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Sammanfattning

Denna rapport har tvd metodméssiga utgangspunkter. For det forsta en tradition
som betonar institutionell design och ddrmed organiseringens interna utveckling
med avseende pa styrprinciper. For det andra har rapporten utgatt ifrdn att den
historiska grund som det civila forsvaret baserar sig pa star att finna i civilfor-

svarets utveckling.

Civilforsvaret vixte fram ur luftskyddet under 1930-talet, och fram till 1950-
talet forsokte man finna verksamhetsméssiga och organisatoriska former. Olika
forslag stod mot varandra, och genom denna konflikt utkristalliserades styrprin-
ciper som kom att bli vigledande for en stor del av den studerade perioden. Un-
der 1950-talet ifragasattes civilférsvaret sasom alltfor diffust och svargreppbart.
En atskillnad gjorde mellan skadeavhjilpande och forebyggande atgirder. Synen
under denna period domineras av en formellt organisatoriskt tinkande. Under
1960-talet utvecklas principer som tidigare grundlagts, och harmed framkommer
ocksa motsittningar mellan olika principer. Ett behov av fordndring uppkommer
under 1970-talet, och resulterar i en ny ledningsstruktur 1986. En uppdelning
mellan civilférsvar och ndgot man borjar bendmna civilt forsvar gors under
1980-talet. Begreppet civilt forsvar infors formellt 1994 och innebir att verk-
samheten i hog grad kommer att sammanhallas av lagstiftning och mindre av
organisation. Under 1990-talet upptédcktes en organisatorisk obalans mellan
”rdddningstjdnst” och “allvarliga storningar i viktiga samhéallsfunktioner”. Rap-
porten koncentrerar sig pd ett par aspekter; principer for organisering, over-
gripande historisk periodisering, fordndring och kontinuitet i utvecklingen, for-
andring av verksamheten civilforsvar och civilt forsvar, samt styrning ledning

och samverkan.



1 Utvecklingen av principer for civilforsvaret och det civila for-
svarets organisering

Rapporten belyser utvecklingen av styrprinciper fran civilforsvar till civilt for-
svar. Dessa principer har vuxit fram inom civilforsvaret under dess utveckling
sedan 1930-talet fram till formandet av det civila forsvaret. Denna betoning pa
organiseringsprinciper har i sig inneburit att en ansats anvinds som betonar den
inre strukturen inom civilforsvaret respektive det civila forsvaret. Denna fokuse-
ring pa institutionell design ska skiljas ifrdn de ansatser som uteslutande pekar
pa faktorer i omvirlden som kan ha betydelse for fordndring inom den civila
delen av totalforsvaret. Forskningsméssigt kompletterar dessa utgangspunkter
varandra. Inriktningen som betonar faktorer i omvirlden kan identifiera vilka
faktorer som har betydelse for den civila delen av totalforsvaret, och pa vilket
sdtt dessa paverkar verksamhet och organisation. Nasta led handlar om métet
mellan organisation eller verksamhet och dess omvarld. Detta mote &dr inte obe-
roende av hur organisationen eller verksamheten dr uppbyggd. Denna struktur
(eller system) kommer formodligen att paverka konflikter, samforstand och re-

aktioner till f6]jd av fordndringar i omgivningen.

Styrprinciper kan identifieras pa olika nivéer, och rapporten har framforallt varit
koncentrerad pa den mest dvergripande nivan. Denna niva &dr emellertid viktig
att belysa och forstd om man ska studera hindelser pa andra organisationsnivaer.
De olika principer som diskuterats i denna rapport bérs ofta upp av olika myn-
digheter och organ, och i praktiken star konflikterna mellan dessa. Olika myn-
digheter agerar i denna mening som representanter for olika synsitt och stand-
punkter vad géller den givna organiseringen. Rapporten har genom betoningen
pa styrprinciper tagit upp ett strukturellt eller systemméssigt perspektiv, snarare
an ett aktorsperspektiv. Men rapporten har ocksa tagit upp forsék genom histori-

en att fordndra en del av grunderna for organisering genom olika alternativa for-



slag. Dessa forslag dr intressanta eftersom de ofta riktat en kritik mot den radan-
de ordningen. For att fordndringar (eller bibehallande av en given ordning) ska
komma tillstdnd kridvs ofta ett komplicerat samspel mellan aktdrer och struktu-
rella betingelser. Dessa strukturella betingelser har i denna rapport setts som ci-
vilforsvarets och det civila forsvarets uppbyggnad med avseende pa organise-
ring. Men négra strukturella faktorer i omvérlden har ocksd ndmnts som bak-
grundsfaktorer. Det ha t.ex. handlat om hotbild och utvecklingen av staten och

dess styrformer.

Naégra slutsatser som kan goras utifran rapportens ansats, problematisering och

beskrivning ér foljande.

e Principer for civilforsvarets och det civila forsvarets organisering
o Overgripande historisk periodisering

e Fordndring och kontinuitet i utvecklingen av styrprinciper

e Forandringar av verksamheten for civilforsvar och civilt forsvar
e Principer genererar egna problem

e Styrning, ledning och samverkan

e Systemmassig diskussion kring organisering och ledning

» Principer for civilforsvarets och det civila forsvarets organisering

Civilistprincipen som vixte fram redan under 1930-talet och diskuterades i ut-
redningar under 1940-talet. Den innebar att en klar atskillnad gjordes mellan ci-
vilt och militdrt. Framforallt fanns det fran socialdemokratiskt hall en oro 6ver
att ge militdren befogenheter under fred. Man var generellt mycket positivt till
ett civilforsvar som sammanhidngde med vilfardsstaten, medborgartanken och
ett folkligt baserat totalforsvar. Civilférsvaret skulle organisatoriskt och led-

ningsmissigt vara fristdende fran det militdra forsvaret. Hir fanns folkrittsliga



aspekter som uppmirksammades under 1940-talet och som talade for en sddan

uppdelning.

Under 1950-talet vixte tanken fram pa en ansvarsprincip. Den var ett resultat av
en alltfér bred civilférsvarsorganisation som saknade overblickbarhet. Ansvars-
principen innebar egentligen flera olika saker. For det forsta skulle sa fa sirskil-
da civilférsvarsorgan som mojligt skapas, man skulle helt enkelt utga ifrdn den
organisatoriska strukturen i fred. For det andra innebar principen att avstdndet
mellan freds- och krigsorganisation skulle vara sa liten som mojligt. For det
tredje implicerade ansvarsprincipen under 1950-och 1960-talen en rent verk-
samhetsméssig begriansning av civilforsvarsorganisationen. Den skulle dgna sig
4t akuta raddningsinsatser och skadeavhjilpande 4tgirder. Ovriga myndigheter
skulle enligt ansvarsprincipen ta hand om 6vriga fragor inom det civila forsva-
ret. Forst senare, under 1980- och 1990-talen kom man att se ansvarsprincipen
som nagot som stod i vl Overensstimmelse med en utvidgning av verksamhe-
ten. Atskillnaden mellan civilt och militirt var ocksa en friga om vilka gruppe-

ringar som skulle ha mgjlighet till bevipning.

Principen om icke-bevépning av civilforsvaret var dominerande under den stu-

derade perioden, dven om motsatta forslag vid ett flertal tillfillen kom fram.

Fram till 1970-talets slut var en grundpelare att civilforsvaret uteslutande skulle
var en organisation for krig. Didrefter framkom ambitioner att anvénda civilfor-
svaret till uppgifter under fred och kris, och 1986 érs organisation var ett led att
mojliggora detta mal. Denna utvidgning kom emellertid inte att gélla organ sa-

som civilbefilhavarna och OCB.

Principen om lokal basering av civilforsvaret har setts som naturlig under hela

perioden. Fragan som vickts vid ett antal tillfdllen har varit om denna lokala ba-



sering skulle gilla sjdlva verksamheten eller ledningen av densamma, eller bé-
dadera. Méinga utredningar konstaterade att bade ledning och verksamhet i
ménga linder utgick frin bade regional och nationell bas. Som motsats till den
strikta lokala baseringen limnades forslag pa olika former av civilforsvarsko-

lonner. Manga menade dock att dessa var frimmande for svensk del.

» Overgripande historisk periodisering

Perioden fran 1930-talet fram till slutet av 1950-talet innebidr forsok att hitta
fram till en organisatorisk och verksamhetsmissig form. Olika forslag stod mot
varandra, och i denna konflikt framkom de principer som senare kom att fa stor

betydelse for civilforsvarets organisation.

Ett ifrdgasittande av civilférsvaret gjordes under 1950-talet. Kritiken riktas mot
att verksamheten var alltfor bred till sin karaktir. En viktig uppdelning gors
mellan skadeavhjilpande atgarder och forebyggande insatser. Detta &r den forsta
grunden till uppdelningen mellan civilférsvar och det myndighetsansvar som
faller in under civilt forsvar. Samtidigt har man under 1950-talet en formell or-
ganisatorisk syn som varken framkom innan eller som utvecklades efter 1950-

talet.

Under 1960-talet formaliseras och institutionaliseras de principer som utkristal-
liserats tidigare. I denna process framkommer ocksa de problem som dessa prin-
ciper sjilva skapar, och som i hog grad kretsar kring ledning, samverkan och
samordning. Detta skapar en spinning mellan omradesansvar och funktionsan-

svar.

Under 1970-talet diskuteras en hotbild som ligger mellan fred och krig. Behoven
av en fordndring av civilforsvarsorganisationen blir allt tydligare. Orsakerna &r

de motsittningar och spanningar som skapats under 1950-talet, och som alltmer



uppmirksammades under 1960-talet. Resultatet blev att en ny ledningsstruktur
etablerades 1986. Trots denna utveckling bibeholls manga av de grundldggande
principer som grundlades i borjan av den studerade perioden. Man ansag att des-
sa principer dverensstimde med nya forhdllanden och krav som stilldes pa total-

forsvaret under 1990-talet.

Under 1980-talet borjar en uppdelning diskuteras mellan civilforsvar och civilt
forsvar. Atminstone tva faktorer har betydelse for denna utveckling. For det for-
sta uppmérksammas alltmer behovet av att kunna anvinda civilforsvaret annat
an under krig. Detta innebar att ansvarsprincipen far utokad betydelse. Dérige-
nom betonades att forebyggande atgirder hade en allt viktigare betydelse, och
att det inte bara handlade om skadeavhjilpande atgirder som traditionellt varit
knutet till civilforsvarsverksamhet (rdddningstjénst och befolkningsskydd). Ge-
nom denna utveckling kan man ocksa séga att de myndigheter som styrts av an-
svarsprincipen men som tidigare inte ingatt i ekonomiskt forsvar, psykologiskt
forsvar, civilforsvar eller ovrigt totalforsvar, nu fick en forankring i civilt for-
svar. Utvecklingen av ansvarsprincipen skedde, mirk vil, inom civilforsvaret
och utgick ifran distinktionen mellan skadeavhjilpande och forebyggande atgir-

der som gjorde under 1950-talet.

Under 1990-talet drog man de logiska konsekvenserna av denna utveckling. Det
innebar bl.a. att den statliga civilforsvarsorganisationen upphorde 1994. Man
kan sdga att civilforsvarsverksamheten under 1990-talet avsevirt breddades,
medan civilforsvarsorganisationen kraftigt minskade. Diarmed kan man sédga att
det uppstatt en kraftig decentralisering av civilférsvarsverksamheten och dess
organisation (civilforsvarsorganisationen hade blivit en del i den ordinarie sam-
héllsstrukturen). Konsekvensen blev i forldngningen civilt forsvar. Samtidigt
diskuterades de organisatoriska olikheterna mellan “rdddningstjdnst” och

“allvarliga storningar i viktiga samhéllsfunktioner”. Rdddningstjénsten var orga-



nisatoriskt klarare uppbyggd, medan frdgor som handlade om allvarliga stor-

ningar var betydligt mer svarfingat nir det géllde ledning och organisation.

» Forindring och kontinuitet i utvecklingen av styrprinciper

Det har forvisso funnits en kontinuitet i civilforsvarets utveckling i den mening-
en att det tidigt viixer fram principer som kommer att dominera civilforsvaret
och det civila forsvaret. Som exempel kan anges ansvarsprincipen som dverlevt
under hela efterkrigsperioden, trots att forutsattningarna (fordandrad hotbild) for-
andrats. Helt enkelt har principen tolkats pa ett sadant sitt att den passat in i
varje tidsperiod. Nér principen ursprungligen formulerades under 1950-talet, s&
anviindes den for att begrinsa bade civilférsvarsverksamheten och civilforsvars-
organisationen. Under 1990-talet blev ansvarsprincipen vil anpassad till en mer

mangfacetterad hotbild, och ddrmed till en bredare civilforsvarsverksamhet.

Men bakom den allménna kontinuiteten i utvecklingen av styrprinciper sa doljer
sig ocksa konflikter kring grundlaggande utformning. Kritiken har ibland antytts
i utredningar som pekat pa behovet av fordndring, vid andra tidpunkter har mer
tydliga "attacker” riktats mot de etablerade standpunkterna i form av forslag till
nydaningar (folkskydd, civilforsvarskolonner etc.). Det forefaller emellertid som
att det inte funnits tillrackligt starka grupperingar som kunnat driva utvecklingen
i en annan riktning. Kénnetecknande for utvecklingen har varit minga utred-
ningars ambivalens till fordndring. Man har vid ett flertal tillfdllen ocksd kort
konstaterat att de inte funnits forutsittningar till fordndring dven om Onskemal
har funnits. Vad som menats med avsaknaden av forutsittningar har i vissa fall
varit klart och i andra fall timligen oklart. Man har framforallt pekat pa forvalt-
ningsstrukturens utformning och lagmaissiga strukturer. Méanga fragor har varit
politisk kdnsliga, men mirk vil, séllan eller aldrig diskuterats politiskt. Det har
handlat om fragor som kretsat kring ett nationellt organiserat forsvar med be-

tydligt mindre kommunalt inflytande, frigan om bevépning av civilférsvaret,



forslag om nagon slags civil OB etc. Till den politiska faktorn hor ocksé still-
ningstaganden inom socialdemokratin. En historiskt héndelse var Adalen 1931,

som klart innebar ett stillningstagande till forman for civilistprincipen'.

Utvecklingen av civilforsvarets organisation har i liten utstrickning varit en
konsekvens av exceptionella héndelser eller politiska kontroverser. I storre ut-
strickning har utvecklingen styrts av partiella forsok att 16sa konkreta historiska
problem i organisationen, problem som oftast skapats av organisationen sjélv
och i relationen mellan organisationen och dess omgivning (Saledes var Sverige
oforberett for det andra varldskriget, och innebar ett snabbt behov av organise-
ring. Organisationen blev en brandkarsuttryckning, ett provisorium som emel-

lertid senare kom att permanentas).

