FORSKNINGSPROGRAM CIVILT FORSVAR

Befolkningsskydd, civilforsvar

eller skydd av civilbefolkningen?

Peter Bennesved
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Figur 1. Broschyrer: Om kriget kommer, 1952. Om krisen eller kriget kommer, 2018. Om krisen eller kriget kommer, 2024.

Bilden ar ett montage.

Kalla: Kungliga Civilforsvarsstyrelsen 1952, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap 2018, 2024.

I det hir memot analyseras begreppet befolkningsskydd och dess tillkomst i svensk beredskapspolitik och
myndighetspraxis. Analysen visar att avsaknaden av definition sedan 2006 har gjort befolkningsskydds-
begreppet svértolkat, och att nya begrepp tillkommit fr att kompensera for dessa svarigheter. Detta har i
sin tur bidragit till att forstirka redan otydliga ansvarsforhéllanden bland befolkningsskyddets olika aktorer

och utforare. Situationen sitter fingret pd behovet av ny lagstiftning inom detta omrade for att klargora

ansvar och roller inom framtidens befolkningsskydd.

S EDAN CIVILFORSVARSSTYRELSEN (CFS) lades
ner 1986 och beredskapsarbetet fordes over i
kommunal regi etablerades begreppet befolkningsskydd
i svensk myndighetvokabulir. I praktiken var det en
direke efterfoljare av det idldre civilférsvaret, men efter
att lagen om extraordinira hindelser (LEH) infordes
2006 har befolkningsskydd inte lingre nagon lagstadgad
definition. Idag férekommer begreppet snarare som
en samlingsterm for funktioner sisom skyddsrum,
alarmering, utrymning och inrymning.!

Avsaknaden av lagmissig definition har lett «ill att
begreppet befolkningsskydd har tolkats pa olika sitt i
olika sammanhang. Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap (MSB) har beskrivit befolkningskyddet pa
olika sitt 6ver tid och Forsvarsberedningen formulerar
sig olika i sina rapporter, fran ar till &r.? Ny savil
som tidigare forskning har visat att den hir typen
av begreppslig osikerhet skapar forvirring bland dess
utforare och planeringsansvariga.* Begrepp ir viktiga,
eftersom det ar de som ska sitta ramarna for fakeiska
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1 Till Shyddsrum

Figur 2. Skylt fran Stockholms centralstation,
Jarnvagsmuseum, CC-BY.

dtgdrder. Sirskilt problematiske 4r det for kommuner
och regioner dir befolkningsskyddets personella och
materiella resurser finns. En ytterligare komplicerande
fakeor dr att idag konkurrerar befolkningsskydd ocksa
med nya begrepp sdsom skydd av civilbefolkningen och
har vidare ett ambivalent férhallande till sin féregingare
civilforsvar som fortfarande anvinds i internationella
sammanhang, och det snarlika men konceptuellt
vasensskilda Civilt forsvar.

Men varfor finns det si manga olika begrepp, varfor
ersattes civilforsvaret med befolkningsskydd, och varfor
har det tillkommit nya begrepp pa senare tid? Syftet
med detta memo 4r att svara pd dessa fragor. Av sirskilt
intresse dr konsekvenserna av decentraliseringen under
1980-talet, och hur den har péaverkat befolknings-
skyddsbegreppet under efterfoljande decennier. Genom
att belysa denna begreppsliga utveckling skapas battre
forstaelse for de brister som tvingar fram nya begrepp,
och hur de nya férhiller sig till de gamla.

Decentraliseringen under 1980-talet

Bakgrunden till introduktionen av befolkningsskydd,
som begrepp betraktat, finns framfor allt atc himta
i de kommunaliseringsreformer som genomférdes i
Sverige under 1980-talets forsta hilft. Dessa ledde till
att planeringen av det lokala civilfrsvaret forlades, frin
och med 1986, pa den lokala nivan, fran att tidigare
ha kontrollerats och handlagts centralt av statliga
myndigheter som Civilf6rsvarsstyrelsen och Riksnimn-
den for kommunal beredskap.* Att decentralisera och
stycka upp ansvaret for samhillsfunktioner, inkluderat
civila beredskap var for tiden ett modernt sitt att
reformera statlig forvaltning.® Fran ett beredskapspers-
pektiv ansags det ocksa finnas manga fordelar med
en sddan organisering. For totalforsvaret var syftet att
forankra civilforsvarsplaneringen pa ett lokalt plan
och bland medborgarna.® Detta forstirktes vidare av
en forindrad hotbild under 1980-talet, vilken ledde
till att planeringen for storskaliga massevakueringar
fran stiderna upphorde. Istillet inriktades planeringen
pa att kommuninvinarna skulle stanna kvar i krigs-
situationer. Det fanns ocksd ytterligare ett motiv for

