett forslag
till ny ledningsstruktur fér de civila delarna av totalférsvaret”.

Enligt denna fungerade samordningen inom det som nu bérjade kallas
det civila forsvaret inte tillfredsstillande, framfor allt inte pa central
niva vilket tydligt framgick, bland annat av slutsatserna redan i 1978 ars

59. Sedermera generaldirektor for Overstyrelsen fér ekonomiskt férsvar 1979-1986 och for
Overstyrelsen for civil beredskap 1986-1991.

60.Dir. (1982:70) for Utredningen om totalférsvarets ledning i regeringskansliet och dess
slutbetédnkande Ds (F6 1983:9) Totalférsvarets samordning.

61.FRI rapport nr 3. 84. (1984) Ledningen av det civila férsvaret.
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forsvarskommitté. Samordningsuppgifterna var splittrade och ingen
central myndighet 6verblickade den civila delen av totalforsvaret.
Den bristande samordningen pa central niva medforde dven svarig-
heter pa den regionala nivan genom motstridiga uppgifter och
utebliven prioritering.

Forsvarets rationaliseringsinstitut konstaterade vidare att kunskapen
om och intresset for beredskapsfragor inom myndigheterna varierade
avsevirt. I nagra fall hade beredskapsplanliggningen linge legat helt
nere. Institutet fann ocksa att nagon nimnvird kontroll av myndig-
heternas beredskapsforberedelser inte férekom och att nagra Gvningar
av centrala civila myndigheters krigsorganisation, savitt institutet visste,
inte hade férekommit.

Ansvarsprincipen, det vill sdga att ansvar for en verksamhet i fred
ocksa ska behillas 1 krig och vara férenat med ansvar f6r beredskaps-
forberedelser, tillimpades inte fullt ut. Detsamma gillde den ekonomiska
planeringen dir programplanering endast delvis tillimpades inom den
civila delen av totalférsvaret.

Forsvarets rationaliseringsinstitut menade att det saknades en genom-
tankt ledningsfilosofi, det vill siga allmint kinda och konsekvent
tillimpade principer f6r fordelning av ansvar och befogenheter.
Vidare saknades en huvudman pa central myndighetsniva for det
civila forsvaret.

Mot bakgrund av problemformuleringen och den djupgaende genom-
gang av systemet som Forsvarets rationaliseringsinstitut hade genomfort
inom alla sektorer och ansvarsnivaer féreslog institutet en lednings-
struktur som bestod av samhéllsfunktioner och ledningsnivaer.
Institutet avsdg endast samhillsfunktioner som var visentliga for total-
forsvaret och som forutsatte att staten ledde verksamheten under
kriser och krig, Ledningsnivaerna omfattade det behov av 6vergripande
ledning som var knutet till ett geografiskt omrade (riket, civilomradet,
linet och kommunen). Till ledningsstrukturen riknades ocksa ett antal
ledningsprinciper som reglerade samspelet mellan samhillsfunktioner
och ledningsnivaer.

Forsvarets rationaliseringsinstitut féreslog att det for varje samhills-
funktion skulle utses en funktionsansvarig myndighet. I fred skulle
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den funktionsansvariga myndigheten under regeringen ha det 6ver-
gripande ansvaret for att krigsorganisation, krigsplanliggning och 6vriga
beredskapsforberedelser inom funktionen var samordnade och hade
en sadan omfattning och inriktning att det mal som regeringen hade
faststillt for funktionens verksamhet under kriser och krig skulle kunna
uppnis. Ovriga centrala myndigheter inom funktionen skulle dock ha
kvar ansvaret fr sin del av verksamheten. I krig skulle den funktions-
ansvariga myndigheten leda och samordna verksamheten inom funk-
tionen. Institutet noterade att behovet av central ledning i krig kunde
variera betydligt mellan olika funktioner.

Ingen dndring i davarande antal ledningsnivaer foreslogs. Institutet
ansag att foljande indelning i ledningsnivaer borde gilla alltjamt:

* hogsta ledningen (riksdag och regering)

* central ledning (6verbefilhavaren och de centrala civila verken)

* hogre regional niva (civil- och militirbefilhavare)

* ldgre regional niva (linsstyrelser och férsvarsomradesbefilhavare)

* lokal nivd (kommunstyrelser och férbandschefer).

Ansvaret for samordningen mellan funktioner inom det civila férsvaret
uppdelades under regeringen pa flera centrala myndigheter. Forsvarets
rationaliseringsinstitut foreslog att detta ansvar skulle sammanforas

till ez myndighet. Institutet foreslog att myndigheten skulle bendmnas
Overstyrelsen for civilt forsvar. Myndigheten skulle i fred — utan att
vara en mellanniva mellan regeringen och myndigheterna — svara fér
samordning av beredskapsforberedelser inom det civila forsvaret. Den
nya myndigheten skulle ocksa vara funktionsansvarig for funktionen
civil ledning och samordning. Denna funktion skulle innefatta de hogsta
civila férsvarsmyndigheterna pa respektive niva, nimligen Overstyrelsen
for civilt forsvar, civilbefilhavarna, linsstyrelserna och kommunstyrel-
serna. | krig skulle Overstyrelsen for civilt forsvar fungera som expert-
organ till regeringen.

De ledningsprinciper som féreslogs styra samspelet mellan olika
organ inom det civila férsvaret byggde pa att skilja mellan operativ
ledning och funktionsledning. Operativ ledning skulle utévas pa
central nivé av regeringen och — i fred — av Overstyrelsen for civilt
forsvar, pa hégre regional niva av civilbefilhavaren och pa ligre
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regional niva av linsstyrelsen. Ledningsorganen skulle svara for att det
civila férsvaret inom ett geografiskt omrade inriktades mot ett gemen-
samt mal. Detta skulle ske genom samordning av olika delar av det civila
forsvaret och det militira forsvaret. Funktionsledning skulle utévas under
regeringen av den funktionsansvariga myndigheten och 6vriga centrala,
regionala och lokala ledningsorgan som ingick 1 funktionen. Dessa skulle
inte ha nigra befogenheter gentemot myndigheter utanfér funktionen.
Funktionsledningens uppgift skulle vara att under regeringen verka for
att verksamheten inom funktionen bedrevs pa ett indamalsenligt sitt
inom landet som helhet.

Léangtidsplanering féreslogs nu omfatta hela det civila forsvaret. For
varje funktion skulle en programplan upprittas utifrin de krav som
kunde stillas pa funktionen under kriser och krig. Overstyrelsen for
civilt férsvar skulle sedan sammanstilla planerna till en gemensam
programplan och dven samordna s kallade perspektivstudier.
Forsvarets rationaliseringsinstitut konstaterade dértill att finansierings-
systemet borde ses 6ver och forenklas och féreslog bland annat en
gemensam medelsram f6r hela det civila férsvaret och en forbittrad
redovisning av beredskapsliget.

Regeringen instimde i de flesta av de férslag som Forsvarets ratio-
naliseringsinstitut limnade, men ansag att myndigheten borde heta
Overstyrelsen for civil beredskap (OCB). Civil beredskap uttrycker
bittre vad som dr hela samhillets angelidgenhet och dr alltsd ett vidare
begrepp in civilt forsvar. Regeringen konstaterade vidare att inom
Regeringskansliet hade alla departement ansvar inom den civila delen
av totalforsvaret. Samordningen skottes dock av Forsvarsdepartementet.
Regeringen foreslog foljande funktionsindelning (se tabell 1):%

62.Prop. (1984/85:160) om ledningen av de civila delarna av totalférsvaret m.m.
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Tabell 1. Det civila forsvarets indelning i funktioner och funktionsansvariga

myndigheter 1986

Civil ledning och samordning
Civilférsvar

Halso- och sjukvard m.m.
Psykologiskt forsvar
Ordning och sakerhet m.m.
Domstolsvasende m.m.
Kriminalvard

Transporter
Livsmedelsforsorjning m.m.
Energiférsorjning

Ovrig varuférsérining
Utrikeshandel

Prisreglering

Arbetskraft
Socialférsakringar m.m.
Ovriga férsakringar
Betalningsvasende m.m.
Skatte- och uppbdrdsvasende
Landskapsinformation
Postbefordran
Telekommunikationer
Skolvasendet

Kyrklig verksamhet

Overstyrelsen for civil beredskap
Statens raddningsverk
Socialstyrelsen

Styrelsen for psykologiskt forsvar
Rikspolisstyrelsen
Domstolsverket
Kriminalvardsstyrelsen
Transportradet

Statens jordbruksnamnd

Statens energiverk
Overstyrelsen for civil beredskap
Kommerskollegium

Statens pris- och kartellnamnd
Arbetsmarknadsstyrelsen
Riksforsakringsverket
Forsakringsinspektionen
Riksbanken

Riksskatteverket
Lantméteriverket

Postverket

Televerket

Skol6verstyrelsen

Overstyrelsen for civil beredskap
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Riksdagen stillde sig sedan bakom regeringens proposition. Forsvars-
utskottet uttryckte det pa féljande sitt 1 sitt betdnkande:

"Utskottet har i det foregdende stdllt sig bakom forsvarsministerns
uppfattning att lednings- och planeringsfunktionerna inom total-
forsvarets civila del bér stérkas. Ett samordnat uppfrddande ger
battre férutsattningar att hdvda det civila férsvarets infressen.
Beredskapsaspekterna har annars médnga génger svart att
ha&vda sig mot ett snévt fredsekonomiskt synsatt, ofta kombine-
rat med okunnighet om vad férsvarsanstrangningarna kraver.
Enligt utskottets mening ér funktionsindelningen och ombild-
ningen av Overstyrelsen fér ekonomiskt férsvar till OCB atgdrder
som ar dgnade aft férbattra samordningen inom totalférsvaret
och dérfér bér genomféras. En av férdelarna med att OCB in-
rGttas ar att Forsvarsdepartementets samordningsuppgifter kan
inriktas mot dvergripande frdgor. OCB avses ansvara for funktio-
nerna civil ledning och samordning, évrig varufdrsérining och
kyrklig verksamhet.” ¢3

Utredningen om lednings- och myndighetsorganisationen
for forsvaret

Utredningen om lednings- och myndighetsorganisationen for for-
svaret, 1 dagligt tal LEMO, avgav 1993 ett delbetinkande med fokus
pa lednings- och samordningsfrigor inom det civila forsvaret.* Nir
delbetinkandet forfattades hade det reformerade civila forsvaret verkat
under nigra 4r och de frigor som kvarstod vid inrittandet av OCB
hade utretts. Det kalla kriget hade avslutats och den bipolira virlden
var pd vig att monteras ned. Betinkandet kan ses som ett bokslut for
reformen att inritta ett civilt f6rsvar 1986, men ocksi som ett stall-
ningstagande i viktiga principfragor.