» Forandringar av verksamheten for civilforsvar och civilt forsvar

I en diskussion om civilférsvarets och det civila forsvarets utveckling &r det vik-
tigt att titta pa de mal som funnits med verksamheten, hur har omgivningen och
hotbilden definierats och hur har detta paverkat verksamhet och organisation.
Formodligen géar kausalsambandet dven at motsatt hall, dvs., organisation och
principer definierar hotbild, omgivning och problem som sjilva verksamheten
ska inriktas mot. Man kan konstatera att en del skillnader finns under den stude-
rade perioden. Under 1930-talet, och framforallt under 1940-talet uppmarksam-
mades det totala kriget, och det gjorde att det civila forsvarets verksamhet och
organisation framforallt var instéllt pa en viéldefinierad krigssituation. Det var
forst under 1970-talet som en mer differentierad bild av omgivningen uppmiérk-
sammades. Omvandlingen av ledningsstrukturen vid mitten av 1980-talet hade
som ett delsyfte att anpassa civilforsvaret till verksamhet annat &n i krig. Redan
under 1950-talet gjordes en avgrinsning av civilférsvaret. A ena sidan talades

om skadeavhjdlpande atgiarder och akut rdddningstjanst som definierades som

! Det bor papekas att det hir dr svért att bedoma betydelsen av denna hindelse.
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civilforsvarsverksamhet genom att dessa dtgirder skulle inga i en civilforsvars-
organisation. A andra sidan fanns forebyggande atgirder som skulle utforas av
andra organ #n civilforsvaret. Denna uppdelning var inte bara en foljd av yttre
omstindigheter, utan till stor del ett resultat av att civilférsvaret som struktur

blivit alltmer ooverskadligt.

En snarlik uppdelning gjordes under 1990-talet nidr man diskuterade riddnings-
tjanst kontra allvarliga storningar i viktiga samhéllsfunktioner sasom tva verk-
samhetsomraden inom det civila forsvaret. Den senare verksamhetsgrenen me-
nade manga under 1990-talet var forknippad med en rad organisatoriska pro-
blem. Uppdelning denna gang hade formodligen sin grund i en vidgad hotbild,

men den foljde ocksa den logiska konsekvensen av ansvarsprincipen.

Den vidgade hotbilden under 1990-talet har kanske paradoxalt nog ater aktuali-
serat den suddiga griansen mellan civilt och militdrt. Det totala kriget utgick fran
en vildefinierad krigssituation. Skillnaden idag &r att hotbilden inte innehaller
en sadan situation. Ddrmed finns delvis en oklarhet kring skillnaden mellan ci-
vilt forsvar och annan samhillsaktivitet. Nir tar civilt forsvar vid, och nér slutar
den? Och vilka effekter ger detta pa ledning och samverkan? Det forefaller inte
som om skiftande forsvarsdoktrin under den studerade perioden pa ett systema-
tiskt vis paverkat civilférsvaret. Sjdlva inriktningen i form av konkreta uppgifter
har naturligtvis till en del justerats allteftersom. Skyddsrumsbyggande har ersatts

av utrymning och osv.

> Principer genererar egna problem

Till en del kom civilférsvaret och det civila forsvaret att justeras efter hotbild
och doktriner. Men den storsta orsaken till fordndring forefaller att utgéd fran de
problem som grundlidggande principer for organisering sjdlva skapade. Ett par

aterkommande argument har anvints genom historien som forsvar for de
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grundliggande principerna. Dessa argument har pd maénga vis framstatt som
rimliga. Man har hivdat att principerna leder till effektivitet, i den meningen att
man snabbt kan 6verga fran freds till krigsorganisation och att de som ansvarar
for verksamheten i krig dr de som vanligtvis har kompetensen under fred. Det
har ocksa funnits ett legitimitetsargument som papekat att principerna inte ska-
par “onddiga” organisationer. Det dr littare for medborgarna att acceptera att
ansvaret i krig finns hos de myndigheter som &r aktiva i fred. Trots dessa positi-
va aspekter kan en del problematiseringar goras, och det &r inte helt klart om
dessa effekter verkligen uppnas. Som exempel kan anges att den administrativa
beredskapen ifrdgasatts under 1980-talet. Aven om principerna i sig #r rimliga sa
framgér det att de ocksd genererat sina egna problem, och att mycket av omor-
ganisation som gjorts och diskussioner som forts av utredningar handlat om just

forsok att 16sa denna typ av problem.

Framforallt handlar det om ansvarsprincipen som genererat ett behov av sam-
ordning och ledning. Samordning och ledning har samtidigt varit svar att astad-
komma just pd grund av ansvarsprincipen. Den logiska konsekvensen av an-
svarsprincipen har salunda varit en svarighet att uppritta central ledning. Denna
situation har naturligtvis paverkats av andra faktorer, sdsom statens styrnings-
forméga och styrningsform, forvaltningsstrukturens karaktir osv. Forsoken att
ge chefsndmnden en aktiv och styrande roll pa central niv4, eller diskussionerna
om etablerandet av ett totalférsvarsdepartement vittnar om denna typ av pro-
blem. Ansvarsprincipen har lett till en Overensstimmelse mellan freds- och
krigsorganisation. Nagra myndigheter har dock en annorlunda roll. OCB verkar
t.ex. inte som organisation vid hojd beredskap och civilbefilhavaren var i hu-
vudsak en vilande organisation i fredstid. Under senare ar kan detta sigas vara
problematiskt eftersom hotskalan blivit mer differentierad. En annan typ av
oklarhet ligger i trovirdigheten hos principerna. Kan man verkligen séga att ci-

vilforsvaret varit icke bevipnat nir det under lang tid fanns en vakt- och skydds-
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funktion, och som 1941 ars hemortsférsvarssakkunnigas forslag antydde, vilken

gransdragning fanns i praktiken mellan hemvérn och civilférsvar.

» Styrning, ledning och samverkan

Ett generellt utmérkande drag har varit avsaknaden av en problematisering kring
styrning och ledning. Detta ir ett viktigt konstaterande i sig. Endast vid ett fatal
tillfillen tas frigan upp pé ett mer problematiserande vis. Detta gjordes av for-
svarsledningsutredningen under 1960-talet d4 man talde om brister i strategisk
grundsyn. I forslaget fran FRI till en ny ledningsstruktur i borjan av 1980-talet
talades om behovet av ledningsprinciper. I mitten av 1990-talet tog Hot- och
riskutredningen upp en diskussion om skillnader mellan styrning, ledning och
samrdd. En genomgaende uppfattning som nédstan blivit princip har varit att
styrning av civilforsvaret bist sker genom samréd och samverkan. Overligg-
ningar, fortroendefull samverkan och redan i fred upparbetade nitverk har setts
som mer virdefullt dn organisatoriska 16sningar. I vissa fall finner man nérmast

ett avstandstagande fran organisatoriskt tankande.

Vissa historiska skillnader finns. Under 1950- och 1960-talen utgick synen pa
ledning och samverkan mer fran ett formellt organisatoriskt tinkande. For hela
den studerade perioden giller att ménga aspekter aldrig har tagits upp eller at-
minstone aldrig problematiserats i ndgon ndmndvird utstrickning, sdsom vad
ledning egentligen innebir, skillnaden mellan ledning och samrad, hur vida led-
ning kan ske utan organisation, vilka forutsattningar som ledning stiller, skillna-
den mellan ledning i praktiken och i teorin (ledningskapacitet, legitimitet etc.),
forhallandet mellan ledning och organisation (informella och formella institutio-
ner), mellan ledningsprinciper och ledningsstruktur etc. Styr och ledningsfrigan
har genom historien ocksa aktualiserat frigan om vad civilforsvaret och det ci-
vila forsvaret egentligen &r for ndgot, kan vi 6verhuvudtaget tala om ett sam-

manhéingande civilforsvar eller civilt forsvar under den studerade perioden?
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Béde det civila forsvaret och civilforsvaret har alltmer betonats som en verk-
samhet och som ett regelverk och allt mindre som en organisation. Det innebér
en betoning pé lagstiftning snarare én en betoning pa organisatoriska fragor. Det
organisatoriska perspektivet kan innebéra en problematisering av bl.a. forhallan-
det mellan lagar och den faktiska ledningen och samverkan. Bilden kompliceras
av att delar av organisationen i manga fall stéller upp egna bilder av ledning,
verksamhet och hotbild som kanske inte dverensstimmer med de bild andra be-

rorda parter har.

Styrning, ledning och samverkan inom civilférsvaret och det civila foérsvaret dr
en del i en storre helhet om statens sétt att styra. Fran rittsstat till vélfardsstat.
Styrning genom i huvudsak lagar kom att leva vidare, och det dr framforallt med
den offentliga sektorns expansion under 1970-talet som vilfardsstatens styrform
blir dominerande. Denna innebar en mer subtil styrning av myndigheter genom
kunskap, expertis, information etc. Som statlig styrning kan ansvarsprincipen
sdgas vara ett utslag av denna nya form av styrning (en slags social ingenjors-
konst). Samforstdnd, samverkan och samrad uppstod i ett historiskt samman-
hang genom den ekonomiska krisen under 1930-talet och med andra vérldskri-
get. Samforstand, samverkan och samrad har under historien varit positivt laddat
och setts som mer betydelsefull @n strikta organisatoriska 10sningar. Men just
déarfor som samforstand, samverkan och samrad uppstatt i en historisk kontext,
sd bor man betrakta dessa former med en viss kritisk hdllning nér den historiska
kontexten fordndrats. Saledes forefaller behovet av en klarare teoretisk och hi-

storisk bild av styrning, ledning och samverkan som 6verhidngande.

> Systemmiissig diskussion kring organisering och ledning
Det forefaller som fragor kring civilforsvar och civilt férsvar ofta varit en admi-
nistrativ snarare @n en politisk (eller systemmaissig) fraga. (i vissa fall har sy-

stemmaissiga diskussioner forts pA myndighetsniva, och mojligen initierade FPE-
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systemet vissa systemmissiga diskussioner, men dessa tycks inte fatt ndgon vi-
dare spridning) Vad innebér da detta? For det forsta har det inte, med fa undan-
tag, funnits en ideologisk diskussion om vilket system for civilforsvar och civilt
férsvar som varit onskvirt eller realistiskt. Grundldggande principer har séllan
ifrigasatts eller problematiserats. Foljaktligen har fordndringar ofta resulterat i
ett lappticke som delvis karakteriserats av motstridiga principer eller behov.
Detta giller t.ex. ansvarsprincipen som statt emot behovet av central ledning.
Den aspekt som emellertid resulterat i en politisk diskussion har varit frigan om
forhallandet mellan civilt och militdrt forsvar. Historiskt har det framforallt
handlat om bevépning av civilférsvaret, militdr ledning av civilforsvaret, och
skapandet av en mer militirt orienterad organisation och ledning av civilforsva-
ret. Enligt Klefbom?® ligger problemet diri att staten overfort ansvar som gillt
den civila delen av totalforsvaret till andra myndigheter och samhillsfunktio-
ner(dn de som skapats endast for att handha fragor kring den civila delen av to-
talférsvaret), samtidigt som styrmedel och kontrollfunktioner patagligt forsva-
gats. Som tagits upp tidigare har t.ex. den bristande administrativa beredskapen

manifesterat detta problem.

En del forindringar har tagit utgangspunkt i en onskan till eller i ett behov av
systemforandring. I ménga fall har den dvergripande ambitionen med fordndring
av civilforsvaret emellertid varit kostnadseffektivitet utan en klar uppfattning
om malen for verksamheten (t.ex. FPE-systemet). Ett generellt problemet med
avsaknaden av en politisk diskussion &r att till synes tekniska fordndringar i sjl-
va verket leder till en ostrukturerad systemmissig fordndring med bristande
medvetenhet. En ideologisk utgadngspunkt har fordelen att den tar avstamp fran
en system- och maldiskussion snarare #n en teknisk fraga (som snarast dr féljden

av systemet).

2 Klefbom (1987).
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2 Inledning

Bakgrund

Den senaste tidens omvélvningar i omvirlden med en kritisk diskussion kring
sikerhet och hotbilder har aktualiserat nya grepp bade inom det militdra och det
civila forsvaret. Gamla forestéllningar har kommit att ifragasittas och skapat ett
behov av dkad helhetssyn. For det civila forsvarets del har det inte bara varit
frigan om att forindringar i omvirlden faktiskt paverkat denna del av totalfor-
svaret. En minst lika intressant fraga dr om och hur det civila forsvaret kan an-
passas till en fordndring. For att §verhuvudtaget kunna nidrma sig denna fraga
maste en bild tecknas av hur grundldggande principer for organisering och led-
ning inom det civila forsvaret historiskt sett uppstatt, och om och vilka system-

missiga alternativ som framkommit under olika tider.

Syfte

Syftet ar att beskriva framvéxten, utvecklingen och fordndringen av de grund-
laggande styrprinciper som det civila forsvaret baserat sig pa. Betoningen ligger
pé organisation och ledning. Malet dr ocksé att identifiera grundproblem och
kontroverser kring dessa principer. Darfor ges en beskrivning av civilforsvarets
liksom det civila forsvarets historiska uppbyggnad. Darmed uppkommer frage-

stdllningar och problem som kan ligga till grund for fortsatta studier.

Avgrinsningar

Syftet och ansatsen har naturligt nog i sig satt en begriansning for vad som tagits
upp, vilken analysniva som studerats och med vilka aspekter som betonats. Det
betyder foljande. Framf6rallt har den strukturella nivan behandlats, och i mindre
grad aktorsperspektivet. En klar betoning finns ocksa pa organiseringsstrukturen
och endast i mindre grad diskuteras faktorer i omvirlden. Rapporten behandlar

civilforsvaret och det civila forsvaret och inte ekonomiskt forsvar, psykologiskt



forsvar och ovrigt totalférsvar. Ekonomiska och finansiella aspekter kring den
civila delen av totalforsvaret har inte berorts. Rapportens inriktning har naturligt
nog begrinsat det anvinda materialet till framforallt formella skrifter och styr-
dokument. Till detta kommer ocksa att studien inte haft ett entydigt syfte att

ange kausalsamband.