att samla ansvaret for civilforsvaret pa lokal niva; att
minska avstdndet mellan “fredstida och krigstida
riddningstjinst”.” Det dldre civilférsvaret, styrt av Civil-
forsvarsstyrelsen, hade inte mandatet att bidra till freds-
tida kriser péd det sitt som ansags krivas i framtiden.
En konsekvens av dessa reformer var dock att ansvaret
for verksamheten civilférsvar delades upp i tvd olika
omraden: befolkningsskydd och riddningstjinst, vilket
forklarar varfor vi idag anvinder befolkningsskydds-
begreppet.? Den nya myndigheten Statens riddningsverk
(SRV) blev ansvarig myndighet. I praktiken innebar
dock detta inte nagon storre forandring i friga om vad
man ansdg att befolkningsskyddet skulle dstadkomma. I
oversdttningen till engelska gillde dessutom fortfarande
civil defence, vilket vittnar om att man ansig att det
nya befolkningsskyddet skulle vara synonymt med det
tidigare civilforsvaret. Forindringen handlade om fragor
kring styrning och vem som skulle dga resurserna, med
den skillnaden att utforarna — riddningstjinsten — blev
en egen gren.

Befolkningsskydd 1990-2014

Trots uppdelningen av civilforsvaret, beholls den gamla
civilforsvarslagen dnnu kvar och samlade befolknings-
skyddsfunktioner fram till 1994. Befolkningsskydd var
under denna tid att betrakta som en underkategori till
civilférsvar. I samband med Lag (SES 1994:1720) om
civilt forsvar (LCF) skrotades dock begreppet civilforsvar
slutgiltigt och ersattes av befolkningsskydd.

En bidragande orsak till skiftet var att civilférsvar
inte skulle forvixlas med det nya begreppet civilt
forsvar som infordes samtidigt, och som i sin tur skulle
ersitta det lite omstidndligare “den civila delen av
totalfdrsvaret”.? Civilt forsvar var ett abstrake planerings-
koncept som skulle gilla f6r alla instanser i svensk
forvaltning, och befolkningsskyddsfunktionen var
att betrakta som en delmingd. Enligt LCF utgjordes
befolkningsskyddet av féljande sex funktioner:

m  Utrymning och inkvartering.
Tillhandahéllande och iordningstillande av
skyddsrum och skyddade utrymmen.
Tillhandahallande av andningsskydd.
Morkliggning.

Information om sjilvskydd.

Kompletterande atgirder som dr nédvindiga for
att verksamhet enligt punkterna 1-5 ska kunna
bedrivas.

I praktiken var innehéllet detsamma som tidigare.
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En viktig omstindighet nir denna lag skrevs var ocksa
Sveriges horsammande av Genevekonventionens
tilliggsprotokoll (I), artikel 61 fran 1977. Delar av
denna atergavs i LCE Det giller framfér allt den sista
punkten i LCE som inte forekommit tidigare i svensk
lagstiftning. Genévekonventionens tilliggsprotokoll
fick dven inflytande i 1990 ars totalforsvarsforordning
i och med att riddningstjansten fick folkriteslig status
som sa kallad civilforsvarspersonal. Eftersom det efter
1986 inte lingre fanns nagon central civilforsvars-
myndighet med tillhérande personal, beh6vde detta
klargoras folkrittsligt. Denna ordning giller fortfarande
och skapar ibland forvirring dé civilforsvarsbegreppet
lever kvar hir som benimning av riddningstjinstens
personal, befolkningsskyddets utforare.