LEMO konstaterade att det civila forsvaret i fred skulle avse de civila
kompletterande beredskapsatgirder som var nédvindiga for att, med

63. Betankande (1984/85). F6U11.

64.LEMO:s delbetéankande (SOU 1993:95) Ansvars- och uppgiftsférdelning inom det
civila férsvaret.
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det fredstida samhallet som bas, kunna 16sa det civila férsvarets upp-
gifter vid h6jd beredskap. Utredningen framholl att kunskap om det
fredstida samhillet behévdes for att ha formaga att vidta kompletteran-
de beredskapsatgirder. I basen ingick dven de beredskapsitgirder som
genomfordes for att mota fredstida pafrestningar och risker. Atgirder
for att mota fredstida pafrestningar och risker skulle siledes inte inga

1 det civila forsvaret utan utgéra en del av dess bas i samhillet. Bered-
skapshinsyn med anledning av sdrskilda risker och pafrestningar vid
krigsfara eller krig skulle dock inga i det civila forsvaret.

Den indelning som utredningen foreslog byggde saledes pa att det
civila forsvaret hade samhillet som bas, men avgrinsades i fredstid till
kompletterande beredskapsatgirder for krigsfara och krig,

Sambhillets omstillning till krigsférhallanden och andra extraordinira
situationer maste kunna ske snabbt och smidigt. Stora omstéllningar
ansags kunna leda till oklarhet och férvirring. De ledningsmetoder som
tillimpades i det fredstida samhallet skulle sa langt som mdjligt tillimpas
aven 1 krigstid och bygga pa de principer som gillde i fred. Utredningen
betonade dock att krigsférhallanden stiller krav pa férindringar och
kompletteringar. Organisation och ledningsformer skulle anpassas till
behovet av samverkan med Forsvarsmakten.

Sirskilda tvirsektoriella ledningsorgan for att inrikta och samordna
skilda funktioner mot gemensamma mal inom ett geografiskt omrade
var civilbefilhavare, linsstyrelser och kommuner. De regionala organen
hade stor betydelse f6r den operativa nivan. Behov fanns att férdela och
kraftsamla knappa resurser for olika dndamal. For detta krivdes sirskilda
ledningsorgan eller stirkta befogenheter for existerande sidana. Exempel
pé detta var civilbefilhavare eller sirskilda kris- eller krigsmyndigheter.

LEMO papekade att regeringen i propositionen Totalférsvarets utveck-
ling till och med budgetiret 1996/97 samt anslag f6r budgetiret 1992/93”
(Prop 1991/92:102) framhallit att ordet ’ledning” inom den civila delen
av totalférsvaret skulle kunna leda tankarna fel och sammanblandas
med militir ledning. Enligt propositionen skulle ledning inom total-
forsvarets civila del forstis som samordning, prioritering och information.
Utredningen utgick fran Svensk ordbok som definierade leda som
”att utéva bestimmande inflytande dver viss verksamhet”. Slutsatsen
var att “inrikta och samordna” innebar att ange gemensamma och
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overgripande mal for den civila totalférsvarsverksamheten pa olika
nivaer och att ange 6vergripande inriktning och prioriteringar samt

att folja upp och utvirdera verksamheten. Till det kom att sikerstilla
att erforderlig samverkan kom till stind. Daremot ingick inte att stélla
preciserade uppgifter till olika effektuerande organ eller att i detalj fo1-
dela resurser. Detta ansags tillhora uppgiften “att leda”.

LEMO gjorde dven en analys av funktionsbegreppet och funktions-
ansvaret. Utredningen konstaterade att det fanns tre kategorier av
myndigheter 1 férhéllande till kris och krig. Den forsta var myndig-
heter med funktionsansvar for sirskilt viktig samhillsverksamhet som
behévde samordnas med andra. Den andra var beredskapsmyndigheter
som skulle fortsitta sin verksamhet i kris eller krig pa grund av sin
betydelse for totalforsvaret. Den tredje var myndigheter som skulle
fortsitta sin verksamhet i man av resurser och personal.

Syftet med funktionsindelningen var att férdela ansvaret f6r beredskaps-
forberedelserna i fred och for verksamheten under krigsfara och krig pa
nivan under regeringen.”” En funktion skulle innefatta for totalforsvaret
viktig verksamhet som krivde nigon form av central statlig styrning.
En funktion var siledes en samhillsverksamhet av sirskild betydelse
for totalfdrsvaret vid hojd beredskap. Utgiangspunkten var det civila
forsvarets uppgifter. En funktion berérde vanligen flera myndigheter
och organisationer som behévde samordnas. LEMO betonade att inte
bara myndigheter utan dven féretag, andra organisationer och enskilda
hade uppgifter inom funktionerna. Sammanfattningsvis konstaterades
det vara avgorande att verksamheten berérde samhillet 1 vid mening,
var betydelsefull med hinsyn till det civila férsvarets uppgifter och att
den beh6vde samordnas med annan verksambhet.

Reformer efter det kalla krigets slut — inr&ttandet av KBM
Férsvarsbesluten 1995/96 till 2004 innebar ett 6kat fokus pa fredstida
kriser och dirmed en successiv avveckling av det civila férsvaret.
Nedliggningen av OCB och bildandet av Krisberedskapsmyndigheten
(KBM) utgjorde en pataglig vattendelare. KBM var en central forvalt-
ningsmyndighet for fragor om sambhillets sikerhet nir det gallde kris-
hantering och civilt férsvar. Myndigheten hade till uppgift att minska
sambhillets sarbarhet och att 6ka formagan att hantera kriser.

65. Prop. (1984/85:160). Om ledningen av de civila delarna av totalférsvaret m.m.
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Systemet med funktionsansvariga myndigheter avskaffades och en
indelning i samverkansomraden infordes istallet. Uppgiften for dessa
samverkansomraden var att inom ramen fér myndighetens planerings-
arbete limna underlag och forslag pa hur de medel som KBM dispone-
rade skulle férdelas. De hade saledes ett mycket otydligare mandat dn de
tidigare funktionerna.

Statsmakterna inriktade det civila férsvaret mot sa kallad ling anpass-
ning, vilket innebar 10 ar. Det var en sapass lang tid in i framtiden

att beredskapsférberedelser inte skulle kunna inriktas meningsfullt.
Nir hotet om 6verraskande angrepp eller invasion inte lingre ansags
toreligga monterades det civila forsvaret ned bit for bit. Kvar blev
befolkningsskyddets resurser som inneburit stora investeringar sedan
1950-talet. Varulager avvecklades tidigt. Myndigheters krigsorganisa-
tioner levde kvar en tid. Nir dessa avvecklades férsvann den intraorga-
nisatoriska kunskapen successivt. Utbildnings- och 6vningsverksamhet
fick en annan inriktning, Planer, handbdcker och utbildningsmaterial
kasserades eller sindes till Krigsarkivet. Kunskap om totalférsvaret
overfordes inte lingre skriftligt eller muntligt inom myndigheter och
organisationer.

Utvecklingen var sdrskilt tydlig ndr det gillde personal och ledarskap.
Det fanns till slut inte nagon férestillning om att Sverige skulle kunna
utsittas for annat dn underrittelseverksamhet, krinkningar av territoriet
eller incidenter fran frimmande makt. Inom det civila férsvaret som nu
blivit krisberedskapen férindrades och breddades rekryteringsbasen.
Den tysta kunskap som tidigare funnits om det civila férsvaret genom
att vara en del av arbetsrutiner och 6verféring av kunskap mellan
kollegor forsvann i stort sett under det forsta decenniet av 2000-talet.
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Geogrdfisk indelning med fokus pa hogre
regional ledning

I detta avsnitt behandlas den geografiska indelningen av den civila
delen av totalférsvaret med fokus pa den hogre regionala ledningen.
Civilbefilhavare som hégsta regionala ledningsniva var sedan inrittan-
det 1951 som en civil motsvarighet till den militira ledningsnivan, en
mycket viktig del av totalférsvaret. Hir behandlas civilbefilhavarens
mandat och de svirigheter som varit férknippade med att inte ha
tillrickligt mandat eller féreskriftsritt mot linsstyrelser och andra

myndigheter.** ¢

Figuren pa nista sida askadliggor totalférsvarets ledningsnivaer
under perioden 1965-2000 och sitter in den hégre regionala nivin
1 ett ssmmanhang,

66.FOI 2019, Civilbefélhavare — en dvergripande historisk belysning, Munck af Rosenschold,
Sten, 2014: Totalférsvarets ledning under kalla kriget. FOKK Publikation nr. 39.

67.Navander, Lars och Rolf Johansson. 2009: Férsvarsmaktens totalférsvarssamverkan under
kalla krigets dagar — En studie med fokus pa regional niva och ledningssystem, Forsvarets
Historiska Telesamlingar A 01/09, 2009-05-05.
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Figur 1. Figuren nedan askadliggor totalforsvarets ledningsnivaer under
perioden 1965—2000 och satter in den hogre regionala nivan i ett sammanhang

Civila och militdra lednings- och samordningsnivaer med parallella geografiska omrades-
ansvar under perioden 1965-2000 (i varierande utstrackning forekom ocksa, vilket inte

framgar av figuren, civila sektorsmyndigheter (till exempel Televerket) pa regional och lokal
niva). Fritt efter Férsvarsmakten/OCB (1995) HRSV: Handbok regional samverkan, s. 19.
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1948 irs totalférsvarsbeslut innebar att civilbefdlhavare inrittades fran
ar 1951. Detta var en omradesansvarig myndighet som omfattade ett
antal lin som sammanférdes till sa kallade civilomraden. Det fanns
sex civilomraden i landet. En av civilomradets landshovdingar var
civilbefilhavare och hade i fred st6d av ett litet kansli. Myndigheten
hade ansvar mellan regional och central niva. Huvuduppgifterna var
samordning i krig och planeringsuppgifter i fred. De viktigaste skilen
for att tillféra civilomraden som en hogre regional niva var att ett lin
var for litet och att en militdr chef pa regional niva beh6vde en civil
motpart att samverka med.

Pa den ligre regionala nivan under civilomradena hade respektive
linsstyrelse samordnande uppgifter. I varje linsstyrelse fanns en
forsvarsenhet. Under denna niva i sin tur var kommunstyrelserna
“hogsta civila totalférsvarsmyndighet” inom respektive kommun.

Totalforsvarsbesluten fran 1961 och 1963 ledde till att militira lednings-
och samverkansfunktioner dndrades. Militirbefdlhavaren fick da be-
filet 6ver alla stridskrafter, oavsett forsvarsgren inom sitt geografiska
omride (milo). Militirbefilhavaren fick ocksd ansvaret f6r samverkan
med alla relevanta civila myndigheter inom milot. Detta innebar att
militdrbefidlhavarens uppgifter, som tidigare bara hade varit territori-
ella, nu ocksa kom att omfatta den operativa ledningen av alla militira
resurser 1 milot, oavsett vapenslag. Samordningen inom den civila delen
av totalférsvaret genomfordes i praktiken av linsstyrelserna som hade
storre befogenheter dn civilbefdlhavaren.

Nir civilbefilhavare inrittades 1951 gavs endast begrinsade befogen-
heter, som att verka f6r samordning i fred. Det var férst vid krig och
efter beslut av regeringen som civilbefilhavaren kunde ges de mandat
som fanns i instruktionen. Orsaken var att civilbefilhavaren i fred inte
skulle utgéra en mellaninstans i férhallande till regeringen och lins-
styrelserna samt andra myndigheter.