Fortsatt framstiillning

Framstillningen gér frin en beskrivning av civilférsvarets organiseringsprinci-
per till ledningsfrigor inom den civila delen av totalférsvaret (denna betoning p
ledningsfragor inom den civila delen av totalférsvaret viger dver i kapitlen om
1980- och 1990-talen). Det ér ju ocksa under denna period som ansvarsprincipen
utvecklas alltmer och grunden ldggs till det vi idag kallar for civilt forvar. Men
denna struktur avspeglar ocksa forskjutningar i intressen fran utredningar till
utredningar, och kapitelindelningen avspeglar just vilka frigor som kom upp i

olika utredningar.

Forklaring av figurer

Utveckling och fordndring av ledningsstruktur askadliggérs dven i figurform.
Figurer i sig 4r forenklingar for att askadliggora nagot, och fungerar som ett stod
till texten. Det innebir i detta fall att det dr forhallandena generellt som tecknas i
figurerna avseende ledning, samverkan och samordning. Séledes kan det i vissa
specifika fall finnas en direktivritt som inte askadliggors i figurerna. Samtidigt
finns vissa generella aspekter som man maste ta hinsyn till, t. ex. kommunernas
sjdlvstandiga status. Denna avvégning mellan generellt och specifikt &r ett all-
mént problem nér det géller figurer. Vidare speglar varje figur fordndringen i

strukturen och inte hur strukturen totalt sett ut efter varje forandring.

For att gora en historisk genomgang med mojlighet att se skillnader i ledning

och samordning och samverkan maste en ¢ver hela tidsperioden gemensam de-
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finition anvindas. Med ledning avses utévandet av bestimmande inflytande 6ver
en verksamhet och dess inriktning (i rapporten ges ocksd en nagot vidare pro-
blematisering av ledning). I rapporten ses ledning som den formella mdjligheten
till befilsritt/direktivratt/foreskrivningsritt/forfoganderitt. Man kan naturligtvis
tinka sig att ledning kan astadkommas med andra styrmedel. Samverkan ses
som en metod, att genom informationsutbyte, Overldggningar och liknande
astadkomma samordning. Samordning innebér att flera organ eller parter koor-
dinerar sin verksamhet. I denna rapport ses samordning och samverkan som en
integrerad del, inte minst darfor att det historiskt varit svart att géra en klar at-

skillnad mellan samordning och samverkan®.

m—— - | edning; direktiv ritt/befilsritt, foreskrivningsritt, forfoganderitt

ssmnsnnsnnnan Samyerkan, samordning, information, bistand, tillsyn

-------------------------- Begrinsad samverkan, samordning, information, bistand, tillsyn

———— Personaltillséttning/befélstillsdttning

Myndighet i fred som inte 6vergar som organisation till
hojd beredskap (endast fredsorganisation)

Myndighet som har begrénsad funktion (plan-
\ laggning och liknande) under fred. Verkar i huvudsak
under hojd beredskap (beredskapsmyndighet)

Integrerad organisation

Figur 1. Forklaring av figurer

3 Larsson (1999), SOU 1995:12.
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3 Metod och angreppssatt

Metod och material

Framstillningen baserar sig helt och hallet pa litteraturstudier. Litteraturen grun-
das framforallt pa olika offentliga utredningar samt pa olika sammanstéllningar
eller dversikter som har gjorts av det civila forsvaret vid olika tidsperioder. Vid
vissa tidpunkter har det funnits relativt gott om material, framforallt vid tider av
forandring, medan tillgdngen under andra perioder varit ganska liten. Det of-
fentliga materialet speglar framforallt den etablerade problemidentifieringen och
den etablerade civilférsvarsdiskussionen. Mgjligen kan det finnas standpunkter
som séledes inte framkommit i dessa. A andra sidan har de enskilda utredning-
arna i sig innehalligt olika uppfattningar och i vissa fall har ocksa utredningar
statt i kontrast till varandra. Forvisso kan man forhélla sig kritisk till manga ut-
redningar, varfor tillsattes de, vilka var de verkliga syftena bakom deras till-
komst, hur togs de emot osv. Genom att visst material inte anvénds innebér detta
att viss kunskap och information och vissa stindpunkter ocksa uteblivit. Man
kan tinka sig att forslag pd myndighetsniva, intervjuer, material frdn lokal och
regional niva resulterat i att andra aspekter framkommit. Det anvéinda materialet
aterspeglar emellertid syftet med denna rapport. Intresset har varit fokuserat pa
den principiella och Gvergripande organisationsnivan. I forhallandet till detta
intresse och rapportens syfte har darfor materialet i huvudsak bestatt av mer eller
mindre formella killor i form av offentliga utredningar och liknande. Man kan
ocksa konstatera att mycket litet av akademisk art har skrivits om den civila de-

len av totalforsvaret.

Tidigare forskning
Nér det giller frigan om civilforsvarets eller det civila forsvarets utveckling
over tiden har mycket litet gjorts, och ddarmed forefaller det ocksa finnas en

bristande helhetssyn och bristande forstaelse av civilférsvarets organisation och
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vad som drivit fram dess utveckling och fordndring. Det som skrivits har ofta
varit av deskriptiv karaktéir och empiriskt behandlat nagon specifik del av civil-

forsvaret.

Utredningar och rapporter har i vissa enstaka fall skrivits specifikt kring led-
nings- och organisationsproblem inom civilforsvaret och det civila forsvaret,
men di snarast som en reaktion pa akuta problem, och med en tdmligen kort
tidshorisont. Karakteristiskt har ocksa varit den deskriptiva ansatsen. En mer
teoretisk behandling av dmnet 4r dnnu ovanligare. En systematisk behandling
har gjorts inom ramen for projektet “Nationella mal och lokalt handlande”, som
pagick vid Hogskolan i Orebro i borjan av 1990-talet*. Ett annat exempel utgors
av Johansson’ som vid Goteborgs universitet problematiserat forhallandet mel-
lan offentliga sektorns fordndring och den civila beredskapen. Johansson pape-
kar for ovrigt att “Forskningsomradet #r hittills relativt outforskat...”®. En pro-
blematiserande inriktning med ett historiskt perspektiv ges ocks& av Larsson’,
som for Statens rdddningsverk (SRV) skrivit rapporten “Statlig styrning av
kommunal réaddningstjdnst, forr och nu”. Larsson behandlar brandvisendet och
den kommunala riddningstjénstens utveckling utifrdn hur staten forsokt styra
detta omrade. Det har visat sig att staten generellt under historien anvint sig av
olika system for styrning och reglering. Larsson anvénder séledes olika aspekter
av statens allminna utveckling for att forklara brandforsvaret och raddnings-

tjanstens historiska utveckling.

Projektet ”Nationella mél och lokalt handlande” dr en systematisk genomgéng
av det civila forsvarets historiska utveckling och nagot ska darfor sdgas om ut-

gangspunkterna i detta projekt. En grundliggande ansats &r att organisationsfor-

* Skoglund (1992a), Skoglund (1992b), Skoglund (1992c).
5 Johansson (1996).

¢ Johansson (1996), s 11.

7 Larsson (1998).

20



andringar maste ses ur ett konfliktperspektiv. Det innebir att redan existerande
organisationer eller strukturer inte primirt forsoker att rationellt 16sa for alla
parter uppenbara problem, utan snarare att dessa organisationer forsoker undvika
problem eller konflikter. Anledningen till detta dr att en given uppséttning orga-
nisationer eller strukturer har intressen som star i konflikt med omgivningen.
Dirmed, menar Skoglund, blir det intressant att studera motsittningen mellan
intentioner och verkligt utfall, och varfor en sddan diskrepans finns. Det &r kan-
ske bide en orsak och en effekt av detta avstdnd att ledningsoklarheter och
bristande helhetssyn uppstar. Denna situation har skapat ett civilt forsvar vars
forandring och utveckling kinnetecknats av att problem skjutits pa framtiden, att
gamla lagar som inte dr relevanta i forhallande till nya intentioner 6verlevt, och
forsok gjorts att hierarkiskt styra det civila forsvaret. Nationella mal och lokalt
handlande handlar just om hur mél och begreppsapparat formats fran centralt
hall och hierarkiskt delegerats till lokal niva ddr mélen i praktiken genomforts,
men dir behov, synsitt och tankesitt varit annorlunda. Hdrmed uppstér, enligt
Skoglund, en grundldggande spanning mellan olika administrativa och geogra-
fiska nivaer. Skoglund tar saledes hénsyn till olika gruppers uppfattningar, men
betonar ocksa betydelsen av strukturella faktorer for civilforsvarets utveckling.
Dessa strukturella faktorer dr mycket allmint hallna, sdsom internationella for-
hallanden, ekonomi, allmédnpolitik, sdkerhetspolitik, administration och teknolo-
gi. Problemet &r att man inte far en uppfattning om hur dessa omvirldsfaktorer
paverkat de civila delen av totalférsvaret. Denna rapport betonar i mycket hogre

grad de styrande principerna och det organisatoriska perspektivet.

Historiskt perspektiv och drivkrafter

Det historiska betraktelsesittet reduceras ibland ner till en redogorelse av hin-
delser ldngs en tidsmaéssig linjér axel, och ofta blir da redogorelsen av en hiandel-
se, ett forlopp eller en process ett historieberittande dér alla hindelser foljer pa

varandra. Att studera en historisk utveckling kan ses som en balansgang mellan
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a ena sidan spegla historien sa som den verkligen var, och & andra sidan forsoka
forstd den genom att strukturera och problematisera den. Det sistndmnda maste
goras eftersom allt inte kan beskrivas samtidigt. Det maste finnas en idé om hur

man ska se pa fenomenet som ska beskrivas.

Det finns naturligtvis olika uppfattningar om vad som utgor historiska drivkraf-
ter, vilka faktorer som genererar utveckling och fordndring. Dessa uppfattningar
innehaller ofta en bestdmd uppfattning om kausalsamband mellan olika faktorer.
Man kan tala om atminstone tre olika uppfattningar eller tanketraditioner. Ett
betraktelsesitt fokuserar sig pa socioekonomiska eller ekonomiska faktorer. Det
innebdr att man tittar pa ekonomisk utveckling eller ekonomiska omvandlings-
processer som i sin tur paverkar politiska institutioner och i forldngningen kan-
ske ocksa kulturella aspekter. Man utgar ifran att sociala férhéllanden i grunden
har en ekonomisk dimension. Saddana dimensioner kan vara industrialisering,
ekonomisk kris, forsok att mota konkurrens pa vérldsmarknaden etc. En annan
tradition riktar in sig pa institutionell design, alltsd hur framforallt politiska in-
stitutioner utformas, och hur detta paverkat utvecklingen ekonomiskt, kulturellt
och pa andra vis. Hér &r inte de politiska institutionerna en foljd av forsoken att
16sa ekonomiska problem, utan det &r snarare politiken eller institutionerna i sig
och hur de har utformats som paverkar utvecklingen. Ett exempel pa uppfattning
enligt denna tradition kan vara att det &r statens inre struktur (t.ex. forvaltnings-
modell etc.) som paverkar dess mojlighet att 16sa vissa problem. Den tredje tra-
ditionen betonar kulturella faktorer som betydelsefulla drivkrafter. Till kulturella
faktorer hor inte formella institutioner som lagar, staten eller dylikt, utan vad
som kan kallas informella institutioner. Denna form av institutioner omfattar

uppfattningar, traditioner och olika sitt att forhalla sig till andra ménniskor®.

8 Adamsson (1975), Evans (1985), North (1990), Putnam (1996).
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Ett exempel pa ett fenomen som kan forklaras pa olika sétt med hjélp av de olika
traditionerna #r vilfirdsstaten. Fragan #r hur vi ska forklara vilfardsstatens
framvixt och ddrmed vilfirdsstaten som fenomen eller foreteelse. Man skulle da
kunna hédvda att vilfirdsstaten védxer fram som ett sitt att 16sa vissa ekonomiska
problem som ér kopplade till konkurrensen pa vérldsmarknaden. En annan for-
klaring skulle peka pa statens inneboende struktur som resulterat i att den kunnat
expandera. En kulturell forklaring skulle t.ex. peka pa befolkningens solidariska

forhallningssitt, formagan att 16sa problem kollektivt osv®.

Olika analysnivaer — omvirldsfaktorer kontra intern organisering

I figuren nedan askadliggors olika analysnivder som man kan fokusera sig pa i
studiet av det civila forsvarets utveckling. En aspekt dr att forsoka identifiera
vilka omvérldsfaktorer som har haft betydelse for organiseringen. Ett annat per-
spektiv, som denna rapport bygger pa, ér att forsoka titta nirmare pa styrande
principer for organisering. Denna aspekt &r viktig for att framhédva fragor som

beror ledning, samverkan och samordningm.

? Evans (1985), Gerschenkron (1979), Rodrik (1998).
!%Agrell bersr denna friga om forklaringsmodeller i en diskussion om civilforsvaret genom att
papeka att “Frégan maste ocksa stillas om civilférsvarets inriktning foljer en egen utveckling

eller enbart 4r en konsekvens av §verviganden rorande det militéra forsvaret...” Agrell
(1985), s 245.
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Abstrakt

Konkre

Figur 2. Analysnivaer

Styrande principer genererar uppfattningar, diskurs och begrepp som har bety-
delse for eventuella konflikter mellan myndigheter och ledningsnivaer. Styrande
principer paverkar pa sa vis den praktiska utformningen av organisering och
ddarmed organisationens mojligheter att uppfatta fordndringar i omvirlden och
formagan att anpassa sig till dessa (genom fordndringsalternativ). Styrande prin-
ciper som utformar ett organisatorisk system identifierar och 16ser bara vissa
problem, sétter upp egna kriterier for effektivitet etc. Det kan dérfor vara svart

att jamfora olika system pa samma grunder''.

Naturligtvis styrs inte den historiska utvecklingen av abstrakta principer. Princi-
perna sjdlva har en historia. Denna historia finns delvis inom den verksambhet,

organisation eller struktur som respektive princip verkar inom. Men en del av

"' Boyer (1986), Whitley (1992), Bruzelius, Skirvad (2000).
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bakgrunden ligger utanfor sjilva strukturen eller systemet, d.v.s. i omvérlden,
t.ex. i den svenska forvaltningsstrukturen, och fordndringar i statens styrformer.
Att niarmare identifiera dessa omvirldsfaktorer, och inte minst pa vilket sitt de
paverkat civilforsvaret och det civila forsvaret, ligger utanfor syftet med denna
rapport. Rapporten koncentrerar sig istillet pa att identifiera styrprinciper sd som
de utvecklats inom civilforsvaret och det civila forsvaret. P4 sa vis ges en be-

skrivning av civilforsvarets och det civila forsvarets uppbyggnad.