Under 00-talet ersattes LCF ganska snart med lagen
(2006:544) om kommuners och landstings dtgirder
infor och vid extraordinira hindelser i fredstid och hsjd
beredskap (LEH). Det var i samband med LEH som
begreppet befolkningsskydd splittrades upp i flera olika

lagar och dagens oklarheter i begreppsanvindningen

SKYDDS

Figur 3. Det blev Raddningsverkets uppgift att ge underlag
och stod till kommunerna efter 1980-talets reformer. Har
syns omslaget for SRV:s serie Skyddshandboken: Handbok
for kommunal beredskap fran 1990

grundlades. Situationen kan illustreras av hur svenska
regeringar i budgetpropositioner och ansvariga
myndigheter pi omridet, Krisberedskapsmyndigheten
(KBM) och dess eftertridare frin 2009 MSB, hidanefter
kom att anvinda begreppet befolkningsskydd som en
slags kategorisering av olika funktioner med skiftande
innehall, men utan nagon sammanhaéllande lag.

Detta forhillande utgjorde dock till en borjan
inget stérre problem eftersom intresset for civilt
forsvar avstannade under den hir perioden. Detta
var ocksd sjilva grunden for LEH:s tillkomst. Ny
lagstiftning behovdes eftersom “ett enskilt militirt
vipnat angrepp i alla dess former direkt riktat mot
Sverige bedéms som osannolikt under dverskadlig
tid”.*® Mellanstatliga antagonistiska hot forsvann
snabbt ut ur det sikerhetspolitiska blickfinget och
i kélvattnet behovdes istillet EU-anpassningar, och
fokus pé klimatfragor och fredstida kriser.!* Minga
kritiska hindelser utomlands forstirkte ocksa denna
trend, sdsom jordbdvningskatastrofer, reaktorlickor,
tsunamis och pandemier.” I dessa sammanhang var
frigor om befolkningsskydd och riddningstjinst under
krig lagt prioriterade.™

Uppfattningar om morgondagens krigféring
bidrog ocksa till myndigheternas och politikernas
ointresse for befolkningsskyddsfrigor vid denna tid.
Nir kalla kriget upphért dominerade uppfattningen
att den sorts bombardemang av urbana mal ur vilken
befolkningsskydd som skyddskoncept foddes, inte skulle
dterkomma i krigforingen. Sirskilt analyserna av USA:s
krigforing i Kuwaitkriget och de nya vapensystemen
kom att bli en vattendelare.** Illustrativt nog stoppades
ocksé nyproduktionen av befolkningsskyddets mest
symboliska bestandsdel 2002, skyddsrummen, efter att
ha varit kontinuerlig sedan andra virldskriget. Befolk-
ningsskyddet var saledes inte bara politiskt ointressant,
det var ocksa omodernt.

Nya begrepp i en ny tid

Inte forrin efter 2014-2015, dd regeringen dterupptog
planeringen for civilt forsvar, dterkom befolknings-
skyddet inom politiken. Det var framforallt Rysslands
olagliga annektering av Krymhalvon 2014 som blev
katalysatorn for en utvidgad diskussion om civilt forsvar.
Definitionsproblematiken har dock forblivit olést, och
i dess bakvatten har det fotts nya begrepp i forvaltnings-
floran. Ett sadant ar Skydd av civilbefolkningen. Skydd
av civilbefolkningen anvindes for forsta géngen
2020 i samband med regeringens forsvarsproposition
2021-2025 (Prop. 2020/21:31, 5.138), men var da
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mycket 16st sammansatt. Begreppet dterkom sedan i
utredningen Struktur for okad motstandskraft (SOU
2021:25). Det blev senare omnimnt i forordningen
(2022:524) om statliga myndigheters beredskap som en
egen beredskapssektor "Ridddningstjinst och skydd av
civilbefolkningen” med MSB som ansvarig myndighet.”®
Begreppet skydd av civilbefolkningen dterkom dven i
utredningen Eit stirkt skydd for civilbefolkningen vid
hijd beredskap (SOU 2022:57). Aven i den senaste
forsvarspropositionen (prop. 2024/25:34) aterkommer
denna rubrik.