Forsvarsmaktens ledningsutredning (FLU 74) fick till uppgift att bland
annat se 6ver den hégre regionala ledningsorganisationen. Utredningen
foreslog att centrala myndigheter inom den civila delen av totalférsvaret
skulle ges foreskriftsritt mot civilbefdlhavaren avseende planliggning.
Nir det gillde linsstyrelsernas planering inom ett civilomrade skulle
civilbefilhavaren ges motsvarande foreskriftsritt i férhallande till
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linsstyrelserna. Ett av skilen var att civilomradesnivan kommit att sta
utanfér samspelet mellan centrala myndigheter och linsstyrelserna i
krigsplanliggningen. Riksdagen beslutade slutligen 1982 att ge civil-
befilhavaren utokade befogenheter och foreskriftsritt.

Under den petiod som nivin med militirbefilhavare/ civilbefilhavare
var den operativa tyngdpunkten inom totalférsvaret kan férhallandena
och samspelet beskrivas med nedan schematiska bild.®® Virt att notera ar
att gemensamma grundsyner utarbetades pa flera ledningsnivéer.

Figur 2. Overgripande beskrivning éver sambandet mellan centralt utfardade
styrande dokument, den gemensamma grundsynen och CB/MB:s detaljregleringar

Kalla: Navander, Lars & Rolf Johansson, 2009. Férsvarsmaktens totalférsvarssamverkan
under kalla krigets dagar: En studie med fokus pa regional niva och ledningssystem.
Forsvarsmaktens Historiska Telesamlingar, s. 99.

68.FOI 2019, Civilbeféalhavare — en 6évergripande historisk belysning.
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Civilbefilhavare avvecklades ar 2000. Ar 2013 aterinfordes militirregioner
pa militir sida ledda av militira regionala staber.”” Ett skal var att stirka
formagan att kunna leda hemvirnsférband. Militirregionerna har
férutom uppgifter inom sikerhetsomradet och samverkan med civila
myndigheter, dven markterritoriella uppgifter. Operationsomride och
militirregion behandlas i Forsvarsmaktens operativa doktrin, som

bland annat anger att: "

"Hogre chef kan tilldela underlydande chef ansvarsomréaden
i vilka uppdrag eller uppgifter 16ses. Det finns fre olika typer
av geografiska ansvarsomré&den som militéra operationer
genomfors inom:

1. Gemensamma operationsomrdden
2. Taktiska operationsomrdden

3. Militérregioner

Operativ chef tilldelas ett gemensamt operationsomrdde och
kan i sin tur filldela underlydande chefer taktiska operations-
omrdden. Inom ett taktiskt operationsomrdde genomfors
antingen markoperationer, marinoperationer, lu-(luft, red. anm.)
operationer, informationsoperationer, specialoperationer eller
annan typ av operation. Svenskt markterritorium dr indelat

i militarregioner. Vid behov utfardas operationsomréden dver
en eller flera militéGrregioner. En militGrregion kan darfor helt eller
delvis ing& i gemensamma och taktiska operationsomrdden.

I sddana fall understédjer den regionala ledningen den hogsta
chefen inom operationsomr&det.”

Militirregionerna har inte de omfattande operativa uppgifter som
militirbefilhavarna en gang hade. Inom det militira omradet finns
ansvaret och befogenheterna f6r militirstrategiska och operativa fragor

69. Denna rapport behandlar perioden fram till 2015 men i denna fotnot kan anges att hogre
regional ledning for civilt férsvar inférdes i samband med att en ny struktur for krisberedskap
och civilt férsvar inrattades den 1 oktober 2022.

70.Forsvarsmakten (2014): Operativ doktrin 2014 (OPD).
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pa nationell niva. Infor framtiden blir det en grannlaga fraga att skapa
limpliga inriktnings- och samordningsstrukturer pa savil nationell niva
som regional niva inom totalforsvaret.

Frdgor om ansvar

I detta avsnitt behandlas frigor om ansvar. I Sverige har sedan linge
den sa kallade ansvarsprincipen tillimpats inom den civila delen av
totalforsvaret.

Ansvarsprincipen formulerades redan pa 1960-talet. Den innebar att
den som hade ansvar f6r en samhallsverksamhet i fred hade motsvarande
ansvar vid krigsfara och krig, om verksamheten da skulle fortga, liksom
tor att erforderliga beredskapsatgirder vidtogs. Detta innebar att den
myndighet som hade ansvar i fred eller bast mojligheter att stélla om sin
verksambhet till krigstida verksamhet skulle ha ansvaret.”

Hir foljer ett utdrag ur 1960 érs férsvarsledningsutrednings betinkande
som belyser ansvarsprincipen och begreppet samhillsfunktioner:™

"l betdnkandet »Enhetlig ledning av krigsmakten» har ut-
redningen betraffande dverensstGmmelse mellan krigs- och
fredsorganisafion inom krigsmakten anfort som sin mening, aft
ansvars- och organisationsforndllanden, icke blott i krig utan
aven i fred, méste best@dmmas utifrén de uppgifter denna
ledning kan komma att stéllas infor i krig.

Denna princip kan endast delvis tilldmpas i frGga om total-
férsvarets hogsta ledning, eftersom denna ledning i fred har
att styra hela vart fredssamhdlle. Man mdste darfor betréffande
flertalet verksamhetsomrdden gé den motsatta vagen: de
ansvars- och organisationsférhallanden, som man maste ha

i fred, bor om mojligt bibehdllas &ven i krig. P& vissa punkter
ar detta dock icke tillrackligt for att mojliggéra en effektiv

71.LEMO:s delbeténkande (SOU 1993:95). Ansvars- och uppgiftsférdelning inom det
civila forsvaret.

72.S0U 1961:66. Totalférsvarets hégsta ledning: 1960 ars férsvarsledningsutrednings
beténkande 2.
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ledningsorganisation; hdr mdéste sdrskilda organ inrattas, s
lAngt mojligt redan i fred. Kravet p& éverensstémmelse mellan
krigs- och fredsorganisation &r lika starkt som inom krigsmaktens
hogsta ledning men mdste i stérre utstréckning én ndr det
gdller denna uppfyllas genom att organisationerna anpassas
fill varandra.”

Den ansvarsprincip som formulerades pa 1960-talet var styrande for
reformen 1986 som ledde fram till bildandet av OCB. LEMO, den
utredning som gjorde ett bokslut av den stora reform som bildandet
av OCB innebar, behandlade ocksa ansvarsprincipen som lednings-
princip for det civila forsvaret. Denna princip beskrevs i utredningen
som att den som hade ansvar f6r en samhillsverksamhet i fred hade
motsvarande ansvar i krigsfara och krig, samt att erforderliga beredskaps-
atgirder vidtogs. Detta gillde dock enbart om verksamheten skulle
fortsatt bedrivas vid krigsfara och krig. Utredningen konstaterade att
ansvaret for landets beredskap for krigsfara och krig frimst var en
statlig angeligenhet. Kommuner, landsting, kyrkliga samfund, foretag
och enskilda organisationer berérdes dock ocksa eftersom de svarade

for att hanteringen av angeldgna hot blev tillgodosedda. Dessa organi-
sationers uppgifter inom totalférsvaret grundades pa lag, foreskrifter
eller avtal. Den ansvarsprincip som tillkom pa 2000-talet efter forslag
fran Sarbarhets- och sikerhetsutredningen™ har stora likheter med hur
ansvarsprincipen beskrevs i tidigare skeden, men har inte samma inne-
bord. Den ansvarsprincip som foreslogs av Sarbarhets- och sikerhetsut-
redningen giller 4n idag och beskrivs enligt nedan pa MSB:s webbplats,
tillsammans med 6vriga grundliggande principer inom civil beredskap:

"Ansvarsprincipen — att den som har ansvar fér en verksamhet
i normala situationer ocks& har motsvarande ansvar vid stor-
ningar i samhdallet. Aktérer har dven ett ansvar att agera é&ven
i osdkra lagen. Den utdkade ansvarsprincipen innebdr att
aktérerna ska stédja och samverka med varandra.

Ndarhetsprincipen — att samhdallsstérningar ska hanteras dér de
intfréffar och av de som ar nérmast berérda och ansvariga.

73. Sarbarhets- och sakerhetsutredningens slutbetdnkande (SOU 2001:41). Sékerhet i en ny tid.
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Likhetsprincipen — att aktorer inte ska gora stérre foréndringar

i organisationen an vad situationen kréver. Verksamheten under
samhdllsstérningar ska fungera som vid normala férhdllanden,
s& l&ngt det ér mojligt.”7*

Den ansvarsprincip som foreslogs av Sarbarhets- och sikerhets-
utredningen och som giller dn idag har stora likheter med den som
tillimpades i Norge, vid sidan av likhets- och nirhetsprincipen. Sarbar-
hets- och sikerhetsutredningens intention var att beredskapen skulle
byggas “underifran” med utgangspunkt i den foreslagna ansvarsprin-
cipen. Utgangspunkten skulle vara samhillets basférmaga och den
reguljira fredsformagan. Atgirder skulle sedan successivt vidtas utefter
hela hotskalan frin svara pafrestningar till krig,

Den norska principen gillde departement och underliggande virksomheter
och etater. 1 utredningen kom detta att uttryckas som myndighet eller
organ, vilket senare har kommit att bendmnas a&#r som ir ett relativt
brett och generellt tillimpbart begrepp. Det norska ordet ezaz har ingen
direkt motsvarighet i det svenska spraket. Det betyder verksamheter
som ligger under departement eller andra offentliga inréittningar.
Det kan vara sa att den idag tillimpade ansvarsprincipen har fatt en
alltfor omfattande tillimpning pa grund av skillnader mellan spraken.
Det ir sirskilt angeldget att klarligga 1 vilken utstrickning ansvars-
principen kan tillimpas gentemot enskilda, eftersom maktutévning
kriver stod i lag eller foreskrift.

Ansvarsprincipen har sammanfattningsvis ansetts central under ling
tid for att under kris eller krig, och de extrema férhallanden som rader
da, dra nytta av den fé6rmaga och kunskap som finns hos den som i

ett normallage dr ansvarig for en verksamhet. Att lita nagon annan ta
Over ansvaret for verksamheten 1 en sidan situation har inte setts som
rationellt. Samtidigt kan ansvarsprincipen leda till tolkningar att nagon
annan har ansvaret, dven dir det inte dr tydligt definierat att ett sidant
ansvar finns. Om sa sker uppstar en brist pa ansvarstagande i samhallet.
Ansvar bor alltid vara tydligt angivet; det medfér befogenheter men
ocksa skyldigheter. Ansvarsprincipen tillimpas idag som en 6verordnad
doktrinir princip, trots att den inte finns lagfést, vilket kan leda till att

74.www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/det-svenska-civila-beredskaps-
systemet/, hdmtad den 28 april 2023.
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visentliga beredskapsatgirder inte vidtas och att beredskapen istillet
baseras pa principen just-in-time.