En ansats som betonar omviirldens paverkan pa organisation och verksam-
het

En ansats #r att studera hur omvirldsfaktorer paverkar en organisation eller en
verksamhet, t.ex. den civila delen av totalférsvaret. Den mycket begridnsade
mingd studier som gjorts nér det giller den historiska utvecklingen av den civila
delen av totalforsvaret har i de flesta fall anvént sig av just denna utgéngspunkt.
Denna har ofta i praktiken haft vissa svarigheter. En svaghet har varit att den
inte forklarat hur dessa omvirldsfaktorer paverkar en organisation eller verk-
samhet, vilken mekanismen dr som gor att en faktors potentiella paverkansmaj-
lighet realiseras i praktiken. Hur organisationen bearbetar och integrerar forind-
ringar i yttervirlden som i sin tur kan leda till organisatorisk anpassning och for-

andring kommer med andra ord i bakgrunden.

En organisatorisk ansats med betoning pa styrande principer for organise-
ring

Den ansats som anvinds i denna rapport erkédnner forvisso att omvirldssituatio-
ner anger organisationsformer. Men ansatsen siger framforallt att organisations-
former i sin tur bestimmer vad for slags situationer organisationerna kommer att
behova hantera. En sdan ansats har en mer praktisk betydelse, eftersom den inte
bara konstaterar att vissa yttre faktorer har betydelse for organisationen, utan

problematiserar principer for organisering och ledning och hur dessa gor det
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mojligt eller forsvarar anpassning och fordndring. Detta betraktelsesitt ser en
organisering eller en organisation som ett system som &tminstone formellt for-
enas med styrprinciper. I det hir fallet ses civilforsvaret, det civila forsvaret och
den civila delen av totalforsvaret som ett system. Bruzelius och Skérvad har be-
skrivit detta synsitt med hjilp av figur 3'2. Denna figur beskriver egentligen né-

got mer abstrakt det som figur 2 tagit upp.

Relationen mellan systemkomponenter

och komponenter i miljon
Komponenter

i systemet

Systemgrians

Relationen
mellan
system-
komponenter

Komponent i miljon

Milisn

Figur 3. Relationen mellan omvdrld och system

Ansatsen intresserar sig for styrande principer inom civilforsvaret och det civila
forsvaret och hur dessa vuxit fram. Det handlar framforallt om &vergripande

principer'®. Hur principerna och forhallandet mellan principerna och féréndring-

2 Bruzelius, Skérvad (2000), s 60.
13 Det bor papekas att det finns styrande principer dven pé ligre organisationsnivd. Sddana
principer handlar t. ex. om lokalisering av ledningsplatser, skyddsrumsbyggande etc.
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ar i omvirlden i praktiken hanterats méste studeras genom de myndigheter och
aktdrer som genom aren burit upp olika grundldggande principer. Men for att
studera denna ligre niva behover ett klarliggande goras av de mer dvergripande

principerna.

Utgéngspunkten i rapporten &r att utvecklingen mot civilt férsvar (dagens situa-
tion) #r en funktion av forhdllandet mellan grundlidggande principer. Principer
som diskuterats genom historien har i vissa fall statt i motsittning till varandra.
Anvinda principer har ocksé etablerats for att 16sa historiskt specifika problem
men dessa principer har ocksa sjdlva genererat sina egna problem. Detta paverka
i forlingningen mojligheten att reagera pa fordndringar i omvirlden. Denna
mojlighet kan begridnsas av konflikter mellan styrande principer, men ocksa av
att etablerade principer for organisering och ledning i sig begrdansar forand-
ringsmojligheterna (mojligheterna att reagera pa forandrad hotbild, vapenteknisk

utveckling etc.).

Denna ansats 4r ganska annorlunda #n de som tidigare anvints i studiet av det
civila forsvaret. Ansatsen ligger mycket néra det som inom samhillsvetenskapen

brukar kallas for institutionell design.

Forstaelsen av civilt forsvar genom utvecklingen inom civilforsvaret

Under den storsta delen av den studerade perioden existerar inte civilt forsvar
som begrepp. Den civila delen av totalforsvaret utgjordes linge av en uppdel-
ning i civilforsvar, ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar och 6vrigt totalfor-

svar.
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Figur 4. Fran civilforsvar till civilt forsvar

Utvecklingen av ekonomiskt forsvar startar med uppréttandet av Rikskommis-
sionen for ekonomisk forsvarsberedskap 1928. Riksndmnden for ekonomisk for-
svarsberedskap bildas 1947 och blir senare Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar
(OEF), som tillsammans med RKB 1986 ombildas till OCB. Psykologiskt for-
svar formas 1940 med inrdttandet av Informationsstyrelsen. Nagra ar senare,
1954, bildas Beredskapsndmnden for psykologiskt forsvar, och 1985 upprittas
Styrelsen for psykologiskt forsvar. Nir det géller 6vrigt totalférsvar utformades
under andra vérldskriget krigsinstruktioner for vissa myndigheter. Administrati-
va fullmaktslagen 1942 gor att vissa myndigheter aliggs krigsforberedelser.
Riksndmnden for kommunal beredskap (RKB) bildas 1967. Under 1970-talet
lamnar vissa verk planunderlag for forsvarsbeslut. Ledning under krig tas i bor-

jan av 1980-talet over av landstingen fran ldnsstyrelserna.
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De olika delarna av den civila delen av totalforsvaret slogs samman 1986, dven
om begreppet civilt forsvar inte formellt kom att anvidndas forrdn under 1990-

talets forsta halft.

En viktig utgédngspunkt i denna rapport &r att denna sammanlagning inte var en
funktion av grundliggande fordndringar inom de administrativa avgrinsningarna
ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar eller ovrigt totalforsvar. Istdllet var
uppkomsten av civilt forsvar en foljd av fordndringar av grundliggande styr-
principer inom civilférsvaret, framforallt formaliseringen av ansvarsprincipen,
som i sin tur gjorde den ovan nimnda uppdelningen inaktuell. Déarfor 4r det for
forstielsen av dagens civila forsvar viktigt att studera utvecklingen inom civil-
forsvaret. Det dr inom civilférsvaret som de intressanta organisatoriska och led-
ningsméssiga principerna och diskussionerna formats. Men det 4r ocksa si att
civilférsvaret under borjan av den studerade perioden var den viktigaste delen av
den civila delen av totalférsvaret. S& dr inte fallet idag, d&ven om det civila for-

svaret i ndgon mening ytterst handlar om befolkningsskydd.
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4 Begreppsdefiniering

Civilférsvar, den civila delen av totalforsvaret och civilt forsvar

Aven om man ndgot intuitivt kan séga att civilt forsvar utgor motsvarigheten till
militirt forsvar, alltsé allt det som ingar i totalforsvaret som inte dr militért for-
svar, sd kom begreppet civilt forsvar inte att formellt anvindas forrén under for-
sta hilften av 1990-talet. Innan dess fanns inte civilt forsvar. Den civila delen av
totalforsvaret var fran borjan av den studerade perioden fram till 1986 bestaende
av de administrativa delarna ekonomiskt forsvar, civilforsvar, psykologiskt for-
svar och Ovrigt totalforsvar. Civilférsvar har under hela tiden framforallt varit
koncentrerat pa det vi idag bendmner som befolkningsskydd och raddnings-
tjanst. Nar begreppet civilt forsvar borjar anvindas inkluderade det ekonomiskt
forsvar, psykologiskt forsvar, civilforsvar, 6vrigt totalforsvar och de funktions-
ansvariga myndigheterna, alltsi den s.k. FAM-organisationen som formades
1986. Civilférsvar ingar da som en funktion i civilt forsvar. Civilforsvar och ci-
vilt forsvar anvénds i rapporten i enlighet med denna étskillnad. Med begreppet
den civila delen av totalforsvaret menas civilforsvar, ekonomiskt forsvar, psy-
kologiskt forsvar och vrigt totalforsvar. Den andra delen av totalforsvaret be-

star naturligtvis av den militdra delen av totalforsvaret.

Men rapporten vill ocksa gora klart att bilden av begreppen och begreppsan-
vandningen inte &dr glasklar i praktiken, och att detta i sig dr en viktig aspekt. Ci-
vilforsvar var en bredare verksamhet under borjan av den studerade perioden &n
den #r idag. Det var dirfor som man under 1950-talet gjorde en uppdelning och
talade om skadeavhjdlpande argdrder som organisatoriskt skulle vara civilfor-
svar, och forebyggande verksamhet som skulle ingd i ordinarie myndigheters
verksamhet. En orsak till varfor Socialdepartementet utgjorde huvudman for ci-
vilforsvaret var formodligen till en del denna bredare verksamhet som innefatta-

de flyktingmottagande och socialhjilp i bred mening. En ytterliggare aspekt ar
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om man ska bestimma civilforsvar och civilt férsvar utifrdn organisation eller
verksamhet. Om man ska definiera utifrdn organisation, vad ska da betecknas
som organisation? En gemensam ledning, som i sin tur forutsitter en gemensam
begreppsapparat, eller utifrdn andra kriterier. Samtidigt kan man tinka sig en
ledningsstruktur utan en sammansatt organisation. En sadan ordning finns t. ex.
idag inom det civila forsvaret. Om vi ska definiera civilforsvar och civilt forsvar
utifrin verksamhet boér man kanske ga efter vad lagstiftningen stipulerar (och
som sidger vad som ankommer pa olika aktorer). Idag kan man konstaterar att
lagen om civilt forsvar och raddningstjénstlagen tar upp det vi kan kalla for ci-
vilforsvar, alltsa befolkningsskydd och raddningstjinst. Men detta dr ju knappast
allt som inkluderas i civilt forsvar. Mycket av den ovriga verksamheten styrs av
andra lagar som &r kopplade till enskilda myndigheter. Alla dessa aspekter, och
det faktum att det finns oklarheter i dem, ger i forlingningen effekter pa organi-

sering, ledning, samverkan och samordning.

Styrning, ledning, samverkan och samordning

For att spegla relationerna mellan olika organ eller verksamheter anvénds ofta
flera olika begrepp som ytterst séllan problematiseras. Det talas ibland om styr-
ning, mycket ofta ska myndigheter eller andra organ bedriva sin verksamhet
inom det civila forsvaret genom ledning och samordning som det heter i ett
flertal sammanhang. Négon atskillnad mellan styrning och ledning gors inte, och

4n mindre mellan ledning och samordning. Ibland talas ocks& om samverkan.

Hot- och riskutredningen fran mitten av 1990-talet ser styrning som den 6ver-
gripande formégan att medvetet paverka processer och resultat, atgirder som
medvetet vidtas i syfte att nd vissa specifika mal for en verksamhet. Styrning
kan i princip ske pd marknaden, men i praktiken dr styrning ldttare att dstad-

komma inom ett foretag eller i en organisation. Styrning i ekonomin sker inom
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ett foretag (dven om styrning ocksé kan ske genom priser pd markanden), som

per definition inte dr en marknad. Styrning innebér i nigon mening planering”.

Styrning kan ske pa olika vis, konstaterar Hot- och riskutredningen'>. Ett siitt att
astadkomma styrning dr genom ledning. Utredningen menar att ledning innebér
” ... att en myndighet har befogenheter att avgora fragor som binder andra myn-
digheters eller organs beslut och atgirder. Den myndighet som leder méste ha en
overblick over forhallanden”'®. Ledning innebir mer precist, fortsitter utred-
ningen, att vara aktiv inom foljande omraden. For det forsta att forsoka klargora
problemen inom verksamheten. For det andra att bedoma kommande utveckling
och hindelseforlopp. Ett tredje omrade ar att utforma malen fér verksamheten.
Och slutligen handlar det om att organisera och genomfora verksamheten eller
malen. Det handlar alltsd om formégan att sdtta en agenda och att rikta eller in-
rikta verksamheten, men ocksa att bestimma vilka atgiarder som ska vidtas for
att malen ska kunna uppnés. Det finns flera forutsittningar for att ledning ska
kunna astadkommas. En sddan forutséttning ir att ledningsorganet har erforder-
lig kunskap, men ocksa i praktiken olika instrument att styra eller leda. I och for
sig behover forutséttningen inte vara en enhetlig organisation, men ddremot kan
gemensam begreppsapparat och diskurs vara en forutsittning, som skapas ge-
nom en gemensam organisation (organisationen i sig skapar verklighetsuppfatt-

ningar, strukturerar kunskap, information, och identifierar problem etc.).

Enligt Hot- och riskutredningen kan styrning ocksa nas genom samrad. Samrad
innebdr att processen att definiera mal och positioner gors gemensamt, liksom
bedomningen om vilka medel som ska anvidndas for att nd malen och hur pro-

blemen ska l6sas.

14 Coase (1988).
15 SOU 1995:12.
650U 1995:12, s 183.
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Dessutom beslutar parterna sjdlva om hur man ska forhalla sig till mél och hur
dessa ska nas. Ingen har befogenheter att fatta beslut som dr bindande for andra.
Problemet ér att grinsdragningar kan bli svara att géra. Kan man verkligen tala
om ledning genom samrad, blir det da inte i praktiken en urvattnad ledning bade
i form och inneh&ll? I regeringens proposition hdavdas det att ’Uttrycket samord-
ning innebir att en myndighet har till uppgift att ange gemensamma och over-
gripande mal, redovisa en 6vergripande inriktning och prioriteringar.. 21 Defi-
nitionen av samordning dr snarlik Hot- och riskutredningens uppfattning om
ledning. Samtidigt kan man kanske séga att ett organ som redan i utgdngsliget
har en stark position genom samrad faktiskt kan leda verksamheten. P4 samma
vis kan man s#ga att styrning genom ledning inte alltid behover leda till att ett
organ kan sitta sin agenda for problemdefiniering och dtgirder. Har infinner sig
ocksé ett problem nir organisations- och ledningsstrukturer studeras, ndmligen
hur stor 6verensstimmelse som finns mellan organisations- och ledningsstruktu-

ren i princip och i praktik.

Forsvarets rationaliseringsinstitut (FRI)'® utredde fragan om bildandet av OCB i
borjan av 1980-talet. Utredningen tog bl.a. upp fragan om ledning och samord-
ning. Utredningen kunde konstatera att civilforsvarsorganisationen var upp-
byggd pad omrddesansvar och funktionsansvar, och att det ofta funnits ett pro-
blem i relationen mellan dessa ansvarsnivéer. Det var darfor, menade man, vik-

tigt att klargora ledningsprinciper som kunde sammanbinda nivéerna.

Totalférsvarsledningsutredningen'® (benimns i denna rapport iven som for-
svarsledningsutredningen) under 1960-talet talde om vikten av strategisk grund-

_syn, som man menade saknades i civilférsvarsorganisationen. Med strategisk

' Prop. 1996/97:4, s 77.
18 Eorsvarets rationaliseringsinstitut (1984:3).
19 SOU 1963:65, SOU 1961:66.
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grundsyn menade man en gemensam begreppsapparat som kunde utmynna i en

likartad uppfattning om verkligheten kring hot och 16sningar.