Behovet av ett nytt begrepp kan hirledas till ovan
beskrivna splittring av civilforsvarsbegreppet under
1980-talet. Nir befolkningsskyddsrelaterade fragor
dterigen skulle diskuteras upplevde de berorda utredarna
att det bemanningsperspektiv som de var satta att
utreda inte rymdes i begreppet befolkningsskydd s
som det hade anvints sedan 2006. I till exempel ovan
nimnda SOU 2022:57 ville man, utdver en genom-
lysning av skyddsrumssystemet, ligga fokus pd personal-
fragor, uttagning av civilpliktiga samt tydliggérande
av utforandeansvar i samband med utrymning
och inrymning. Den “vedertagna” definitionen av
befolkningsskydd som di fanns innefattade ju inte
riddningstjdnst (som i den tidigare civilforsvarslagen
var utpekade som utforare av civilforsvaret) eller
personalfrigor 6ver huvud taget.

Begreppen civilforsvar och skydd av civilbefolk-
ningen paminner ddrfor i praktiken mycket om
varandra, bortsett frin det faktum att det tidigare
begreppet definierades i en enhetlig lag, medan det
senare dr att betrakta som ytterligare ett odefinierat
begrepp med vida ramar. Med andra ord sa kan tillskap-
andet av skydd av civilbefolkningen betraktas som ett
forsok att aterfora befolkningsskyddet och riddnings-
tjansten i samma skal, det vill sdga den skél som tidigare
kallades for civilforsvar.

Begreppen i ett internationellt sammanhang

Aven vid en internationell jimforelse skapar osikerheten
kring befolkningsskydd och det nya begreppet skydd
av civilbefolkningen vissa problem. Idag finns ingen
vedertagen Oversittning av befolkningsskydd eller
skydd av civilbefolkningen. MSB ir ansvarig myndighet
pa omridet men har sedan begreppens introduktion
sjalva vacklat mellan olika 6versittningar'” Det som
komplicerar dversdttningen ir att befolkningsskyddets
delar, s som de var definierade i LCF och som
de idag kategoriseras av MSB, ligger mycket nira
Genevekonventionens beskrivning av Civil Defence.

Detta var frin borjan hela syftet eftersom riddnings-
tjdnsten, befolkningsskyddets utforare, behdvde
definieras som civilférsvarspersonal i folkrittslig
mening.’® Problemet dr att i Sverige blir 6versittningen
av Civil Defence civilt forsvar, ett begrepp som anvinds
som ett abstrakt planeringsideal kopplat till totalfrsvar
och inte till befolkningsskydd.

Sa hur ska denna skillnad klargdras vid dversittning
till engelska? Nir befolkningsskyddsfrigor liksom i
Sverige inte fanns pa den politiska agendan i EU och
Sverige inte var medlem i Nato, utgjorde inte heller
denna skillnad négot stort problem. Idag ir situationen
mer komplicerad nir internationella instanser intresserar
sig for samma frigor. En méjlig oversittning av
befolkningsskydd dr Protection of Civilians (POC).
Detta konnoterar i internationella sammanhang dock
folkrittsliga overgrepp och juridiska sporsmal, snarare in
det som oftast avses med befolkningsskydd i Sverige.*
Ett annat alternativ dr Civilian-, eller Civil Protection.
Civil Protection anvinds av EU med snarlik betydelse
som befolkningsskydd.? Samtidigt dr Civil Protection
forvillande like POC. Ytterligare en komplicerande
faktor dr att begreppet Civil Protection inom Natokretsar
anvinds pd ungefir samma sitt som civilt forsvar
anvinds i Sverige, det vill siga som en allomfattande
term som inbegriper de civila delarna samhillet som
helhet, till exempel dven ekonomiske forsvar.”*

SLUTSATSER: VAD SKA GALLA?

Sammanfattningsvis visar den hir korta genomgingen
att vagheten i befolkningsskyddsbegreppet har historiska
orsaker, i grunden kopplade till decentraliseringen av
myndighetsansvar och tillhérande beredskapsplanering
under 1980-talet. Vidare var befolkningsskyddsrelaterade
fragor lagt prioriterade under perioden 1990-2014,
vilket ytterligare bidrog till att befolkningsskyddets
tolkningsramar inte faststilldes. Befolkningsskydd som
begrepp fungerade vil sa linge det var definierat i lag.
Den otydlighet kring begreppen som sedan foljde gick
att tolerera sa linge som fragor om civilt férsvar inte var
politiskt angeligna. Sedan planeringen f6r civilt forsvar
dterupptogs har otydligheten i lagstiftning och myndig-
hetspraxis fott nya begrepp som inte bidrar till att skapa
ordning. Inte ens forsvarsberedningarna ir enhetliga i
sina tolkningar.