Planering och ekonomi

I detta avsnitt behandlas planering och ekonomi. Efter en lingre tids
utredande beslutade riksdagen 1970 att inf6ra ett nytt planerings- och
ekonomisystem i det militira forsvaret.” Syftet var att effektivisera
genom att forsvarsplaneringen utformades sd att férsvarets utveck-
ling successivt inriktades mot de langsiktiga mélen och uppgifterna.
Statsmakterna skulle ta ett storre ansvar for de langsiktiga malen.
Val av arbetssitt och metoder for att genomféra verksamheten skulle
delegeras till ligre chefer. Budgeteringen skulle tydliggéra avvignings-
fragor och motstridiga verksamhetsmal. Redovisning av prestations-
och kostnadsutfall ansags som viktiga f6r analys och uppféljning av

maluppfyllnad.

Det nya planerings- och budgetsystemets huvudkomponenter

var foljande:”

Miljéstudier
Perspektivplanering
Programplanering
Systemplanering

Programbudgetering

A S e

Redovisning och efterkalkyl.

Milj6studier belyste och bedémde den internationella utvecklingen.
Underlag inhdmtades f6r den svenska sikerhetspolitiken och miljéun-
derlag inhdmtades f6r perspektivplaneringen i form av angreppsfall.
Ett viktigt ingangsvirde var ocksd den svenska samhillsutvecklingen.

Perspektivplaneringen riktade sig till statsmakterna och de planerande
myndigheterna. Perspektivplaneringen hade flera syften. Ett syfte var
att tydliggora vilka forsvarsstrukturer som skulle kunna bli aktuella i

75.Prop.(1970:97). Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angaende nytt planerings- och
budgeteringssystem for férsvaret.

76.S0U 1969:25. Planering och programbudgetering inom férsvaret. Kdnd som Rdda
boken (red.).
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framtiden med hinsyn till ekonomiska och andra férhallanden. Tids-
horisonten var 15-20 ar. Ett annat syfte var att fa underlag for att
bedéma vilka alternativa handlingsvigar som fanns for att forverkliga
olika strukturer. Alternativa mal kunde stéllas upp och vigarna att na
malen kunde 6versiktligt beskrivas. Inriktning av forskning och utveck-
ling (FoU) samt kartliggning av nodvindiga beslutstillfallen var andra
indamal med perspektivplaneringen.

Programplaneringen skulle leda fram till bestimda handlingsprogram
for de nirmaste fem aren. Programplaneringen syftade till att klarligea
hur tillgingliga resurser skulle férdelas mellan olika dndamal och funk-
tioner. Tid var ocksa en viktig faktor: om planeringen avsag effekt i
nirtid, efter ett antal ar eller om det var en fraga om FoU.

Systemplaner var avsedda f6r mycket resurskrivande projekt som till
exempel flygplanssystem. Gunnar Nordbeck beskrev dem som ett
kopplingselement mellan perspektiv- och programplanerna, dir mer
utforliga och noggranna beskrivningar av handlingsvigarnas inneb6rd
kunde beskrivas som grund for stillningstaganden.”

Programbudgeten styrde verksamheten under det férsta verksamhets-
aret. Anslagen indelades si att de styrde mot mélen f6r verksamheten
1 den fredstida produktionen av férband med mera. Den styrde siledes
mot krigsférbanden och inte som foérut mot sjilva produktionstekniken.
Redovisningen och efterkalkylerna syftade till en analys dir resultatet
stilldes mot kostnaderna.

I den sa kallade Roda boken™ visualiserades systemet enligt foljande:

77.Nordbeck, Gunnar (1975). FPE - Ett redovisningssystem fér centralbyrékrater eller ett
ledningssystem for effektivare férsvar?, TiS-nr-3-1975.

78.S0U1969:25. Planering och programbudgetering inom férsvaret.
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Perspektivplanen var inte ett handlingsprogram utan en idéskiss eller
vision av framtiden och framtida mojligheter 1 fraiga om savil konflikt-
situationer i Sveriges del av virlden som val och utformning av medel
for att mota dessa konflikter. Den fortsatta planeringen utgick fran
denna idéskiss och tog formen av studier, forskning och tekniskt
utvecklingsarbete. Detta hade till syfte att fortlopande skingra den upp-
16sbara osikerheten”, successivt begrinsa antalet handlingsalternativ
som skulle kunna komma att realiseras och att precisera dessa.

79.Enligt exempelvis FOA, 1994, i Planera fér det okdnda? sa ar upplosbar sékerhet "sadan
oséakerhet dar man genom nagon typ av studier infor ett beslutstillfalle kan forbattra sin kunskap.
Innebdrden av detta i ett kanslighetsanalysperspektiv ar att man genom studier kan géra varia-
tionsintervallet for osakra faktorer smalare.”
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Kopplingen mellan program- och perspektivplaner var visentlig. Genom
programplaner skulle perspektivplanernas intentioner successivt for-
verkligas. Eftersom programplanerna var avsedda att gilla i fem ar, och
avsikten var att for riksdagen varje ar redovisa en ny sadan femarsplan,
skulle det nya planeringssystemet innebira att riksdagen varje ar skulle
kunna paverka inriktningen med hinsyn till bland annat nya resultat

av perspektivplaneringen. Denna nyinriktning innebir inte bara att en
planeringsram skulle anges for ett femte ar utan ocksa mojlighet att
paverka programplanen i dess helhet.

En programplan skulle utgéra en programmerad plan i den bemarkel-
sen att den redovisade forsvarets utveckling materiellt, organisatoriskt
och personellt under en viss tid. Planen skulle — och var tvungen att
— vara stel i den meningen att resurserna i stort var bundna genom
tidigare ataganden. Utrymmet for handlingsfrihet var dirfor begrinsat.
Perspektivplanen ska uppvisa framtida alternativ i fraga om krigs-
maktens struktur och innehall. Handlingsfrihet och méjligheten att
undvika for tidiga bindningar var det centrala i planen. Kopplingen
mellan programplan och perspektivplan fick dirfér inte grundas pa
forutsittningarna, att den nuvarande forsvarsstrukturen antas ofor-
dndrad dven i framtiden och att férsvarets materiella férnyelse endast
skulle ske genom att befintlig materiel omsitts med likartad men fo1-
bittrad materiel. Ett saidant forfarande skulle snart kunna leda till att
perspektivplanerna skulle fa karaktiren av femtonariga hart bundna
programplaner.

Programplanering och programbudgetering tillimpas dnnu idag av det
amerikanska forsvardepartementet och till del av Forsvarsmakten.

Over tid har ocksa planering och ekonomi varit féremal fér diskussion
pa civil sida dir komplexiteten har stillt sirskilda krav pa god sam-
ordning och langsiktighet i planeringen av beredskapsatgirder.

Redan 1978 pavisade till exempel férsvarskommittén att det radde
obalans 1 avvigningen mellan olika totalférsvarsfunktioner. Obalansen
kunde delvis hinfora sig till brister i planeringssystemet och planerings-
systemets tillimpning. Det saknades saledes ett genomarbetat och
konsekvent tillimpat system for langsiktsplanering som omfattade hela
den civila delen av totalférsvaret. Kommittén fann att det i nagra fall
saknades konkreta mal f6r verksamheten 1 krig och att ett genomgaende
problem var den bristfilliga redovisningen av beredskapslaget.

Totalférsvarets civila del 105



Viktiga verksamhetsomraden inom det civila forsvaret

Aven Forsvarets rationaliseringsinstitut behandlade frigor omplanering
och ekonomi nir det 1984 redovisade sin rapport “Ledningen av det
civila férsvaret. Ett forslag till ny ledningsstruktur f6r de civila delarna av
totalforsvaret”. Institutet konstaterade att langtidsplanering var ett effek-
tivt samordningsinstrument och redovisade ett forslag till planerings-
modell. Forslaget byggde pa de principer som sedan 1970-talets bérjan
tillimpats inom det militira forsvaret och civilférsvaret. Langtidsplane-
ring foreslogs omfatta hela det civila forsvaret. Varje funktion skulle ut-
gbra ett program. For varje funktion skulle en programplan upprittas.
Grunden angavs som de krav som skulle stillas pa funktionen under
kriser och krig. Det férutsattes att den funktionsansvariga myndigheten
upprittade planen. Overstyrelsen for civilt férsvar, som kom att bli
OCB nir institutets utredning behandlades av riksdag och regering,
skulle sedan sammanstilla planerna till en gemensam programplan.
Aven perspektivstudierna skulle samordnas av myndigheten. Forsvarets
rationaliseringsinstitut foreslog ocksa att finansieringssystemet skulle
ses 6ver och forenklas, och att en gemensam medelsram skulle inréttas
som omfattade hela det civila forsvaret. Institutet konstaterade vidare
att redovisningen av beredskapsliget borde forbiittras.

Med KBM:s bildande och avskaffandet av funktionerna inom det civila
forsvaret forindrades formerna f6r planering och ekonomi pa civil
sida. Anslaget 7:5 fordelades efter forslag fran samverkansomradena
och det fanns inte lingre en sammanhingande planeringsprocess eller
en samlad civil medelsram for hela det civila forsvaret. Anslaget 7:5
renodlades sedermera och ett ansokningsforfarande inférdes. Nir
KBM lades ned 6vergick ansvaret att forvalta anslaget till MSB, och
namnet dndrades till Anslag 2:4 Krisberedskap. Frin detta anslag
kunde myndigheter som ingick i de nya samverkansomradena anséka
om projektmedel.

Beredskapshansyn i planering

och samhallsutveckling

I detta avsnitt behandlas frigor som ror beredskapshinsyn i planering
och samhillsutveckling. I borjan av 1980-talet uttryckte statsmakterna

att den svenska samhillsutvecklingen i allt visentligt skulle styras
av fredstida 6nskemal och behov. Samhallet skulle f3 utvecklas efter
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fredstida virderingar och med god ekonomisk tillvixt.*” Utvecklingen
kunde da leda till att samhillets sarbarhet 6kade vid kriser och krig;
Om totalférsvarets intressen beaktades tidigt i den fredstida plane-
ringen och sambhillsplaneringen pa olika nivaer och i olika sektorer
skulle forsvarsanstringningarna underlittas, eller i alla fall inte forsvara
totalforsvarets verksamhet. Att redan 1 fredstid planera f6r beredskap

i samhillet skulle vara kostnadseffektivt eftersom dyrbara atgirder for
att minska onodig sarbarhet da skulle kunna undvikas.

Totalforsvarets chefsnimnd fick dirfér 1983 1 uppdrag av regeringen att
utreda hur totalforsvarets intressen skulle kunna tillgodoses 1 den freds-
tida samhallsplaneringen. Resultatet av arbetet redovisades 1 betinkandet
”Beredskapshinsyn i samhillsplaneringen” (BIS) (Ds F6 1984:4). Total-
torsvarets chefsnimnd fick regeringens uppdrag att fortsitta arbetet.
Uppdraget uttkades till att inte bara omfatta den fredstida planering
som utfors av samhillsorgan utan dven delar av annan samhillsut-
veckling, I skriften ”Beredskapshinsyn i samhillsplaneringen” (1986)
redogjorde nimnden f6r hur detta kunde ske. Skriftens syfte var att
tjana som ett informations- och utbildningsmaterial. Férsvarets forsk-
ningsanstalt (FOA), sedermera FOI, gjorde ndgra édr senare en genom-
gang av limpligheten av olika styrmedel. Ett forslag som framfordes 1
denna genomgang var att en obligatorisk beredskapskonsekvensanalys
skulle g6ras vid vissa samhillsbyggnadsbeslut.”