En annan aspekt kring ledning &r naturligtvis & ena sidan skillnaden mellan led-
ning i fred, kris eller krig, och & andra sidan skillnaden mellan militir och civil
ledning. I vissa sammanhang har man talat om att ledning i kris och krig inte ska
vara skiljd frdn den fredsmissiga ledningen. I andra sammanhang har en atskill-
naden gjorts mellan ledning i fred och ledning i kris och krig, ddr man dé ofta
péapekat att ledning i kris och krig stiller 6kade krav pa snabbhet i beslut, enhet-
lighet i inriktning, och hog grad av samordning av resurser. Redan i fredstid
finns en klar atskillnad mellan militdr och civil ledning. Den civila ledningen
kan sigas vara mer mangfacetterad. Den &r i utgangsldget (och speciellt med
ansvarsprincipen) formad for fredsméssig verksamhet, och det stills andra krav
pé organisationen, sddana som bl.a. har att géra med beslut, legitimitet, genom-

forande, information, delaktighet etc.

Det som nu tagits upp grundar sig pa de fatal utredningar som diskuterat styr-
ning, ledning, samrad och hur de sett pa begreppen. Studiet av ledning kompli-
ceras formodligen ocksa av att fokus inte bara bor vara pa den formella organi-
sationen, utan ocksa pa hur ledning och samverkan fungerar i praktiken och hur
den uppfattas av olika parter, och om samspelet mellan den formella stukturen

och den faktiska ledningskapaciteten®.

Organisation, organisering, ledningsstruktur, strukturering, struktur
I rapporten talas om organisering som sarskiljs fran organisation. Med organise-
ring menas nagon form av systematisering av forhallanden mellan individer eller

organisationer. Man kan ténka sig olika typer av organisering.

201 arsson (1999).
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Organisering kan ske t. ex. genom nitverk och personliga kontakter (som ofta dr
systematiserade dven om de inte dr sa formaliserade), men ocksd genom en for-
mell organisation (som i sig ofta innefattar informella aspekter for arbetsdelning
och koordinering av aktivitet). En formell definition av organisation &r ett for-
maliserat férhdllande mellan individer. En organisation upprittas for att koordi-
nera aktivitet med intentionen att nd vissa specifika mal. En institution ses dér-
emot som grundliggande principer for organisering, och kan vara av bade for-
mell och informell art”. En ledningsstruktur handlar om organisering och kan
innefatta en given organisation, men kan ocksa stricka sig over flera organisa-
tioner. Med struktur avses ndgon form av systematiskt forhallande mellan olika

delar, alltsd en organisering. Strukturering likstélls med organisering.

21 Sills (1972).

35



5 Luftskyddet

Under hela mellankrigstiden och en bra bit in pd 1930-talet var statsmaktens in-
tresse for ett civilforsvar svalt (1935 forkastade riksdagen ett forslag om ett ci-
vilt luftskydd). Ett huvudargument var att ett omfattande luftskydd helt enkelt
inte var ekonomiskt mdjligt. Initiativet och den praktiska organiseringen av luft-
skyddet skedde pa lokal niva, och kommunerna visade s& smaningom att det
ekonomiska argumentet inte var héllbart. Lokala luftskydd bildades med stora
skillnader mellan olika delar av landet, uppbyggnaden var naturligt nog storst i
stiderna. Lokala luftforsvarsforeningar bildade 1937 ett riksluftskyddsforbund
genom upprittandet av Sveriges centralférbund for civilt luftskydd (senare Ci-
vilforsvarsforbundet). Luftskyddet blev en statlig angeldgenhet 1937 da den for-
sta luftskyddslagen tridde i kraft och da den statliga Luftskyddsinspektionen
inrdttades. Inspektionen kom att organiseras under Socialdepartementet. Redan
under 1920-talets slut diskuterades det om det civila och det militdra forsvaret
skulle integreras i en gemensam organisation eller organisatoriskt sérskiljas som
tva olika sfirer. En integrering forordades av luftforsvarsutredningen fran 1928
samt av 1941 ars hemortsforsvarssakkunniga. Det organisatoriska slutresultatet
kom emellertid att bli det motsatta genom 1944 ars civilforsvarsorganisation.
Trots det dkade statliga intresset och inflytandet genom inspektionens tillkomst,
sa bar i praktiken kommunen ansvaret for de flesta uppgifterna sdsom skydds-
rumsbyggande, utrymning och brandforsvar. Alla dessa tre funktionerna upp-
marksammades under 1940-talet som bristfidlliga inte minst materiellt. Under
1940 utlystes luftskyddstillstand vilket innebar att kommunerna kunde rekvirera
materiel genom staten for behov som de ansdgs ha. Luftskyddsinspektionen
hade en radgivande och inspekterade roll, och var ddrmed &tminstone formellt
ganska begrédnsad for att utdva ledning av luftskyddet. Statens styrinstrument
over luftskyddet var framforallt av lagmassig karaktar. Kommuner och lénssty-

relse hade med andra ord ett betydande ansvar. Vid ldnsstyrelsen tillsattes en
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forsvarsassistent som ofta var militir officer, och pd kommunal niva aterfanns
oftast polischefen som luftskyddschef. Luftskyddet byggde pa tva bestindsdelar
som existerade redan i fred, polisvisendet och brandvisendet. Bada verksamhe-
terna var lokalt organiserade, varfor luftskyddet i sin helhet ocksa hade en stark
lokal prigel. Luftskyddet var alltsa ett lokalt forsvar (och inte som t.ex. hemvér-
net som tillkom pa 1940-talet och var lokalt baserad men centralt organiserat).
Organiseringen under detta inledande skede var framforallt geografiskt grundad

och ndgon utvecklad funktionsindelning fanns inte*.

Central niva

Luftskyddsinspektionen

Regional niva
Léansstyrelsen

Lokal niva

Kommunen

Figur 5. Luftskyddets ledningsstruktur ar 1937 (teckenforklaring se sida 18)

Luftskyddet omorganiseras redan ett par ar senare. Den nya organisationen blev
gillande frdn 1940 och innebar framforallt att Statens utrymningskommission

bildades. Det skapades séledes tva instanser pa central nivd. Kommissionen sir-

2 Buhrhagen, Pettersson (1996), Ek (1968), Nordlund, Terstad, Kellner (1965), Skoglund
(1992), SOU 1947:10.
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skiljde sig ledningsmissigt fran Luftskyddsinspektionen. Sasom befilsmyndig-
het hade den generellt stora befogenheter att pdverka fradgor som rorde utrym-
ning. Luftskyddscheferna var i frigor som rorde utrymning helt understillda
kommissionen och linsstyrelsernas ansvar och befogenheter upphorde nistan
helt. Den nya kommissionen kunde ocksa utnyttjas i frigor som inte samman-
hingde med utrymning, och som i princip skulle kunna handhas av andra myn-
digheter. Det handlade framforallt om omhéndertagande av utldndska flyktning-

ar och socialtjinstverksamhet™.

Central niva Socialdepartementet

v

Luftskyddsinspektionen

v

Statens utrymnings-
kommission

Regional

- Lansstyrelsen
niva

Lokal Kommunen
niva

Figur 6. Luftskyddets ledningsstruktur ar 1940 (teckenforklaring se sida 18)

2 Osterdahl (1986).
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6 Det civila forsvarets framviixt

1940-talets omorganisering bor naturligtvis ses mot bakgrund av andra virlds-
kriget, och det faktum att civilférsvaret dtminstone delvis kom till anvéindning.
Det gillde t.ex. luftskyddstillstindet 1940, men ocksa Civilforsvarsstyrelsens
ansvar att organisera mottagande och avvisning av flyktingar i krigets slutskede,
vilket #ven involverade baltutlimningen. Men med kriget skapades ocksa en po-
sitiv syn pa mojligheten till planering samt en okad skicklighet att planera. Detta
gjorde att idén om statsmaktens intervention i samhillet och pa marknaden ge-

nerellt fick ett uppsving®*.

Kontroversen mellan folkskyddet och civilforsvaret

De hemortsforsvarssakkunniga® sammankallades som ett svar pi de behov av
oversyn som ansags foreligga framforallt nér det gillde det lokala forsvaret, vil-
ket i hog grad inkluderade det militdra forsvaret i form av hemvirnet. De sak-
kunnigas forslag gick ut pa att skapa en hemortsforsvarsorganisation — folk-
skyddet — av blandad civil och militér karaktédr. Fran civil sida skulle ingéa luft-
skyddet, skogsbrandvésendet i krig samt utrymningsorganisationen. Den milita-
ra sidan skulle representeras av hemvirnet. Folkskyddet var séldes verksam-
hetsméssigt mer mangfacetterad én luftskyddet. Polisvidsendet liksom linsstyrel-
sen skulle helt stéllas utanfor organisationen. Ledningen skulle vara helt militidr

och installd pa krigssituation.

Framfor allt inom socialdemokratin delade man inte den uppfattning som fram-
lades av de sakkunniga. Forslaget som lades fram 1943 vickte generellt hard
kritik. Kritiken kom emellertid inte bara fran socialdemokratin utan kanske na-

got ovéntat dven fran militdren, som menade att grinsdragningarna mellan civilt

2 Furuhagen (1993), Osterdahl (1986).
2 S0U 1943:27.
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och militdrt skulle bli svéra att dra, och att en éverméktig uppgift skulle stéllas
pa militiren®®. Reaktionen utmynnade i en ny utredning, nimligen 1943 &rs ci-
vilforsvarsutredning®’. Den lade fram ett forslag som i stort var det motsatta. Ett
par grundldggande principer for ett civilforsvar foreslogs som kom att bli giltiga
for lang tid framover. Enligt utredningen skulle en ny myndighet inrittas, nim-
ligen Civilforsvarsstyrelsen. Detta skedde 1944 och didrmed bildas i praktiken ett

civilforsvar.

Civilférsvarsutredningen fran 1943 ville inte astadkomma en militarisering av
det civila forsvaret eller civilforsvaret, utan halla de bada delarna organisatoriskt
skiljda. Det innebar att utredningen slog fast en vad man kallade civilistprincip,
som kan ses som en foregangare till ansvarsprincipen. Kontroversen frambring-
ade for forsta gdngen en grundldggande principiell diskussion om det civila for-
svaret. Slutresultatet blev att en ideologisk samstdmmighet skapades niar det

gillde det civila forsvarets organisationsprinciper.

Folkskyddet

De sakkunniga betonade att luftskyddet och det civila lokalférsvaret var en del
av landets forsvar. Lokalt baserat forsvar hade funnits tidigare men med en klar
militdr betoning genom landstormsférband. Under 1940-talet ersattes dessa av
hemvirnet. Den civila delen hade byggts upp genom luftskyddet, men utred-
ningen ifrdgasatte om denna organisation funnit sin ritta struktur. Det over-
gripande problemet som man ség det bestod i om hur vida organisationen verk-
ligen var anpassad till de hot som den skulle méta. De hot man sag framfor sig
vid denna tid var framforallt blixtkriget. Det var orsaken till att Overbefilhavare

och forsvarsomradesbefalhavare med staber som existerade i fred upprittats.

26 Gustavsson (1975), SOU 1944:5.
27 SOU 1944:5.
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Avstandet mellan den fredstida och den krigstida organisationen skulle vara sa
liten som mojligt. Detta skulle gilla dven det civila forsvaret. Denna princip
kom att bli en grundpelare i senare tiders strukturering av det civila forsvaret.
Problemet, menade utredningen, var att organisationen var alltfor lokalt bunden
utan nagon tillricklig centralisering. Men man sig @ven andra problem med den
rddande ordningen. Hemvirnet och civilforsvaret tenderade ofta att konkurrera
om personella resurser. Tillgdngen till kompetent personal sdg man som ett stort
problem. Dessutom tenderade civila och militira organ med egen bestimmande-
ritt att endast se sina egna begrinsade intressen och behov. Detta forsvarade
samverkan s att ett 9msesidigt utnyttjande av resurser riskerade att utebli. I sa-
kens natur, menade man, ”...ligger, att med nuvarande ansvarsfordelning mellan
den civile och den militire befilhavaren d&vensom mellan de civila befdlhavarna
inbordes envar av dem sitter sin egen verksambhet, sin egen ort i frimsta rummet
/---/ Ingen som helst sikerhet finnes for att de for tillfdllet av olika skil mest
betydelsefulla #indamélen bliva tillborligen tillgodosedda eller eljest &tgdrderna
rittas i enlighet med sidana allsidiga dverviganden, som av forhallandena under

krig pakallas™?,

Luftskyddet saknade ett centralt befilsorgan under Kungl. Maj:t, och dérfor exi-
sterade egentligen ingen organisation utan bara en verksamhet, menade utred-
ningen. Dessutom pépekade de sakkunniga att hemvirnet hade mer gemensamt
med civilforsvaret in med ovrigt militirt lokalférsvar. Bade civilférsvar och
hemvirn kunde snabbt sittas in och kunde anvindas endast i den mén de behov-

des.

Den organisation som de sakkunniga foreslog skulle g& under bendmningen
folkskyddet och bestd av hemvirn och civilskydd. Genom denna ordning skulle

civilskyddet fa en central chefsmyndighet for hela landet och didrmed vara en

28 50U 1944:27, s 103.
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statlig verksamhet, statligt organiserad, men med en stark lokal forankring.
Folkskyddet skulle vara understillt Overbefilhavaren som under sig skulle ha en
folkskyddschef. Eftersom den faktiska verksamheten under luftskyddet baserade
sig pa tva grundpelare, ndmligen polis- och brandvésendet, sa dgnade utredning-
en ett ganska stort utrymme for diskussion om inte minst polisens status i orga-
nisationen. Att inordna polisvédsendet i krig under folkskyddet skulle innebira
flera olika saker. En aspekt var att linsstyrelsen sasom hogsta polismyndighet
skulle utgd, men problem fanns ocksa kring polisens folkrittsliga status om det
kom att ingd i folkskyddet. De sakkunniga valde dérfor att inte integrerar polisen
i organisationen, men forslaget innebar ddremot att lansstyrelsens ledningsfunk-

tion inskrinktes kraftigt. Ledningen skulle istdllet Overtas av militdra chefer.