I slutindan spiller detta dver pa de olika beredskaps-
sektorerna eftersom det blir svarare for utfrare att
skapa sig en enhetlig forstielseram att samarbeta
kring. Riddningstjinst 4r ett kommunalt ansvar och
sjukvérdsinrittningarnas bléljuspersonal arbetar under
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sjalvstyrande regioner, men inom ramen for det storre
civila forsvaret ska befolkningsskyddets aktdrer samverka
med andra myndigheter och inte minst med Forsvars-
makten. Men hur ska man kunna samverka utan tydliga
grinsdragningar mellan kommun, region, linsstyrelse,
myndigheter och Forsvarsmakten? Samtidigt har det
i forskning under manga ar framkommit att aktdrer
ménga ganger har svart att tolka de olika planerings-
begrepp som forekommer. Bland annat har FOI i studier
lyft problemet, och alltmer forskning fran universitets-
sektorn bekriftar bilden. Otydliga definitioner av
begrepp bidrar till motvilja att hantera frigorna for
politiker och tjinstemin, och kan leda till oklara
ansvarsforhillanden.?

Beaktansvirt i sammanhanget ir ocksa civilbefolk-
ningens egen uppfattning om statens formaga att skydda
dem. Den som foljer det offentliga mediesamtalet om
civilt forsvar mirker snart att det florerar felaktiga
uppfattningar om hur skyddet av civilbefolkningen ir
organiserat.” Si som situationen 4r nu har vi ett civilt
forsvar, men inget civilférsvar. Kan vi forvinta oss att
civilbefolkningen forstar den semantiska skillnaden
pa dessa koncept och vad det innebir for deras egen
forméga och ansvar att skydda sig i hindelse av krig?
Befolkningsskydd har vi frvisso, men politikernas och
myndigheternas uppfattning om vad det innehaller
och vem som ir utférare synes variera fran ar till
ar. I den internationella miljon anvinds som ovan
nimnts dessutom flera olika termer. Kanske ska detta
tolkas som en signal om att lagstiftning och begrepps-
anvindning méste ses over. Frin forfattarens perspektiv
bor befolkningsskyddet utga frin Genévekonventionens
definition av Civil Defence for att det inte ska rada ndgon
oklarhet. Det var ocksd si befolkningsskydd 6versattes
initialt nir det introducerades under slutet av 1980-talet.

BEFOLKNINGSSKYDD IMORGON?

Befolkningsskydd kommer i framtiden att kriva var
uppmirksamhet i stdrre utstrickning. Oavsett vad
vi kallar det maste innehallet ses 6ver och fa tydliga
ramar. Lagstiftningen framstar som hart priglad av ett
krisberedskapsparadigm, vars underliggande tankesitt
inte alltid enkelt kan foras over till en krigstida kontext.
Som erfarenheterna frin Ukraina visar kan Sverige inte
forutsitta att en potentiell motstindare inte kommer
att rikta sina vapen mot civila mal.

Sverige kan inte heller rikna med internationellt
stdd i alla ligen, dd allierade kan visa sig vara upptagna
med andra problem. Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina visar ocksd hur utdragna konflikter kan bli,
vilket 4r ndgot helt annat 4n de korta kris- och 6verfalls-
scenarier som priglat de senaste decenniernas planering.
Det svenska befolkningsskyddet méste siledes priglas av
en enhetlig och gemensam forstaelseram samt lingsiktiga
planeringsforutsittningar. Framfor allt méste dess utfo-
rare ha en klar uppfattning om vad befolkningsskydd
ir.?* En gemensam tolkningsram var en av styrkorna i
det dldre civilforsvaret sd som det var uppbyggt. Den
formdgan tappade vi nir ansvaret decentraliserades och
centrala nyckelord kom att sakna definition. I praktiken
blir det upp till varje aktdr, varje kommun att sjilva
tolka uppdraget och prioritera ddrefter. m

Peter Bennesved ir idéhistoriker och forste forskare vid Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).