I proposition 1984/85:160 hinvisade regeringen till mélen for total-
forsvaret (prop. 1981/82:102 bil 1, F6U 18, rskr 374). For att kunna
uppfylla madlen maste, enligt regeringen, samhallets alla delar redan i
fredstid planeras, utvecklas och férberedas pa ett beredskapsmassigt
limpligt sitt. Regeringen sammanfattade beredskapskraven ilag kins-
lighet f6r stérningar, god omstillningsférmaga, tillricklig uthallighet
och vissa speciella krav, frimst av militir art.

En 6kad 6msesidig kunskap mellan totalférsvarsansvariga organ och
samhillsplanerande organ ansags vara av stor vikt. En 6kad satsning
pa utbildning och 6vning lyftes sirskilt fram.

80. Nordbeck, Gunnar, 2011: Totalférsvaret under Sveriges kalla krig, FOKK nr 31.

81.FOA, 1991. Beredd pé det vérsta: ndgot om réttsliga styrmedel for att
frémja beredskapshénsyn.

Totalférsvarets civila del 107



Viktiga verksamhetsomraden inom det civila forsvaret

Uppgiften beredskapshinsyn i planering och samhillsutveckling 6ver-
fordes till OCB. Myndigheten genomférde forskningsinsatser och
omfattande informations- och utbildningsverksamhet. OCB arrangerade
ocksa akademiska kurser 1 amnet £6r samhillsplanerare. Beredskaps-
hinsyn i planering och samhillsutveckling implementerades dartill 1 olika
forfattningar. OCB betonade att beredskapshinsyn maste tas tidigt i den
kommunala fysiska planeringen och i stérre samhallsbyggnadsprojekt.

Enligt 9a § i OCB:s instruktion® hade myndigheten foljande uppgifter:

"Overstyrelsen skall tillhandahdlla underlag rérande total-
forsvarets civila del for filldmpningen av plan- och bygglagen
(1987:10) och lagen (1987:12) om hushdlining med natur-
resurser m.m.”

Beredskapshinsyn i planering och samhillsutveckling bestod av atgirder
for att 6ver tid skapa ett samhaille som var robust och storningstaligt
1 hela skalan fred-kris-krig. En brist i konceptet visade sig vara att
endast en liten del av samhillet byggs om varje ar och att denna del
sannolikt i mindre del 4r paverkningsbar. Stora system som stamnitet
for elforsorjning har sina stora sarbarheter i nyckelnoder eller viktiga
linkar. Dir liksom 1 jarnvigssystemet 4r aldring av infrastruktur ett
stort problem.

En del av det som kan riknas till beredskapshinsyn ir det som vi idag
kallar sarbarhetsanalys eller sikerhetsanalys. Under 2000-talet har dock
kunskapen om behovet av beredskapshinsyn kraftigt minskat inom
den verksamhet som innebir fysisk planering,

82.Fdrordning (1986:423) med instruktion for 6verstyrelsen for civil beredskap.
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Civilforsvar, befolkningsskydd
och raddningstjanst

I detta avsnitt behandlas civilférsvar, befolkningsskydd och riddnings-
tjanst. Civilforsvar dr ett folkrittsligt begrepp 1 ett antal konventioner
som giller skydd av civilbefolkningen med tillhérande verksamheter
och uppgifter.”

Over tiden har civilfrsvaret varit organiserat och inriktat for att mota
olika typer av hot. Under 1950-talet och 1960-talet var kirnvapenhotet
mot svenska befolkningscentra styrande for civilférsvaret. Mot slutet
av 1960-talet tonades det direkta kirnvapenhotet ned.

I Sverige fanns en statlig civilférsvarsorganisation fram till mitten av
1990-talet, med Civilférsvarsstyrelsen som huvudansvarig myndighet
under storre delen av tiden. Civilférsvarsorganisationen innefattade
forvarning om flygangrepp, alarmering, skydd, andningsskydd,
undsittning, utrymning, inkvartering och ledning. I Sverige fanns
65 000 skyddsrum med sju miljoner skyddsrumsplatser — inte jaimnt
tordelade 6ver landet och platser saknades i strategiskt viktiga om-
riden. Ett mindre antal stora bergrumsskyddsrum fanns ocksd.**
Civilforsvarspersonalen var pa 1980-talet ungefir 200 000. Detta
ska jimfoéras med den kommunala fredsriddningstjinstens 15 000
heltids- eller deltidsbrandmain.

Under storre delen av det kalla kriget var civilférsvaret och Civilférsvars-
styrelsen det militira férsvarets huvudsakliga samarbetsmyndighet pa
central nivd. Trots att ansvarsprincipen gillde hade Civilférsvars-
styrelsen ledningsansvaret for civilférsvaret under regeringen i bade
fred och krig. Med bildandet av Statens riddningsverk 1986 slogs
Civilforsvarsstyrelsen samman med Statens brandnimnd.

Statens riddningsverk blev funktionsansvarig myndighet for befolk-
ningsskydd och riddningstjanst i samband med att systemet med
funktionsansvariga myndigheter inrittades pa 1980-talet. Funktions-
ansvaret benimndes inledningsvis civilforsvar. Efter detta Gverférdes
successivt civilférsvarsuppgifterna till kommunerna. Civilférsvarsorga-

83.FOl, 2017. Att skydda civilbefolkningen fran krigets verkningar, FOl Memo 6121.
84.Dessa forhallanden galler fortfarande.
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nisationen levde dock kvar med st6d av civilférsvarslagen under ett
antal ar. Den statliga civilférsvarsorganisationen upphoérde helt forst nar
lagen (1994:1720) om civilt forsvar ersatte den tidigare civilférsvarslagen.
Begreppet civilférsvar ersattes med befolkningsskydd och riddnings-
tjanst. Civilforsvar kvarstod endast som ett folkrittsligt begrepp.
Lagen om civilt forsvar ersattes ar 2006 med nu radande lag (2006:544)
om kommuners och landstings atgirder infér och vid extraordinira
hindelser i fredstid och h6jd beredskap. Ett langt arbete med att fora
6ver huvuddelen av ansvaret fr riddningstjanst i krig till kommunerna
var dirmed genomfort.

Statens riddningsverk var fortsatt funktionsansvarig myndighet inom
det civila forsvaret med ansvar for befolkningsskydd och riddnings-
tjanst. Myndighetens del av funktionsmalet var att arbeta f6r en god
grundférmaga avseende riddningstjinstens materiel, personal och led-
ning samt varning och befolkningsskydd. Det innefattade bland annat
utbildning av personal f6r krigsriddningstjansten, materielutveckling,
tekniska specifikationer, ledningsfunktioner med mera. I funktionen
fanns ocksa hemskyddet och verkskyddet.

Vid 1930-talets borjan byggde luftskyddet pa kommunala och lokala
initiativ. Statsmakterna avstod medvetet frin att agera. Samman-
fattningsvis kan ett antal huvudsakliga skeden f6r civilférsvaret urskiljas.

* Ar 1937 inrittades Luftférsvarsinspektionen
och Riksluftskyddsférbundet.

* Ar 1940 tillkom Statens utrymningskommission.

* Ar 1944 inrittades Civilférsvarsstyrelsen och en civilf6rslags-
lag beslutades. Organisationen skulle ledas civilt enligt den
sa kallade civilistprincipen. Organisationen var i allt visentligt
statlig och kom att existera till 1986.

* Ar 1986 pabérjades kommunaliseringen av det som di kom
att kallas raiddningstjanst. Civilforsvarsstyrelsen hade varit en
renodlad beredskapsmyndighet och den civila delen av total-
forsvarets huvudsakliga motpart till det militira férsvaret.
Med bildandet av OCB genomfétrdes ansvarsprincipen fullt
ut inom det civila férsvaret.
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Plansch fran det tidiga luftskyddet om olika skydds- och forsvarsatgérder pa lokal niva.
"Framtagen av Riksforbundet for luftskyddet. Exemplar i Kalmar lans museum.
Foto: Maria Wins6.

Idag har MSB kvar myndighetsansvaret for skyddsrummen.®

De enskilda fastighetsigarna har ansvaret for att skyddsrummen ska
kunna stillas 1 ordning. Raddningstjanst under h6jd beredskap ir ett
kommunalt ansvar.*

85.Lag (2006:545) om skyddsrum.
86.Lag (2003:778) om skydd mot olyckor.
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Forsorjningsberedskap
och ekonomiskt forsvar

I detta avsnitt behandlas kortfattat forsérjningsberedskap och ekono-
miskt forsvar. Forsorjningsberedskap kan forstds som Sveriges formaga
att mota pafrestningar som kan triffa landets f6rsorjning med varor
och tjinster. Vad som ingir i Sveriges forsorjningsberedskap har vixlat
over tiden. Omradet kallades under lang tid f6r ekonomiskt forsvar
eller ekonomisk forsvarsberedskap.

Under det forsta virldskriget var omradet forsorjningsberedskap da-
ligt utvecklat i Sverige och hungerkravaller forekom. Under 1930-talet
genomfordes dirfor ett omfattande utredningsarbete samt lagring

av ravaror och insatsvaror till industrin. Sverige hade en omfattande
handel med Tyskland fram till 1944, da Sverige sade upp stérre delen
av handelsavtalen. Lejdbatstrafiken gav ett litet men betydelsefullt
tillskott fran neutrala linder i andra delar av virlden.

Forsorjningsberedskap och uppritthallandet av samhillsekonomin vid
krigsférhdllanden samt rustning med forsvarsmateriel finns vil be-
skrivet och analyserat inom krigsvetenskap och ekonomisk forskning.
Ett exempel 4r Keynes skrift frin 1940 om hur kriget ska finansieras.”’
Ett senare exempel kommer fran USA:s kongress utredningsservice
som beskriver hur krigsmobilisering inom industrisektorn genom-
fordes 1 USA under det andra virldskriget.®

Efter det andra virldskriget paverkades olika linder starkt av erfaren-
heterna fran kriget. Ett generellt drag var att linder som hade drabbats
av varubrist, eller haft svarigheter inom rustningsomradet, bygede upp
ambitiGsa system for ekonomisk férsvarsberedskap.

I Sverige hade Overstyrelsen for ekonomiskt férsvar samordnings-
ansvaret for forsorjningsberedskapen under lang tid. Mot slutet av
1970-talet omfattade omradet livsmedel, beklddnad, 6vriga varor,
energi och tjanster. I tjdnster ingick arbetskraft, penningmedel och
betalningsférmedling, postal kommunikation samt ledning och

87.Keynes, John Maynard, 1940. Pay for the War: A Radical Plan for the Chancellor of
the Exchequer.

88.CRS Report for Congress, 2004. Homeland Security: The Presidential Coordination Office.
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samordning.” De viktigaste milen for forsorjningsberedskapen var

att uppritthalla en livsnodvindig forsorjning och att mojliggora krigs-
anskaffning for bland annat det militira forsvaret. Uppritthallandet av
livsnédvandig forsorjning och att vidmakthalla viktiga f6rsérjningskedjor
var den dominerande uppgiften.