1943 ars civilforsvarsutredning — Civilforsvarets tillkomst

Civilférsvarsutredningen® kunde inte fringd det timligen gedigna arbete som
1941 ars utredning lagt fram. Utredningen gav de hemortsforsvarssakkunniga
ritt, som visat att luftskyddet egentligen inte var nagon organisation utan en
sammanfattande benimning pa en rad dtgidrder och verksamheter. Dessutom var
forhallandet mellan Luftskyddsinspektionen och Utrymningskommissionen pro-
blematisk. For luftskyddets del innebar inspektionens svaga ledningsfunktion
och bristande befilsmojlighet, 16sa konturer och svérighet for verksamheten att

na tillricklig stadga.

Civilforsvarsutredningens forslag var att astadkomma en organisatorisk centrali-
sering. Men forslaget skiljde sig visentligt fran de sakkunniga. Framforallt
skulle ledningen helt och héllet vara civil. Men man ville ocksa skapa en relativt
stark stdllning for lansstyrelsen, vilket i forlingningen skulle mojliggora en de-
centraliserad organisation. Man sa att, ”... civilforsvaret /---/ maste utgdra en

enhetlig fast uppbyggd organisation. En effektiv ledning av denna organisation i

2 SOU 1944:5.
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fred och alldeles sirskilt i krig forutsitter en stark mellaninstans, som mojliggor

att ledning kan i erforderlig utstrackning decentraliseras”.

Att samla civila forsvarsuppgifter i en organisation métte motstind bland de
som hiri sdg en militarisering av civilforsvaret. Ambitionerna mot 6kad centrali-
sering uttrycktes av foresprakarna giarna genom jamforelse med den militédra or-
ganisationen. Mélet var saledes ”... att centralorganets verksamhet i krig maste
bedrivas i former liknande den militidra forsvarsledningens /---/ Sjélva grundidén
om civil ledning drar med sig, att en central myndighet med verklig beflsritt
maste finnas. Det vore annorlunda, om ute i ldnen hela ledningen av operatio-
nerna i krigsfall overflyttades pa militira myndigheter, som 4ro inordnade i sin

hierarki under hogsta militirledningen”*'.

”»

Civilforsvarsutredningen ville skapa en centralmyndighet ”... utrustad med

verklig befilsmyndighet over civilforsvarsorganisationen i dess helhet /---/ Den
centrala ledningen méste alltsi kunna ingripa med order i det sirskilda fallet”.
Det centrala organet skulle bli Civilforsvarsstyrelsen, som fick relativt stora be-
fogenheter, bl.a. en direktivritt gentemot ldnsstyrelsen. Problemet var manga
ganger annars att myndigheter inte kunde understillas andra myndigheter. Under
forsta paragrafen i instruktionen for Civilforsvarsstyrelsen hette det att
’Civilforsvarsstyrelsen utévar under Kungl. Maj:t den centrala ledningen av ci-
vilférsvaret i riket och handldgger i enlighet med denna instruktion och eljest
gillande foreskrifter fragor rorande civilférvaret, i den man detta icke ankom-

mer pi annan myndighet”*. Den Gvergripande uppgiften var att verka for upp-

ratthdllandet av ett effektivt civilférsvar. Detta kan sammantaget ses som att sty-

30'S0U 1944:5, s 155.

3! Sandler (1945), s 68-69.

280U 1944:5, s 155.

33 SFS 1948:735. Négon namndvird foréndring i styrelsens funktion sker inte med #ndringar-
na i instruktionen, sdsom de formuleras i SFS 1959:364 och SFS 1964:394.
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relsen hade ett ledningsansvar och ansvar att inrikta verksamheten. Mérk val att
det inte ndgonstans i instruktionen formulerades en begrdnsning for styrelsens

aktivitet i krig (eller hojd beredskap)*.

Nu menade utredningen att inréttande av ett sérskilt organ inte var tillrickligt.
Samtidigt pipekade utredningen att det var orealistiskt att hela det civila sam-
hillet skulle vara anpassat till kriget 4ven under fred. Civilforsvarets allménna
beredskap skulle dock vid varje tillfille ligga pA samma nivd som den militéra.
Diremot konstaterades att ”... varje gren av det civila samhéllet under krig ar-
betar pd grundval av det faktum, att det civila livets lamslaende &r ett fientligt
angreppsmal. Detta medfor, att hela det civila livet utgdr en del av forsvaret och
att det civila livets organisation dvensom mél och medel for dess verksamhet
maste bestimmas hirav”’®. Det visade pa komplexiteten nir det gillde att skapa
en organisation for det civila forsvaret, men ocksa att det civila forsvarets verk-
samhet hade en stor bredd. Formuleringen uttrycker ocksé en ansvarsprincip hos
hela samhillet och hos flera myndigheter. Sjdlva begreppet civilforsvar skulle
pavisa att det var frigan om en mer sammansatt och mangfacetterad verksamhet
i jimforelse med luftskyddet. Civilforsvaret var formodligen ocksa ett sitt att

skapa distans till folkskyddet och den organisation som detta begrepp stod for.

De olika begreppen avspeglade emellertid en likartad uppfattning om hotbilden.
Det innebar att kriget inte lingre férdes vid fronten, utan ocksa vid hemorten.
Det riskerade att lamsla samhillet och dess nodvidndiga bistand till de vépnade
styrkorna. Hemortsbekdmpningen bestod darfor i att bekdmpa strategiska mal
sasom gruvor, fabriker och infrastruktur. Men krigforingen tycktes inte stanna
vid dessa mal, utan Civilférsvarsutredningen papekade att massangreppet blivit

allt vanligare. Det hade som mal att utplana hela bebyggelsecentra och ddarmed

34 SFS 1948:735.
35 S0U 1944:5, s 48.

44



bekidmpa hela civilbefolkningen och samhillets funktionssitt. Kriget hade i den-

na mening blivit totalt®.

Nir luftskyddet dvergick till ett mer organiserat civilforsvar sé aterfanns bade en
funktionsindelning, en omradesindelning och en tjdnsteindelning (tjénsteindel-
ningen var pa lokal nivd). Det lokala forsvaret definierades som det allménna
civilforsvaret. Det sérskilda civilforsvaret bestod av hemskyddet och verksskyd-
det. Nagon formell ansvarsprincip fanns inte, utan civilférsvarsverksamheten
definierades som sadan verksamhet till rikets forsvar som inte avilar krigsmak-
ten, och som inte heller ankommer pa 6vriga organ, alltsa olika myndigheter (ci-
vilforsvarsverksamhet definieras alltsd som den civila delen av totalforsvaret).
Verksamheten kom pé sa vis att bli ganska omfattande, ndgot som 1953 érs ci-
vilforsvarsutredning®’ senare kom att kritisera. Men det handlade trots allt om ett

lokalt baserat forsvar..

Pa den lokala nivan tillkom med 1944 &rs organisation en tjinsteindelning av
olika funktioner i form av karer. En stor fordndring var att brandvésendet fick ett
storre institutionaliserat ansvar under krig, genom att skogsbrandvéasendet i krig
ingick i civilforsvarets organisation. Pa central niva fick den ansvariga myndig-
heten, Civilforsvarsstyrelsen, relativt stora befogenheter. Ansvarigt departement
for civilforsvaret var Socialdepartementet, men fran 1947 fick Inrikesdeparte-
mentet denna roll. Brandvisendet var uppdelat som en organisation i fred med
Kommunikationsdepartementet som huvudman, och en organisation i krig med
Civilforsvarsstyrelsen som centralt ansvarig. I praktiken handlade det om en och

samma verksamhet pi kommunal niva®.

36 Landahl (1995), Sandler (1945), SOU 1944:5.
37S0U 1958:13.

38 Bk (1968), Nordlund, Terstad, Kéllner (1965).
3 Sandler (1945), SOU 1947:10, SOU 1944:5.
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Socialdepartement (Fran
Central Kommunikationsdepartemen 1947 Inrikesdepartementet)
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v

Civilforsvarsstyrelsen
Regional E . .
niva . Lénsstyrelsen
Lokal
nivé

Figur 7. Civilforsvarets ledningsstruktur ar 1944 (teckenforklaring se sida 18)

Med 1944 ars organisation hade det civila forsvaret antagit en struktur med prin-
ciper som kom att vara grundlidggande for lang tid framover. For det forsta, och
kanske viktigaste, var étskillnaden mellan civilt och militirt. For det andra, att
lansstyrelsen skulle bibehélla en funktion inom organisationen. P4 dessa punkter
hade en klarhet skapats om hur man ville att organisationen skulle se ut. For det
tredje skapades med utredningen en civilférsvarslag®® som kom att f& en betyd-

ligt langre livsldngd @n vad som var tinkt fran borjan.

40 SFS 1944:536.
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Forhallandet mellan fredsorganisering och krigsorganisering

Bakgrunden till den andra civilforsvarsutredningen som lade fram sitt forslag
1947*, var &tminstone tva aspekter. For det forsta var frigan hur det civila for-
svarets verksamhet skulle se ut nir samhéllet gétt dver till mer fredsméssiga for-
héllanden efter kriget. For det andra ville utredningen se rationaliseringar av
verksamheten. Dessa tva aspekter sammanfoll i frigan om det civila forsvaret
skulle ha en fortsatt bred uppgift eller en mer sniv inriktning under fred. Det var
alltsad fredsorganisationens utseende och verksamhet som var intressant. Den
fredsméssiga aktiviteten hade ndmligen limnats dirhén av 1943 ars utredning. I
bakgrunden fanns dirtill en oro att de erfarenheter som krigforande ldnder fatt
kring civilforsvar inte skulle komma Sverige tillgodo, och att man ddrmed skulle

se sig akterseglad.

I 1945 ars forsvarsutredning fordes for forsta gdngen en mer principiell diskus-
sion om for- och nackdelar av att ha en organisation for fred och en annan for
krig, eller en integrerad organisation. Brandvisendet hade redan en uppsplittring
mellan en fredsorganisation och en krigsorganisation #ven om det handlade om
samma resurser pa kommunal niva. Polisviasendet hade i princip samma uppdel-
ning. Det var organisatoriskt fristdende fran civilférsvaret, men ingick verksam-
hetsmissigt genom sin geografiska lednings- och befilsfunktion*’. Det civila
forsvaret som lokal forsvar visade sig inte minst genom den geografiska indel-
ningen av luftskyddet i civilforsvarsomraden respektive civilforsvarsdistrikt.
Omradena bestod av flera kommuner, medan distrikten var organiserade utifran

polisdistrikt och inte med utgangspunkt ifrdn primdrkommuner.

41 SOU 1947:10.
250U 1947:10.
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Figur 8. Geografisk ledningsniva/befilsomrdde under 1940-talet

Genom den organisatoriska uppdelningen infann sig fragan nir respektive orga-
nisation skulle verka. Den uppdelade strukturen krévde helt enkelt en vildefinie-
rad grins mellan fred och krig. Aven om utredningen i grunden forordade en
organisatorisk uppdelning av det civila forsvaret, dels mellan freds- och krigsor-
ganisation, dels mellan civila och militira myndigheter, s& forefaller man ganska
kluven. Man insdg nimligen ocksd nackdelarna med att ha en organisations-

struktur som var relativt lite integrerad.

Utredningen uttalade sig for en utveckling av det civila forsvaret efter kriget
som f6ljde de grundprinciper som stillts upp tidigare. Den rddande strukturen
menade man hade trots allt vissa fordelar, och man kunde identifiera &tminstone

tva saddana.
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For det forsta var det troligt att om de instanser som ansvarade for uppgifter un-
der fred ockséa gjorde det under krig skapades en snabbare anpassning av verk-
sambheten till krigsforhallanden. For det andra menade utredningen att en separat
organisation for civilforsvarsarenden skulle dgnas liten uppmirksamhet fran be-
folkningens och de civila instansernas sida genom att man inte sdg den direkta
kopplingen mellan fredsaktivitet och aktivitet under krig. Detta var for dvrigt en
del av de tankar som senare skulle realiseras i ansvarsprincipen. Vad utredning-
en ddremot inte problematiserade var att civilforsvarsorganisationen inte hade
nagra speciella uppgifter i fred, och att detta kanske kunde skapa brister i an-

passningen mellan freds- och krigsaktivitet, och ett legitimitetsproblem.

Utredningen foérordade en organisation med hog elasticitet, som vid skirpt lige
snabbt kunde byggas ut. Det innebar att en renodlad beredskapsorganisation
skulle skapas. I 6vrigt menade utredningen, sa fanns for tillfillet inga forutsétt-
ningar att mer i detalj faststélla det civila forsvarets verksamhet och organisation
under fredsforhallanden. Orsaken var den snabba och ovissa utvecklingen av
den utrikespolitiska situationen och vapentekniken. Att utredningen till sist val-
de att spinna vidare pa organisatoriska principer fran 1944, hade kanske inte s
mycket att gora med ett aktivt stdllningstagande som ett avvaktande. Civilfor-
svarsutredningen fran 1945 kom inte att i grunden dndra pa civilforsvarsorgani-
sationen. Redan 1944 ars organisation var i grunden av beredskapskaraktir, och
dven om en centralisering av ledning kom till stand, sa innebar civilforsvarsor-
ganisationen i sin helhet att den i fred bara hade sddana uppgifter som kunde re-
lateras till forberedelseverksamhet for krig. Daremot innebar 1945 érs utredning
att 1944 ars organisation i princip lag fast for ytterligare en framtid, och att civil-
forsvarslagen, som fran borjan var tiankt att gilla fram till 1949, fick ytterligare
livslingd. Detta sammantaget innebar i forldngningen ett riksdagsbeslutet ar
1948 definierade det civila forsvaret som en statlig angeldgenhet och som en

permanent del av totalforsvaret. Denna betoning pa det civila forsvaret efter kri-
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get var inte tillndrmelsevis lika stor utomlands, utan kom att bli specifik for Sve-

rige®.

Perioden fram till borjan av 1950-talet

1944 ars organisation verkade fullt ut fram till slutet av 1950-talet nér vissa for-
dndringar av organisationen gjordes pa grundval av 1953 4rs civilférsvarsutred-
ning*. Tre riktlinjer framkom i 1944 &rs organisation, och kan sammanfattas
som sammanslagning, samordning och samverkan. Orsaken till sammanslag-
ningen av Luftskyddsinspektionen och Utrymningskommissionen var dels led-
ningsproblematiken, men ocksa att resurser, framforallt personal, bittre kunde

tillhandahallas och utnyttjas.

Samordning med annan civil verksamhet sdgs ocksd som nagot viktigt, och
framforallt gidllde det samordningen med den reguljéira sjukvarden. Samordning
problematiserades emellertid relativt lite, anledningen var att denna uppgift un-
der 1940-talet alltid kunde aldggas kristidskommissioner, kristidsstyrelser och
namnder som genom nétverk och samverkan pragmatiskt skulle 16sa olika upp-

gifter®.