Publikationen 4r framtagen inom Forskningsprogram Civilt forsvar. Programmets syfte ar att bidra till 6kad totalforsvarseffeke

genom forskning och analysstéd for det civila forsvarets samlade behov. Verksamhet bedrivs inom féljande fyra tematiska

delomraden: befolkningsskydd och &vrigt civilférsvar, forsorjningsberedskap och 6vrigt ekonomiskt forsvar, psykologiske

forsvar och forsvarsvilja, samt civilt forsvar som sammanhingande system. Forskningsprogrammet inrittades vid FOI under

2024 och finansieras av regeringsanslag fran Forsvarsdepartementet.
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Enligt Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, MSB, bestar
Befolkningsskydd idag av fem punkter. 1.Varning/Varningssystem.
2.Skyddsrum 3.Utrymning och inkvartering 4.Forstirkningspersonal
5.Réddningstjanst under hojd beredskap (RUHB).

For en genomgéng av de senaste 10 arens diskussioner, se sarskilt
Johanna Karlsson Bazarschi, Mot en beredskap for kriser och krig?:
Svenska kommuners prioriteringar och handlingsutrymme under hot
i fordndring (Umea: Umea Universitet, 2024).

Jenny Ingemarsdotter och Daniel Jonsson, I krisbegreppens vérld:
Lek med ord eller dodligt allvar?”’, FOI Memo, Forskningsprogram
Civilt forsvar (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI),
2024); Karlsson Bazarschi, Mot en beredskap for kriser och krig?;
Rikard Bengtsson och Douglas Brommesson, ”Styrningsuppfattningar,
fortroende och hotbilder hos det civila forsvarets genomforare”,
Statsvetenskaplig tidskrift 125, nr 3 (20 juli 2023); Jana Wrange,
”Entangled security logics: from the decision-makers’ discourses to the
decision-takers’ interpretations of civil defence”, European Security
(09 januari 2022): 1-21; Se dven Jan Lundberg, Totalforsvarets civila
del — Framvixt och fall — erfarenheter for framtiden (Stockholm:
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB), 2023), 19.

Se SOU Okad kommunal sjilvstyrelse: Slutbetinkande avgivet av
statskontrollkommittén., se &ven SOU 1987:9, s.73.

Matilde Millares, ”Om offentligt och privat. I valet mellan vil-
fardsstat och vilfardssamhaille”, Statsvetenskaplig tidskrift 114, nr
4(2012): 502-3; Se dven Pierre, i Bo Rothstein och Shirin Ahlbédck
Oberg, Politik som organisation: forvaltningspolitikens grundpro-
blem (Stockholm: SNS forlag, 2010).policies within the Swedish
public sectors have since the late 1980’s been marked by mar-
ket-like reforms. Despite earlier intense debates between Swedish
parties on these reforms, parties across the political spectrum cur-
rently support the “choice agenda”, as the reforms are known. To
understand the process of how parties have come to mutually sup-
port choice reforms, I analyze the arguments of the Swedish Social
Democratic and Conservative parties on private and public, in rela-
tion to the question of individual choice, from the late 1970s until
today. The analysis reveals that the Social Democrats show conti-
nuity in the way that they attribute essential values to the state in
regards of the state’s capability of guaranteeing the desirable out-
come (an equally distributed welfare

Lundberg, Totalforsvarets civila del — Framvdxt och fall — erfaren-
heter for framtiden.

SOU 1987:9, 5.75.

SOU 1987:9, s.73. Vad det nya befolkningsskyddet skulle tinkas
innehalla aterfinns som tydligast i 1984 ars forsvarskommittés slu-
trapport Det svenska totalforsvaret infor 90-talet (SOU 1987:9)

Ansvars- och uppgiftsfordelning inom det civila forsvaret : delbe-
tinkande (Stockholm: Allménna forl., 1993), 103-4.

Prop. 2005/06:133, 5.47
Ibid, 45-48, dven 114-115
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