Figur 5. Ekonomiska férsvarets organisation i fred

Det ekonomiska foérsvaret omfattade ett flertal myndigheter. Samordningen avilade
Overstyrelsen fér ekonomiskt férsvar (OEF) som ocksa hade det direkta ansvaret for
omraden som inte kunde hanforas till nagon sarskild myndighets verksamhet, till exempel
huvuddelen av varuproduktionen och handeln samt beredskapslagringen. Figuren ar
hamtad fran broschyren "Militara fakta 1971/72”, utgiven av Forsvarsstabens Press- och
upplysningsavdelning.

89. Olsson, Gunnar, 1977. Folkférsérjningen under kriser och krig. Centralférbundet Folk
och Forsvar.
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Nir OCB inrittades 1986 kom ansvaret for forsétjningsberedskapen
att fordelas pd flera olika funktioner. Den stérsta och mest centrala var
funktionen industriell f6rsérjning, Vid kris eller krig skulle den delen
av OCB ombildas till den vilande myndigheten Férsérjningskommis-
sionen. Inom ramen for ett nordiskt samarbete hade sirskilda kris-
handelsavtal tecknats med grannlinderna.

Under den tid som Overstyrelsen fér ekonomiskt férsvar och OCB
verkade byggde férmagan att trygga f6rsérjningen pa samhillets
styrka och svaghet och dess moijligheter till anpassning och omstall-
ning. Eftersom samhillet utvecklas efter andra mal dn fors6rjnings-
beredskapen behdvde kompletterande atgiarder genomforas eller
beredskapshinsyn tas i samhillsplaneringen for att f6rsorjnings-
beredskapen skulle kunna uppritthallas.”

Grunden for forsérjningsférmagan var naringslivets resurser.
Niringslivet utvecklades efter fredstida krav. Ett livskraftigt och fram-
gangsrikt niringsliv som ocksd hanterar risker pa ett bra sitt ansags
vara den bista basen for forsérjningsberedskapen. I den utredning
som 1996 belyste finansieringen av det civila férsvaret konstaterades
att nagon sirskild ersittning inte utgick for niringsidkares deltagande
i totalférsvarsplaneringen. Ersdttningar enligt avtal kunde utga for
produktionskapacitet eller lagring som inte var foretagsekonomiskt
motiverad.”

Inom ramen for forsorjningsberedskapen genomférdes en planering
av produktionen vid forsérjningsviktiga foretag. Myndigheterna
bedémde hur de viktigaste féretagen skulle kunna paverkas i olika
krissituationer betriffande bland annat ravaruforsorjning, arbetskraft
och transporter.

De centrala myndigheterna upprittade férsérjningsplaner. Arbets-
marknadsstyrelsen ansvarade for arbetskraftsforsorjningen. Overstyrelsen
for ekonomiskt forsvar och direfter OCB hade ett samordningsansvar
och utarbetade ocksa planer f6r produktion och konsumtion f6r sidana
omraden som inte ankom pa niagon annan myndighet.

90. Skoldefors, Walter, 1990. Férsdrjningsberedskap mot 90-talet. Centralférbundet Folk
och Férsvar.

91.S0U 1996:58. Finansieringen av det civila férsvaret.
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Myndigheterna utarbetade planer vid de berérda féretagen om vad
de skulle producera eller leverera. Planen undertecknades av myndig-
heten och féretaget, men var ett offentligrittsligt dokument utan
ersittningsitaganden for staten.”

Den absolut 6vervigande delen av de beredskapsplanlagda kris- och
krigsviktiga foretagen (K-foretagen) arbetade for folkforsorjningen och
for att uppritthalla f6rsérjningskedjorna. De skulle producera samma
varor och tjdnster som i fredstid. Det fanns ingen garanterad avsittning
f6r varorna och tjdnsterna.

En mindre del av K-foretagen skulle leverera sirskilt bestillda varor
och tjinster till vissa totalférsvarsmyndigheter, som till exempel
Forsvarsmakten, andra centrala myndigheter, landsting och kommuner.
Det var varor som myndigheterna behévde for att kunna genomfora
sina krigsuppgifter. Krigsanskaffning skedde sedan efter éverens-
kommelse eller férfogande. Det forbereddes i fred genom uttagning,
krigsleveransbesked eller krigsproduktionsbesked. Krigsleveransbesked
och krigsproduktionsbesked var endast prelimindra avtal. Om ett féretag
tvingades till kostsamma forberedelser f6r krigsanskaffning var det
den planliggande myndighetens ansvar att triffa 6verenskommelse
om detta och kompensera foretaget for den extra kostnadsbordan.
Det kunde gilla projekteringsarbete for nya fabriker, anskaffning och
vidmakthallande av maskinell utrustning eller lager.

Forsoriningsberedskapen byggde, i allt visentligt, pa de resurser som

fanns i privata foretag inom niringslivet.”

Tidigare lag forsorjningsanalyser till grund for vilka féretag som ansags
vara sirskilt viktiga fOr totalférsvaret. Vid mitten av 1990-talet fanns
det ungefir 11 000 K-foretag. Antalet beredskapsavtal var i storleks-
ordningen 300 stycken inom industriell beredskap vid OCB.

De vanligaste beredskapsatgirderna for att trygga férsorjningen var
forsorjningsanalyser, planliggning av foretag, avtal om lagring eller

92.Lag (1982:1004) om skyldighet fér néringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att
delta i totalférsvarsplaneringen.

93.Som illustration av hur stor andel detta skulle motsvara idag sa svarar den privata sektorn
for 80 procent av foradlingsvardet i Sveriges bruttonationalprodukt enligt SCB:s statistik fran
2016 och 2018. SCB:s statistik visar ocksa att antalet sysselsatta inom den privata sektorn ar
ungefar 3,5 miljoner medan sysselsattningen i den offentliga sektorn &r ungefar 1,1 miljoner
inom kommuner och landsting och 260 000 inom staten.
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uppritthillande av produktionskapacitet, férberedelser f6r omstillning,
substitutsutveckling, forskning och utveckling samt lagring av strategiska
varor. Begreppet strategiska varor anvindes i f6ljande betydelse:

"En strategisk vara anvands for viktiga totalférsvarsandamal
och har stor betydelse vid militér rustning. Den utvinns/tillverkas
i begransad mangd i forhallande till efterfrégan. Den anvdnds
av flera, gdrinte sdkert att f& tag pd& och tar I&ng tid att ersatta
med ndgon annan vara. | en sékerhetspolitisk kris 6kar konkur-
rensen om den. Exempel p& strategiska r&- och insatsvaror ér
olja och oliebaserade produkter, metaller, gummi och elektronik
samt fardigvaror som militar utrustning, skyddsutrustning, 1ake-
medel och sjukvardsartiklar.”?*

Andra beredskapsitgirder var férberedelser f6r ransonering och
reglering. I ransoneringslagen fanns och finns dven idag regler som
mojliggdr forfogande. Utbildning och 6vning av Forsorjningskom-
missionen och den personal fran privata féretag som var krigsplacerad
dir genomférdes regelbundet. Vid OCB prioriterades omvirldsanalys,
information samt utbildning och 6vning. Att stirka samhillet som bas
for forsorjningsberedskapen ansdgs generellt sett som mer effektivt dn
att lagra eller spara produktionskapacitet. Atgirderna bevaka, informera,
aktivera och samarbeta med naringslivet var basen f6r verksamheten.
Detaljerad planliggning som snabbt blev inaktuell ersattes med analys,
handlingsberedskap och resursuppbyggnad.

Under 1990-talet férindrades successivt innehillet i f6rsorjnings-
beredskapen. Den sa kallade anpassningsprincipen som innebar att
beredskapsatgirder kunde skjutas pa framtiden ledde till mycket stora
lagerutforsiljningar. Medlemskapet 1 EG paverkade tinkandet. Nu skulle
varor och tjinster fritt kunna fléda 6ver grinserna. Ingen foérestillde
sig de globala problem med produktion och frakt som pa senare ar
paverkat niringslivets produktionsmdijligheter. Nar KBM bildades
2002 avvecklades i allt visentligt forsorjningsberedskapen.

94. Programplan for industriell férsérjning 1992/93-1996/97.
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Sverige dr som litet och frihandelsberoende land starkt beroende av
omvitlden och ett niringsliv som kan utvecklas i takt med marknaden.
Svenska marknader dr idag avreglerade och Sverige har genom
medlemskapet i EU och olika frihandelsavtal utsatt ekonomin f6r fri
konkurrens. Det har I6nat sig. Systemen med just-in-time gar tillbaka
40 ar i tiden. Det som nu utvecklats ir sa kallad off-shoring dir flera
underleverantorer kan samarbeta 1 andra linder for att producera storre
komponenter till fordon och flygplan. I hela systemet finns en grinslos
cyberdimension som ir nédvindig for produktion och frakt. Det vore
kontraproduktivt att frin statligt hall onédigtvis styra utvecklingen av
niringslivet. Undantag finns givetvis av sikerhets- och forsvarsskal.

Psykologiskt forsvar

I detta avsnitt behandlas psykologiskt férsvar 6versiktligt. Det handlar
om att vilseleda fienden, informera allminheten och att uppritthalla
en god anda hos befolkning och soldater. I en demokrati som Sverige
med fri opinionsbildning och férbud mot censur kriver uppgiften
grannlaga 6verviganden. Utredningen “En ny myndighet for att stiarka
det psykologiska forsvaret” (SOU 2020:29) konstaterar att psykologiskt
torsvar ar ett svarfangat begrepp. Det beskrivs 1 manga skrifter som
en verksamhet eller f6rmaga i samhillet och inte som en uppgift for
en myndighet. Gemensamma niamnare ir att:

* uppritthalla befolkningens forsvarsvilja och motstindsanda
¢ motverka fiendens propaganda och paverkanskampanjer

* sikerstilla att statsmakterna kan nd medborgarna och utlandet
med snabb och korrekt information

En annan viktig uppgift ir givetvis att vilseleda motstandaren.
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Etermedia ar ett viktigt medel for att na ut till befolkningen. Foto: Norrlandsbild.

Over tid har mycket tid och kraft lagts ner pa att diskutera hur total-
forsvarsinformation ska ges till medborgarna i fred. En viktig del av
det psykologiska forsvaret har ocksa varit forskning och analys samt
bibehallande av den férhallandevis stora krigsorganisation som var
tankt att 16sa uppgifter inom det psykologiska férsvaret vid krigsfara
och krig,

Fore och under det andra virldskriget anvinde framfor allt Tyskland
propaganda gentemot den egna befolkningen och utlandet som en
viktig grund for att uppritthalla den nazistiska regimen. Under kriget
var psykologisk krigféring och skydd mot sidan en viktig del hos bade
krigférande och andra nationer.
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Sverige prioriterade att sta utanfor kriget. Statsmakterna genomforde
ett antal informationskampanjer for att stirka beredskapen. Organisa-
tionen Folkberedskapen bildades for att samordna insatser fran bland
annat folkrorelser, fackliga organisationer och bildningsférbund.