Samverkan med krigsmakten var kanske den del av civilforsvarsfrigan som var
mest brannbar. Den fraga som diskuterades var bl.a. den s.k. militdra direktiv
ritten. Fragan var om denna kunde upphiva den civila ledningen av det civila
forsvaret (civil ledning stipulerades av civilforsvarslagen fran 1944). Fran offi-
ciellt hall menade man att denna ritt inte asidosatte den civila ledningen darfor
att militdra myndigheter inte skulle fora befil 6ver civila myndigheter, men dér-

emot att det ankom pa ledningen av civilforsvaret att omvandla militidra direktiv.

3 Gustafsson (1950), Nordlund, Terstad, Killner (1965), SOU 1947:10.
4 50U 1958:13.
4 Sandler (1945), Skoglund (1992).
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Samverkan mellan civilt och militart forutsatte i alla hédndelser en civil motpart

till militdrbefilhavare, och en saddan skapades i borjan av 1950-talet*®,

46 50U 1958:13.
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7 1950-talet — Utvirdering, rationalisering och omriktning av

1944 ars organisation

1953 ars civilforsvarsutredning kom med sitt huvudbetdnkande forst 19584, vil-
ket kan ha visat pd omfattningen pa de problem som utredningen relaterade sig
till. Utredningen forsokte delvis gora upp med den organisation som grundlades
1944. 1950-talet kom i stor utstrickning att kinnetecknas av att storre utrymme
dgnades at att skapa en tydligare avgrinsning av civilférsvarsverksamheten. Or-
ganisatoriskt gjordes ansvarsprincipen mer explicit @n tidigare, och intresse rik-
tas dven mot samverkan mellan civila och militira myndigheter. Organisationen
sd som den kom att se ut 1951 kom i princip att bibehéllas fram till 1986.
Skyddsrumsbyggandet kom under 1950-talet i bakgrund till forman for utrym-
nings- och undsittningsfragor. Man ténkte sig att det civila forsvaret (tillsam-
mans med hemvirnet) i jamforelse med det militdra, hade egenskapen att snabbt

anpassa sig till okat hot. Atomvapnet var det vapenméssigt dominerande hotet.

Kritiken mot 1944 ars civilférsvarsorganisation

Den stora bredd i civilforsvarsverksamheten som f6ljde fran 1940-talet definie-
rade 1953 ars civilforsvarsutredning som bekymmersam. Det hade resulterat i att
det alltmer saknades en dverblickbarhet. Man menade att svagheterna ... vuxit
fram ur en i stort sett improviserad frivillig luftskyddsverksamhet. En rationell
uppbyggnad av civilforsvaret i statlig regi har forsvarats dérav, att de varldspo-
litiska hidndelserna efter krigsutbrottet 1939 nodvindiggjort snabba étgérder till
starkande av civilforsvaret, utan att detta foregatts av en allsidig 6versyn av or-

ganisationens dndamalsenlighet”*.

470U 1958:13.
50U 1958:13, s 35.
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Det civila forsvarets verksamhet och organisation saknade med andra ord fasta
konturer och var i det stora hela byggt pa ett provisorium. Organisationen var
overdimensionerad och i vissa fall inte funktionsduglig. Det hade i detta sam-
manhang riktats kritik mot bade hemskyddet och verksskyddet. Dartill var upp-
gifterna alltfor allménna, liksom de centrala anvisningar som resulterade i alltfor
stora lokala och regional skillnader. Ett annat problem som uppmérksammades
av utredningen var att polischefen i sin ledningsposition som civilférsvarschef
ofta var tyngd av ordinarie polis- och &klagarverksamhet, varpa civilforsvarsfra-
gor ofta kom pa undantag. Den administrativa apparaten var ofta daligt anpassad
till vad som skulle administreras och till de mal som skulle nds med verksam-

heten.

En orsak till problemen var, menade utredningen, delvis bristen pa kunnig per-
sonal, och darfor foreslog man att ldnsstyrelsen skulle fa en storre roll i plane-
ring och administration. Om utredningen ddrmed menade att man ocksa skulle
kunna 16sa ledningsmissiga problem dr mer osédkert. Generellt fanns en avsak-
nad av ett ledningsméssigt perspektiv, synsittet var mer formellt organisatoriskt.
Utredningens formulering om att astadkomma ett civilforsvar i statlig regi ar
intressant av atminstone tva skil. For det forsta gick den delvis emot den etable-
rade synen pa att organisationen skulle vara lokalt baserad, och for det andra
stod den till en del i motsittning till utredningens egna standpunkt att ”... den
nuvarande organisationen trots sina svagheter har ett vésentligt viarde. Den utgor

en grund, pa vilken ett modernt civilférsvar kan utbyggas”®.

4 S0U 1958:13, s 39.
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Resultatet av 1953 &rs utredning var forsoket att gora det civila forsvaret mer
stringent. Omorganiseringen som foljde pa utredningen blev ganska omfattande.
Hemskyddet avskaffades, vilket i forlingningen innebar att ”... organisationsar-
betet begrinsades till att avse allmént civilforsvar och verksskydd. Enskilda
minniskors medverkan i riddningsverksamheten forutsittes kunna ske utan att
en organisation hirfor behdver uppbyggas 1 fredstid”*’. Inforandet av regionala
undsittningskérer innebar att linsstyrelsen fick en dkad betydelse, eftersom for-
foganderitten 6ver dessa karer skulle tillfalla ldnsstyrelsen. P4 det lokala planet
faststillde utredningen att civilférsvaret skulle organiseras i karer, varvid det
skulle finnas sex obligatoriska karer i varje kommun. Slutligen forde utredning-

ens arbete med sig en ny civilforsvarslag som kom att bli aktuell fran 1960-talet.

Ansvarsprincipen var en konsekvens av omformuleringen av ansvaret som ut-
gick ifran en atskillnad mellan skadeavhjidlpande atgirder, alltsd aktiva och
akuta rdddningsinsatser (det som idag kan sidgas ligga under Rdddningsverkets
ansvar) och forebyggande atgirder. Med utredningens egna formulering sa hade
man ... med hinsyn till civilforsvarsuppgifternas allménna inriktning och vad
som var mojligt for organisationen att utféra kommit till den uppfattningen, att
civilférsvarets skadeavhjilpande atgérder skall avse sddan verksamhet, som vid
och omedelbart efter skadegorelse, orsakad av fientligt anfall, fordrar enhetlig
ledning. Denna malséttning innebir, att civilforsvaret endast i begrinsad ut-
strackning skall ansvara for uppgifter, som icke ha omedelbart samband med
skadegorelsen. I stillet bor ansvarsfordelningen vara sddan, att de ordinarie
samhillsorganen i princip har ansvaret for att samhéllsfunktionerna allt efter

omstindigheterna ater kommer igang...”"".

0'SOU 1958:13, s 97.
S1SOU 1958:13, s 94.

54



Det dr osdkert om det bakom detta principiella stillningstagande fran utredning-
ens sida fanns en politisk bakgrund. Egentligen &r det ocksa tveksamt om an-
svarsprincipen bara var en funktion av en inneboende svensk forvaltningskultur.
Mojligen utgjorde denna faktor en strukturell bakgrund, men den omedelbart
historiska orsaken till formulerandet av ansvarsprincipen tycks ha varit behovet

att gora upp med en provisorisk organisation.

Civilbefilhavarinstitutionen bildas

Ett viktigt skal till att inrdtta civilbefdlhavarinstitutionen var naturligtvis att un-
derlitta civil-militdr samverkan. Civil-militdr samverkan forutsatte en civil mot-
part till militir myndighet. Men mer dn sa, ett samarbete eller en samverkan
kriavde egentligen en klar modell for styrning och samordning inom den civila
delen av totalforsvaret, vilket i ganska stor utstrickning saknades. Det civila
delen av totalforsvaret och det militdra forsvaret samordnades organisatoriskt
genom inrdttandet av civilomrdden och civilbefilhavare ar 1951. Civilbefilha-
varorganisationen tycks inte ha viackt ndgon nimndvird politisk diskussion. In-
rittandet av civilbefidlhavarorganisationen innebar att en ny ledningsniva skapa-
des, en hogre regional nivd. Gemensamma forsvarsspel mellan civilt och militért
forsvar hade genomforts under 1950-talet, och var ett forsta mer genomtéinkt

samarbete mellan dessa bada delar av totalforsvaret.

Det var inte bara behovet av samverkan som lag till grund for férdndringen, utan
ocksa Onskan inom den civila delen av totalférsvaret att skapa en mer Over-
gripande niva som spinde 6ver flera lan. Civilbefélhavarinstitutionen var siledes
ett utslag av ett generellt samordningsbehov inom totalforsvaret, att med andra
ord ... i krig ha tillgéng till en civil regional myndighet inom stérre omraden 4n
linet med uppgift att dstadkomma samordning dels mellan olika linsstyrelser,

dels mellan ldnsstyrelser och sadana civila myndigheter, vilkas verksamhetsom-
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rdde omspinner mer 4n ett lin, dels mellan civila och militira myndigheter”**. I

inledningsskedet var det oklart vilka befogenheter civilbefilhavarna skulle ha.

. Inrikesdepartementet
Central niva

Civilforsvarsstyrelsen

Hogre regional
niva

Civilforsvarschef
i civilforsvarsomrade

L -
Distriktschef/civil-
férsvarsombud i

Regional niva > Lénsstyrelsen

Lokal niva > Kommunen

Figur 9. Civilforsvarets ledningsstruktur dar 1951 (teckenforklaring se sida 18)

Funktionen klarnade under 1950-talet, och en storre befogenhet var framforalit
att ”Om stridshandling inletts mot svenskt territorium och om forbindelserna
med hogsta ledning inte kan uppritthallas, far CB — efter samrdd med MB — ge-
nom beredskapslarm forordna om beredskapstillstand eller skdrpning av redan
ridande beredskapstillstind till hogsta beredskapsgrad...”**. Civilbefilhavarin-
stitutionen var en “vilande” institution i den meningen att den inte hade nagra
vidare befogenheter under fredstid, utan da fungerade mer som radgivande, pla-

nerande och utbildande organ®*.

S2HCB (1988), s 63.
33 SAMT (1978), s 10.
34 SOU 1993:65.
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Civilforsvarskolonnfragan och undséttningskarer

Vid ett par tillfallen under 1940- och 1950-talen kom fragan upp om organise-
randet av nationella (statliga) eller regionala civilforsvarskolonner. Ett sadant
forslag namndes i borjan av 1940-talet, och diskuterades i 1945 ars civilfor-
svarsutredning™. Utredningen uttryckte sitt gillande till upprittandet av natio-
nella kolonner som skulle understddja det lokala civilforsvaret. Inspirationen
hiamtade man frén utlandet dir dessa i vissa fall existerade. Kolonnerna hade i
dessa lander tillkommit som ett svar pa en hog befolkningstéithet som innebar att
det lokala forsvaret i vissa ldgen var i behov av regionalt eller nationellt stdd.
Fragan om kolonner for Sveriges del var egentligen delikat, eftersom en dylik
organisation gick emot en del av de principer som svenskt civilférsvar vilade pa.
Dessa principer uttryckte 1953 ars civilforsvarsutredning genom att konstatera
att kdnnetecknande for det svenska civilforsvaret dr dess lokala bundenhet eller
hemortsférankring, civilforsvarets civila pragel byggd pa i fred redan existeran-

de organ, samt civilférsvaret som en icke-vépnad organisation’®.

Men det fanns helt klart en dubbelbottnad instdllning. Man menade att det lag
ndra till hands att vid utformningen av civilforsvarets organisation, utbildning,
foreskrifter mm ta till forebild motsvarande militdra forhallanden. Civilforsvars-
utredningen fran 1953 gick ytterligare ett steg, och hdvdade att pa grund av ci-
vilforsvarets lokala bundenhet, sa fanns ett behov av regionala rorliga civilfor-

svarskolonner, som borde besta av varnpliktiga.

Dessa regional hjélpstyrkor eller rorliga luftskyddsstyrkor borde enligt utred-
ningen inga i krigsmakten. Dessa kolonner skulle bekdmpa katastrofskador, men
ocksa kunna bevipnas. Utredningen beaktade dock krigsmaktens synpunkt, som

menade att organisationsformen var orealistisk. Krigsmakten hdvdade att en dy-

3 SOU 1947:10.
36 SOU 1958:13.
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lik organisation skulle ge en alltfor oklar och riskabel ansvars- och befilssitua-
tion. Det viktiga var att fragan faktiskt diskuterades, och att utredningen i prin-
cip kunde tinka sig en dylik organisation. Man kritiserade for ovrigt 1945 ars
civilforsvarsutredning for att inte vidare ha utrett det forslag som ursprungligen
lades fram av 1941 &rs hemortsforsvarssakkunniga, och som hade mycket stora
likheter med kolonnorganisationen. I ovrigt var det kanske starkaste argumentet
mot en bevipning av civilforsvaret den oklara folkrittsliga status som civilbe-
folkningen skulle fa. A andra sidan kan man hivda att de vipnade styrkornas
skyldighet att bista civilforsvaret och det civila forsvaret samt det totala krigets

karaktir redan i praktiken gjort civilbefolkningens status otydlig.

Civilforsvarskolonner fordes slutligen bort fran dagordningen. Diremot fattade
riksdagen 1959 beslut om att det lokala forsvaret skulle kunna forstirkas inte
bara med resurser frén angrinsande civilférsvarsomraden, utan ocksd genom
regionala undsittningskérer bestdende av varnpliktig personal. Undséttningska-
rer, erkdnde 1953 érs utredning, var en kompromiss. Utredningen tdnkte sig att
undsittningskarerna skulle understillas krigsmakten. Detta ifragasattes av
krigsmakten och istéllet kom ledningen att tillfalla civila myndigheter, framfor-
allt ldnsstyrelsen. Lénsstyrelsen hade bade under 1944 ars civilforsvarslag och
1960 éars civilforsvarslag relativt langtgdende ansvar och befogenheter. Till en
del héingde detta samman med att ldnsstyrelsen utgjorde regional civilforsvars-
myndighet. Men lansstyrelsen hade ocksa i krig ansvar for en rad olika funktio-
ner inom lidnet. Det gillde bl.a. hdlso- och sjukvarden, polisidr beredskap, trafik
och forsorjning. Civilforsvarscheferna var ocksa understillda lansstyrelsen, dels
genom att dessa tillsattes av ldnsstyrelsen, och dels genom att ldnsstyrelsen kun-

de fatta beslut som skulle gilla civilforsvarscheferna. Lansstyrelsen kom med
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decentraliseringen mot slutet av 1970-talet och senare att fa en mer begriansad

roll inom det civila forsvaret genom kommunens successivt ckade betydelse®”.