I januari 1940 inrittades Statens informationsstyrelse med uppgiften
att styra den svenska opinionsbildningen under det andra virldskriget.
Myndigheten 6vervakade och granskade framfor allt trycksaker, men
dven folkopinionen. Uppgiften l6stes med dtgirder som transport-
térbud av tidningar, beslag av tidningar och trycksaker samt ”gra
lappar” till tidningsredaktioner om vad som var limpligt att skriva.
Vidare genomférde myndigheten informationsinsatser gentemot den
svenska befolkningen.

Foljande framstillning i detta kapitel 4r till stor del himtad fran
”Forfiras ej =50 4r med det psykologiska forsvaret”,” vilken menar
att det svenska psykologiska forsvaret inte riknar sin tillkomst fran
Statens informationsstyrelse utan fran den Mossbergska utredningen
fran 1953. Direktiven till utredningen hade skrivits av inrikesminister
Eije Mossberg. Efter ndgot ar blev Mossberg, som limnat regeringen,

utredningens ordférande.

Utredningen féreslog bland annat inrittandet av Beredskapsnimnden
for psykologiskt forsvar. Namnden som inrittades den 1 juli 1954 var
nira kopplad till Inrikesdepartementet och bestod av ett fatal personer
i fredstid. Beredskapsnimnden for psykologiskt forsvar skulle for-
bereda Statens upplysningscentral som var det psykologiska forsvarets
krigsorganisation. Beredskapsnimnden for psykologiskt forsvar skulle
ocksa folja den svenska opinionen och utvecklingen inom det psyko-
logiska forsvarets omrade. Naimnden omfattade 3—4 personer inom
Inrikesdepartementet. Krigsorganisationen, som bestod av personal
fran naringslivet, facket och kooperationen, uppgick till 600 personer.
Dirtill kom personal hos civilbefilhavarna och linsstyrelserna i de s
kallade C-sektionerna.

Inom det psykologiska férsvaret bedrevs viss utbildning, frimst for de
som skulle avlyssna utlindska radiostationer. Ovningar genomférdes

95. Tubin, Eino, 2003, Férféras ej — 50 &r med det psykologiska férsvaret — en biografi om en
myndighet. Styrelsen for psykologiskt forsvar.
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regelbundet. Den storsta och mest omdebatterade var JONAS 1971.
Vissa journalister ansag att Journalistforbundet inte skulle engagera sig
1 vad de sag som regeringens propagandaorgan i krig,

Beredskapsnimnden for psykologiskt férsvar planlade dags- och
veckopress s att nyheter med mera skulle nd befolkningen dven i

krig. En viktig aktivitet var de stora undersékningar av folkopinionen
1 forsvarsfraigor som genomfordes. Forskning om psykologisk krig-
foring och propaganda finansierades av nimnden. Aven fallstudier om
rapporteringen kring intriffade katastrofer genomférdes.

Beredskapsnimnden f6r psykologiskt férsvar svarade inte f6r informa-
tion till allménheten i fredstid. For att stddja och samordna informa-
tion om totalférsvar och sikerhetspolitik inrittades Totalférsvarets upp-
lysningsnimnd 1962. Genom aren var upplysningsnimndens viktigaste
uppgift att publicera ett koncentrat av broschyren ”Om kriget kommer”
1 telefonkatalogen. Totalférsvarets upplysningsnimnd producerade
ocksa skrifter, utbildningsmaterial och filmer f6r anvindning i skolan.

Efter ett utredningsarbete som inleddes 1980 tillsattes Informations-
beredskapsutredningen vars resultat var firdigt 1983. Den féreslog att
Beredskapsnimnden f6r psykologiskt férsvar, Statens upplysnings-
central och Totalforsvarets upplysningsnimnd skulle slas samman till
en myndighet — Styrelsen f6r psykologiskt forsvar — med uppgifter i
bade fred och krig.

Styrelsen for psykologiskt forsvar (SPF) inrittades 1985 med tre huvud-
verksamheter: forskning, informationsberedskap och forsvarsupplysning.
Fri opinionsbildning har varit och dr en férutsittning 1 ett fritt demo-
kratiskt samhaille som Sverige. Styrelsens nya centrala presskvarter skulle
bli en serviceinrittning for regeringens och de centrala myndigheternas
presskontakter i krig. Krigsorganisationen minskades fran 630 till 370
personer. Mojligheter infordes till gradvisa beredskapshojningar. SPF
skulle nu ocksa stédja och samordna totalférsvarsinformation. Ar 1986
omorganiserades det civila forsvaret och indelades 1 ett tjugotal funk-
tioner. SPF fick ansvaret for funktionen psykologiskt férsvar.

Efter det kalla krigets slut och upplésningen av Sovijetunionen inleddes
en period av ominriktning, neddragningar och mer fokus mot fredstida
kriser. Aven det psykologiska férsvaret intiktades mot en breddad hotbild.
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Krigsorganisationen och évningsverksamheten minskades successivt.
SPF fick istillet i uppdrag att vara statens kontaktorgan for anhoriga
till de omkomna vid M/S Estonias fotlisning och att ge stéd och rad
till andra myndigheter vid informationsinsatser i samband med svira
péfrestningar 1 fred.

Nir KBM bildades 2002 férindrades ocksa SPF:s uppdrag och
funktionen psykologiskt férsvar upphérde. Till KBM fordes upp-
gifterna om myndighetsinformation, utbildning, forskning och
civilbefolkningens mdjligheter till motstind mot en ockupant. Det
som blev kvar av myndighetens uppgifter var massmedieberedskap
och totalférsvarsinformation samt Estoniauppdraget. Myndigheten
fick ett par tillkommande mindre uppgifter, som att vara virdmyndig-
het till Overklagandenimnden fér totalférsvaret. SPF fick senare dven
uppdraget att vara ett nationellt rad till anhériga och drabbade av
tsunamin i Sydostasien. Myndigheten skulle ocksa férdela medel till
reservfunktioner for etermedia.

Ar 2009 lades SPF ned och kvarvarande uppgifter éverfordes till MSB.
I forsvarsbeslutet 2015 lyftes fragan om behovet av ett psykologiskt
forsvar igen, for att bland annat kunna moéta paverkanskampanjer.”

96. Prop. (2014/15:109). Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar 2016—-2020.
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En genomgdng av ett omfattande kdallmaterial med
fokus p& utvecklingen av den civila delen av total-
férsvaret ger upphov till en del évergripande reflek-
tioner, inte minst vad historien kan I&ra oss idag. | det
har kapitlet redovisas en del av dessa reflektioner. Det
handlar bdde om generella reflektioner och sédana
som ror specifika tidsepoker eller teman. Rapporten
har behandlat forndllanden i forfluten tid och den
bygger enbart pd dppet kdllimaterial. Férfattarens for-
hoppningar ér att rapporten och reflektionerna andd
ska vara till nytta nér nu totalférsvaret dter byggs upp.
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Nir Sverige ansokte om medlemskap 1 Nato innebar det en radikal

andring av den forsvars- och sikerhetspolitik som byggt pa allians-

frihet. Medlemskapet i Nato innebir att Sverige inkluderas i organisa-
tionens besluts- och planeringssystem. Det gor det dnnu viktigare
att ha kunskap om hur den civila delen av totalférsvaret vixte fram

och avvecklades.

Tidsspecifika omvirldsfaktorer och historiska skeenden har priglat
utvecklingen. Aven om dagens samhille och omvirldslige har unika
karaktdrsdrag har den pagiende uppbyggnaden av ett modernt civilt
forsvar dnda likheter med flera tidigare tidsepoker.

Rysslands invasion av Ukraina har forcerat den civila beredskaps-
utvecklingen. Konkreta beredskapsatgirder som far direkt f6rmage-
héjande effekt prioriteras nu framfér mer lingsamt planeringsarbete.
Detta liknar den situation som riadde infér och under det andra virlds-
kriget, ndr det var angeldget att vildigt konkret trygga f6rsérjningen
och bygga forsvarsviljan.

Kriget i Ukraina har aktualiserat frigan om risken for ett krig dar kérn-
vapen anvinds. Vid allvarligare hot om kirnvapenanvindning kan
fragan bli an mer aktuell i Sverige. I en sddan situation dr det snarare
efterkrigstiden och 1950-talets satsningar pa befolkningsskydd som
det potentiellt kan finnas likheter med.

I den piagiende uppbyggnaden av civil beredskap finns dven starka
linkar till 1980-talets stora reform av det civila férsvaret. Da liksom

nu ir utmaningen att astadkomma ett samlat totalférsvar dir helhets-
syn och langsiktighet priglar styrningen. Fragor som handlar om hur
framdrift ska dstadkommas genom tydlig ansvarsférdelning mellan
samhillssektorer och ansvarsnivaer och genom kravstillan, ekonomiska
ramar och framtidsstudier star hogt pa agendan idag. Dessa fragor var
ocksa hogst levande i den reform som ledde fram till OCB:s bildande.

Utover de likheter som finns mellan dagens uppbyggnad av ett civilt
forsvar och vissa specifika tidsepoker har den successiva utvecklingen
av totalforsvaret fran krigsiren en del generella karaktirsdrag av rele-
vans for hur totalférsvarsfraigorna betraktas idag;

Totalférsvaret har till exempel genomgaende baserats pa det
svenska samhillets omstillning till att kunna hantera krigsfara och
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krig. Totalf6rsvaret kan sigas ha varit en tillikauppgift f6r Sverige och
dess befolkning. I stort sett alla vuxna svenskar hade en befattning
inom totalforsvaret, vilket bidrog till god forsvarsupplysning och hog
torsvarsvilja. Totalforsvarstanken gick ut pa att en fiende skulle stallas
infor hela det svenska samhillets samlade styrka. Totalforsvaret skulle
darigenom vara krigsavhallande.

Sambhaillet var siledes basen for totalférsvaret, bade dess civila och
militira del. Detta innebar att beredskapen infér krigsfara och krig till
stora delar avgjordes av samhallets styrka, stryktalighet, formaga till
flexibilitet och omstillning. Beredskapsatgirder for fredstida kriser
bidrog till totaltérsvarets styrka, men i grunden var det samhallet i sig
som var totalférsvarets bottenplatta — inte krisberedskapen. Mal och
krav pa totalforsvaret utéver samhillets inneboende robusthet fick 16sas
med kompletterande atgirder som skyddsrum, ledningssystem med
mera. En annan atgird var att ta hansyn till beredskapen 1 samhalls-
planering och i infrastrukturuppbyggnad.

Totalférsvaret och dess konstitutionella grund finns for att kunna
hantera krig och krigsfara pa grund av de exceptionella férhallanden
som da rader. Under 2000-talet har stora anstringningar gjorts for att
kunna hantera en breddad hotbild. Vi har idag en sikerhetspolitisk si-
tuation ddr grinserna mellan fred och krig — i en bredare bemirkelse dn
vipnat angrepp — suddas ut mer och mer. Samtidigt dr vart krisbered-
skapssystem sidoordnat vart totalférsvarssystem trots att det i prin-
cip dr samma aktorer som verkar inom bdda systemen. Frigan om
fred, kris och krig aterstar darfor att fullt ut 16sa. En parlamentarisk
kommitté har gjort en Gversyn av regleringen om krigsdelegationen,
var riksmotet ska hallas och regeringens normgivningskompetens i
allvarliga fredstida kriser. Férslagen har stor betydelse f6r krisbered-
skapen och totalférsvaret.”’

Det kalla kriget kan ses som drommen for planeringsansvariga. Fien-
den var i stort sett kind och genom underrittelser och studier kunde
framtida behov férutses. Under langa perioder var dock totalférsvaret

i otakt med utvecklingen. Viktiga system eller dtgdrder hade blivit
foraldrade pa grund av den militirtekniska och operativa utvecklingen.

97.Dir. 2021:80. En 6versyn av regleringen om Kkrigsdelegationen, var riksmétet halls
och regeringens normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser.
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Utmaningar med finansiering och anvindningen av medel var ett
aterkommande problem. Enhetlighet, mélstyrning, tydligt ansvar
och klar marginalnytta av satsade medel var styrande principer for
totalforsvaret. Att genomféra principerna stillde dock stora krav pa
indamalsenliga operativa planeringsférutsittningar och uppfoljning
av beredskapsliget.

Férmagan att lindra krigets verkningar mot civilbefolkningen och vik-
tiga samhillsfunktioner har alltid varit viktiga uppgifter f6r den civila
delen av totalférsvaret. En hogt prioriterad uppgift f6r denna del har
ocksa alltid varit att stodja det militira forsvaret. Sammantaget dr den
civila delen av totalférsvaret mycket stérre och mer komplex 4an den
militira delen eftersom den omfattar, och har omfattat, storre delen av
samhillet. Totalférsvarets planeringsutmaningar har darfor ocksa alltid
varit storre pa civil sida. Givet den nedrustning av det militira forsvaret
som skedde under ett antal ar dr det militdra forsvaret idag ocksa mer
beroende av att den civila delen av totalférsvaret fungerar, vilket 6kar
komplexiteten ytterligare.

Tematiskt finns det manga lirdomar att dra fran den utveckling som
har skett 6ver tid av den civila delen av totalférsvaret. Att leda (med
befil), inrikta och samordna férberedelser £6r samhillet omstéllt till
krigsfara och krig ir svirt. Aterkommande utredningar har visat pa
detta. Det dr en uppgift som ir for stor och detaljerad for regeringen
och Regeringskansliet. Ndgon myndighet maste dirfoér fa ett mandat
att pa myndighetsniva inrikta och samordna den civila delen av total-
forsvaret. Bildandet av OCB var ett stort steg i ritt riktning. Sannolikt
fick dock myndigheten ett for svagt mandat. KBM:s mandat kom att
bli 4n svagare. Det konkreta innehallet i krisberedskapen var ocksa langt
mindre substantiell in den civila delen av totalforsvaret, vilket paverkade
myndighetens méjligheter att fa effekt. Det aterstér att se vad MSB kan
g6ra med det mandat som myndigheten har fatt genom den reform som
genomfordes den 1 oktober 2022.

Sambhiillet, och i synnerhet niringslivet, behéver fa utvecklas efter
fredstida forhallanden. Regleringar och beredskapsatgirder for att
behalla féretag och verksamheter som blivit olénsamma eller irrele-
vanta blev 6ver tiden 1 allt visentligt verkningslésa. Ett kint exempel
ar stodet till textil- och konfektionsindustrin. Manga beredskaps-
atgirder 1 form av lan och garantier som da var viktiga instrument for
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att tillgodose behovet av produktionskapacitet dr inte nédvindigtvis
lampliga i dagens samhille. Under en stor del av den tid som total-
forsvaret har existerat var statligt foretagsstéd samt kredit- och
valutaregleringar en del av samhallet. Detta kan vara svart att forestilla
sig 1 dagens avreglerade samhiille.

Det finns andra exempel fran tidigare tidsepoker pa hur féretag blev
en del av Sveriges beredskap som dr mer virda att lyfta fram. Privata
foretag inom niringslivet var synnerligen viktiga i den civila delen av
totalforsvaret. Genom planliggning av foretag skapade sig staten en
god kunskap om och férstaelse for privata féretags resurser och behov.
Enbart undantagsvis, i sirskilda fall, tecknades sirskilda beredskaps-
avtal utifran funktionssidkerhetsgenomgingar och behov av atgirder
pa grund av sa kallad krigsanskaffning, dir foretagen skulle genomféra
sirskilt omfattande och kostsamma beredskapsatgirder. Personal frin
niringslivet ingick i planeringsrad och i Férsérjningskommissionens
krigsorganisation. Samarbetet med Niringslivets beredskapsbyra var
av stor betydelse.

Inom det omrade som férut bendimndes civilférsvar har ansvaret pendlat
mellan den kommunala och den statliga nivan. Vid krig uppstar ett stort
antal samtidiga skador som vida Gverstiger vad den fredstida kommunala
riddningstjinsten kan hantera. Utrymningar dr ocksd mycket personal-
krivande. En svarighet har varit att de kommunala riddningstjansterna
ar mycket olika till storlek och f6rmaga att hantera storre skadehdndelser.
Under de tidsepoker nir planering for krigsfara och krig var som mest
omfattande har dirfér ansvaret vilat pa den statliga nivan.

Sverige har sedan linge prioriterat skydd av den fysiska samhallsviktiga
infrastrukturen. Nir cyberinfrastrukturen bérjade byggas upp under
1990-talet blev fragan mer komplex. Det som tidigare hade varit identi-
fierbara samhillsfunktioner knéts via cyberinfrastrukturen samman

till ett monosystem. Detta gav upphov till nya samordningsfunktioner,
men framfor allt nya sdrbarheter. Det finns ingen historisk motsvarig-
het till den digitalisering som nu pagar. Dirfor dr detta ett omrade dér
fa erfarenheter finns att tillga fran tidigare tidsepoker.

Det forinderliga samhillet och niringslivet gjorde att detaljplanering
inom den civila delen av totalforsvaret snabbt blev foraldrad. Ett sitt
att bibehdlla en god mobiliserings- och ledningsférmaga var utbildning
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och 6vning inom alla sektorer och ansvarsnivaer. Planering kan dven
fortsittningsvis bli féraldrad och inaktuell. Utbildning och 6vning bor
darfor rimligtvis dven prioriteras i uppbyggnaden av ett modernt
civilt forsvar.

Antalet tjdnstemin och annan personal som tidigare arbetade med
beredskapsfragor var totalt sett betydligt fler 4n idag, Vissa hade
beredskapsforberedande uppgifter som arbetsuppgift. Andra statliga
tjinstemadn skulle dock ocksa ta hinsyn till totalfGrsvarets intressen,
oavsett befattning. De kunde da vinda sig till sina mer beredskaps-
kunniga kollegor. Interaktionen med det militira forsvaret var pataglig
inom alla sektorer och ansvarsnivaer. Genom att en sa stor del av det
svenska folket hade uppgifter inom totalférsvaret skapades virdeful-
la personkontakter som ocksa delvis kunde kompensera f6r utmaningar
vad giller detaljerad och férdldrad planering. Det fanns en sorts
totalférsvarsidentitet 1 de myndigheter och organisationer som planerade
totalférsvaret, som kunde ses bade som en profession och en organi-
sation. I takt med att fler och fler beredskapshandlaggare tillsitts nir
det civila forsvaret nu byggs upp igen kan férhoppningsvis dven en ny
totalférsvarsidentitet komma att utvecklas framéver.

Den civila delen av totalférsvaret var komplex med manga ansvariga
myndigheter inom olika samhillssektorer och ansvarsnivaer. Det var
och ir dirfoér en grannlaga uppgift att uppna enhetlighet i samhillet
infor krigsfara och krig. Nir nu totalférsvaret ska ateruppbyggas
ar det viktigt att ta del av och inse hur omfattande planeringen for
h6jd beredskap var. Nir totalférsvaret avvecklades ersattes det av en
1 manga stycken otydlig krisberedskap som byggde pa just-in-time
och som dessutom saknade nédvindiga konkreta beredskapsatgirder
i form av ledning, lager och personal for fredstida kriser. De Gver-
ordnade ansvars-, likhets- och nirhetsprinciperna var dessutom
manga ganger kontraproduktiva vid storre kriser, vilka istdllet borde
hanterats pd nationell niva.

Den tidigare planeringen for krigsfara och krig inom totalférsvarets
ram var mer omfattande och anpassad till flera ansvarsnivder dn vad
som forefaller allmint kint idag. Mycket av den tidigare planeringen
omfattas dven fortsittningsvis av sekretess. Detta bor dock inte hindra
att det som fortfarande idr relevant liggs till grund for ett nytt total-
forsvar. Att enbart utga frin det system som krisberedskapen utgor
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okar risken for att uppgiften att planera for att kunna hantera krigsfara
och krig underskattas och feltolkas. Dirfor ar det vipnade angreppet
dimensionerande for den civila beredskapen.

Den stora betydelse som totalférsvaret hade f6r Sveriges suverinitet
och statsskick innebar att beslut om totalférsvaret vanligtvis fattades
efter omfattande utredningsarbete och sa langt maoijligt i politisk enig-
het. Styrningen och initiativ till férindringar kom naturligen uppifran,
ofta initierat av den politisk-strategiska nivan eller den hogre ambets-
mannanivin. Det som hade observerats i vardagen eller vid hégre
ledningsévningar ledde till diskussioner och till att sdrskilda utredning-
ar tillsattes f6r att komma till ratta med lednings- och samordnings-
problem. I dagens Sverige dr den nya struktur for krisberedskap och
civilt f6rsvar som genomfordes den 1 oktober 2022 ett exempel pa detta.
Det finns fortsatt ett behov att se 6ver finansieringsprinciperna fér det
civila férsvaret sa att en storre del anvands £f6r beredskapsatgirder och
driften av dessa.

Det dr avslutningsvis viktigt att betona att den civila delen av total-
forsvaret som 1986 kom att kallas det civila forsvaret maste ses i sitt
historiska och tidsmissiga sammanhang. En del inslag i det tidigare civila
forsvaret dr inte relevanta idag. Inom andra omraden vixte 16sningar
och principer fram 6ver tiden som ledde fram till vad som kan kallas
vishet. Vid den fortsatta uppbyggnaden av Sveriges civila beredskap ar
det angeliget att grundldggande och Gver tiden hallbara principer samt
lirdomar tas tillvara. I denna rapport lyfts en del doktrinira inslag fram.
Nagon explicit civil strategisk doktrin har dock dnnu inte forfattats. Att
ta ett samlat och 6vergripande grepp nir det giller frigor av betydelse
tor uppbyggnaden av totalfrsvaret och det civila forsvaret skulle under-
litta enhetlighet och ge stérre marginalnytta f6r satsade medel.
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Forslag till vidare lasning

Den har rapporten férsdker fdnga de viktigaste tank-
arna och handelserna bakom det som nu kallas civil
beredskap. Uppbyggnaden av den militGra delen av
totalférsvaret har skildrats i ett stort antal bocker och
media. S& har inte varit fallet inom den civila delen
av totalférsvaret. Mycket av materialet gdller de olika
delarna av den civila delen av totalférsvaret som
civilférsvar och férsorjiningsberedskap.

Hir nimns nagra killor som forfattaren av olika skil tror kan vara till
nytta for den som vill fordjupa sig inom omradet. Urvalet ska inte ses
som en bedémning av vilket material som ér bist, utan som ett férslag
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