3T Civilforsvarsstyrelsen (1976), Ek (1968), SOU 1958:13.
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8 1960-talet - Organisatorisk uppsplittring och samordningspro-
blem

Redan i civilférsvarslagen definierades det civila forsvarets uppgifter mycket
brett sdsom sédan verksamhet for rikets forsvar som inte ingar i krigsmakten. De
organisatoriska och lagmissiga fordandringar som skedde under 1960-talet inne-
bar en avgriansning av det civila forsvaret som organisation och verksambhet.
Kérnvapenhotet kvarstod under 1960-talet, och blev alltmer relevant for Sveri-
ges del genom fragan om landet skulle skaffa egna kdrnladdningar. Det fram-
kom en stor tvehdgsenhet om hur civilforsvaret skulle stélla sig till detta hot.
Uppfattningen utvecklades att det civila forsvaret inte behdvde ta hidnsyn till
kédrnvapenhotet pd samma vis som under 1950-talet. Anledningen var att en an-
gripare alltid med kdrnvapen kunde na sitt syfte oavsett civilférsvarsétgirder
(med eller utan svenskt kdrnvapen). I stéllet var uppfattningen att det civila for-
svaret skulle relateras till konventionella vapen med inslag av kemisk och biolo-
gisk krigforing (Vietnamkriget spelade en viss roll i detta avseende). Man ténkte
sig ocksa ett okat hot fran terrorism. Darmed kom utrymningsfragan att minska i
aktualitet, och istillet erséttas med skyddsrumsbyggandesg, vilket aktualiserades

med skyddsrumsutredningen® i slutet av 60-talet.

Organisering och principiell forédndring av det civila forsvaret

Ambitionen att skapa ett mer avgrénsat civilforsvar, skapade ocksa grunden for
en mer splittrad organisering. Ett forsta steg till fordndring var att skapa en ny
civilforsvarslag. Grunden till denna hade redan lagts under 1950-talet, och 1960

ars civilforsvarslag skiljde sig redan i inledningen frdn 1944 ars lag.

8Strombeck (1990).
% SOU 1972:50.
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I forsta paragrafen hette det att ”Civilforsvaret har till uppgift att /.../ utéva sa-
dan verksamhet for rikets forsvar, som avser att skydda och rddda liv och egen-
dom vid anfall mot riket och som icke avilar krigsmakten, sa ock annan likartad
verksamhet”®. Aven om definitionen ir ganska bred, si var den begriinsad till
skadeavhjilpande atgérder, precis som framgatt av 1953 érs utredning. Forebyg-
gande atgirder, i form av inréttande av allménna skyddsrum och kommunal be-
redskapsplanldggning ingick inte organisatoriskt i civilforsvaret. Uppgifter som
inte hade direkt samband med omedelbar skadegtrelse togs om hand av andra
myndigheter enligt den s.k. ansvarsprincipen. Principen slogs lagmaéssigt fast.
Civilforsvaret som organisation avgriansades saledes fran den ordinarie sam-
hillsverksamheten (eller samhéallsviktiga funktioner), vilket i strikt mening in-

nebar att denna typ av funktioner inte lingre var civilférsvar.

Kommunen fick for det forsta, liksom varje annan myndighet, ansvara for den
ordinarie verksamheten under krig. I lagen om kommunal beredskap® frén 1964
aldggs kommunen ett huvudansvar under civilforsvarsberedskap samt att under
fred planera for krig. Darmed fick ldansstyrelsen en mer begrinsad samordnings-
uppgift. Ansvaret formulerades som en slags kommunal ansvarsprincip. I forsta
paragrafen heter det att ”Kommun &r under civilférsvarsberedskap skyldig att i
hinseende, i vilka kommunen 4r verksam for kommunens egna medlemmar eller

dem som eljest dro bosatta i kommunen, utdva verksambhet.. 62

, samt enligt pa-
ragraf atta, ”Uppgifterna som enligt denna lag ankommer pa kommun under ci-
vilforsvarsberedskap skall, direst uppgiften motsvarar eller i huvudsak motsva-
rar fredstida kommunal uppgift, fullgéras av det kommunala organ, pa vilket
uppgiften ankommer i fredstid”®. For det andra kom kommunen att organisato-

riskt avskiljas fran civilférsvaret, vilket formuleras genom lagen om kommunal

0 SFS 1960:74.
61 SFS 1964:63.
62 SFS 1964:63.
3 SFS 1964:63.
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beredskap under andra paragrafen, pa foljande vis. ”Det &ligger kommun under
civilforsvarsberedskap att bistd den som till foljd av krigsskada eller utrymning
eller andra med krig eller krigsfara sammanhéngande utomordentliga forhallan-
den blivit i behov av sirskilt bistdnd, i den man hans behov icke skola tillgodo-
ses genom civilforsvarets omsorg eller enligt sirskild lag eller forfattning genom

annan 4n kommunen”®,

Bristen pa enhetlig strategisk grundsyn och gemensamma mal
1960-talet kidnnetecknas av en 6kad medvetenhet kring ledningsfragor. Det tyd-
ligaste tecknet pa detta, atminstone utredningsmaissigt, var att perioden kom att

domineras av forsvarsledningsutredningens olika betinkanden®.

Utredningen menade att det var av grundliggande betydelse att det inom total-
forsvaret fanns en gemensam malsdttning, och en enhetlig strategisk grundsyn.
Man ség att en sadan grundsyn inte fanns, eller i varje fall var mycket bristfallig.
Det var ju kanske inte helt forvanande, eftersom den organisatoriska och led-
ningsmassiga strukturen gjorde det osdkert om vem som skulle ha mojlighet att
skapa en grundsyn, och ocksé ha mojligheten att f6lja upp den. Utredningen kri-
tiserade aldrig strukturen i sin grund, men pekade péa fordndringar som man me-
nade borde Overvigas. Man sdg t.ex. att det var av vikt att ”... totalforsvarets
hogsta och centrala ledning ges en sddan organisation och sadana arbetsformer
att goda mojligheter erhalles att utforma och efter hand vidareutveckla en strate-
gisk grundsyn och en dirpa grundad gemensam malsittning”®. Forindringarna
under 1960-talet gjordes framforallt pa denna centrala nivd med férhoppningen

om central initiativformaga.

%4 SFS 1964:63
% SOU 1961:7, SOU 1961:66, SOU 1963:65.
% SOU 1961:66, s 38.
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Det var inte ldngre sjédlvklart att det civila forsvaret skulle anpassas organisato-
riskt och ledningsmissigt till det militidra forsvaret, utan en 6kad problematise-
ring gavs nir det gillde skillnader mellan civilt och militirt. Det civila forsvaret
var en relativt komplex foreteelse, eftersom det civila forsvaret innefattar avse-
virda delar av samhillsapparaten. Ett stort antal civila verk och myndigheter
samt vissa icke statliga organ hade visentliga forsvarsuppgifter. Krigsmaktens
tre forsvarsgrenar motsvaras saledes av ett betydligt storre antal civila forsvars-
grenar, resonerade forsvarsledningsutredningen. An mer komplext blev det om

man skulle tala i termer av ledningsorgan.

I den militdra organisationen var dessa klart definierade bade i fred och krig,
medan det for den civila sidan fanns storre oklarheter mellan freds- och krigsor-
ganisation. Ansvarsprincipen var emellertid tinkt att losa detta, eller som for-
svarsledningsutredningen formulerade saken. ”... att ansvars- och organisations-
forhallanden, icke blott i krig utan dven i fred, maste bestimmas utifrdn de upp-
gifter denna ledning kan komma att stéllas infor i krig. Denna princip kan endast
delvis tillimpas i friga om totalforsvarets hogsta ledning, eftersom denna led-
ning i fred har att styra hela vart samhélle. Man maste darfor betrdffande flerta-
let verksamhetsomraden g& den motsatta vigen: de ansvars- och organisations-
forhallanden, som man maste ha i fred, bér om majligt bibehéllas dven i krig”®".
Detta var helt enkelt ansvarsprincipen i dess kdrna. Men bilden blev mer kom-
plex om fokus lades pa ledningsorganen. Ansvarsprincipen skulle da inte vara
tillricklig, och forsvarsledningsutredningen medgav ocksé att ”Pa vissa punkter
ar detta dock inte tillrdckligt for att mojliggora en effektiv ledningsorganisation;
hir maste sirskilda organ inréttas, s ldngt som mojligt redan i fred”®®. Siledes
skulle man genom grundsyn och gemensamma malsittningar tillsammans med

vissa organisatoriska fordndringar pa framforallt central nivd skapa en mer

7 SOU 1963:65, s 61.
% SOU 1963:65, s 61.
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sammansatt, funktionsanpassad och sammanhallen organisation. Paradoxalt nog
tycks sjdlva den organisatoriska fordndringen man asyftade i utredningen, och
som vidtogs under 1960-talet, vittna om just bristande grundsyn och forsok att

kombinera sinsemellan motségelsefulla principer.

Ledning och samordning - 1960-talets organisering

Forsvarsledningsutredningen uppmérksammade bl.a. att det egentligen inte
fanns ndgot organ for ledning och samordning av totalforsvarsfragor pa central
niva. Fragan om ett totalforsvarsdepartement hade diskuterats sedan 1930-talet
och dven i denna fraga splittrat socialdemokraterna (Karleby talade positivt om
ett sadant departement69). Utredningen stéllde sig kritisk till ett dylikt organ och
hiavdade foljande. ”Emellertid dga de olika grenarna av det totala forsvaret dven
sa ndra samband med nidrmast motsvarande fredsmissiga verksamhet, att en ut-
brytning av drendena fran de departement, som nu handha dem, skulle medféra
patagliga oliigenheter””. Det forefaller som om tanken pi ett totalférsvarsde-
partement stod i motséttning till ansvarsprincipen, och civilistprincipen som
gjorde en atskillnad mellan civilt och militért forsvar. Samtidigt menade utred-
ningen att “Rent teoretiskt kan det hdvdas att de bdsta garantierna for samord-
ning skulle erhallas om ledning av alla totalférsvarsfunktioner sammanfordes till

ett departement — ett totalférsvarsdepartement””’

. Detta uttalande pavisade att
man egentligen tinkte sig en 16sning, som bade praktiskt och i relation till de

valda principerna for organisering inte var mojlig att genomfora.

% Gustavsson (1975).
0S0OU 1961:66, s 63.
1'SOU 1961:66, s 63.
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Figur 10. Civilforsvarets ledningsstruktur dr 1967 (teckenforklaring se sida 18)

Ett steg betydligt ndrmare ett totalférsvarsdepartement tas nir Forsvarsdeparte-
mentet 1967 far det hogsta ansvaret pa central niva for det civila forsvaret. Ovri-
ga totalférsvarsmyndigheter sorterade under olika departement, och den kom-
munala beredskapen ingick inte organisatoriskt i civilforsvaret. Civilbefdlhavar-
na kom inte heller att understiillas Forsvarsdepartementet, utan kvarstod under
Inrikesdepartementets ansvar. Didrmed kvarstod ocksa en rad viktiga samord-
ningsproblem, och forsvarsledningsutredningen menade att samordningsansvaret
skulle hinforas till Forsvarsdepartementet. I detta syfte inréttades ett par specia-
liserade funktioner inom departementet. Namligen Totalforsvarets chefsndamnd

(TCN), Forsvarsradet samt Samordningsavdelningen?,

250U 1961:66.
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| Forsvarsdepartementet |
Totalforsvarets chefsnamnd (TCN)I- Samordningsavdelningen

Forsvarsradet l>

Figur 11. Forsvarsdepartementets organisation fran 1960-talets forsta hdlft

Samordningsansvaret for totalférsvaret i fred skulle aligga Forsvarsministern
och en till ministern knuten Samordningsavdelning. Avdelningen hade till upp-
gift att handldgga drenden rorande ledning, samordning och beredning av #ren-
den med totalforsvarskaraktédr. Det fanns for 6vrigt diskussioner om denna av-
delning mojligen skulle kunna ersitta forsvarskommittén. Uppgifter som ansags
krdva samordning var budgetarbete, krigsplanldggning och lagstiftning. Dartill
hade avdelningen att se till att ... med den strategiska grundsynen Gverens-
stimmande avvigning mellan totalforsvarets komponenter dstadkommas”’. Det
handlade helt enkelt om fragor rérande materialanskaffning, skyddsrumsbyg-
gande, forskning och andra aspekter av den faktiska verksamheten. Totalforsva-
rets chefsndmnd skulle samordna de centrala myndigheternas verksamhet i fra-
gor rorande totalforsvar, och att dvervaka utvecklingen inom landet och i om-
virlden i frigor som rorde totalférsvaret. Forsvarsradet hade uppgifter att bedri-
va Overliggningar i frigor som rorde totalférsvaret, och utgjorde i grunden ett
tillfalle for regeringen och cheferna i for totalférsvaret viktiga myndigheter att

motas och ventilera totalforsvarsfragor.

350U 1961:66, s 65.
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Det faktum att den kommunala beredskapen inte ingick i civilforsvarsorganisa-
tionen, och kommunens allmént sett mer sjalvstindiga roll inom civilforsvaret
skapade ett kat samordningsbehov pa central niva. Dirfor anknéts till Civilfor-
svarsstyrelsen Riksndmnden fér kommunal beredskap (RKB). RKB blev ett
sammanhallande organ for kommunal beredskap, samordning och planlidggning.
Slutligen framkom i civilforsvarslagen frdn 1960 ett krav att inom kommun in-
ritta en civilférsvarsnimnd med ett overgripande ansvar och ledningsfunktion.
Kommunens 6kade sjilvstindighet och begrinsade uppgift till skadeavhjélpande
insatser innebar ett 6kat intresse for den kommunala nivan. Ett uttryck for detta
var tillsittningen av kommunalrittskommittén*. Kommunen fick bl.a. en skyl-
dighet att inrdtta skyddsrum, samt att tillhandahalla ett antal tjinster, sdsom led-
ningstjinst, riddningstjinst, brandtjinst, sjukvardstjanst och skyddstjanst samt
ordnings- och bevakningstjdnst samt att bistd ldnsstyrelsen och Civilforsvarssty-

relsen med uppgifter’.

Forsvarsledningsutredningen intresserade sig ocksa for den regionala nivén, och
menade att det dven hir fanns en rad samordningssvérigheter. Framforallt
handlade det om oklarheter i relationen mellan ldnsstyrelse och 6vriga myndig-
heter, samt mellan vriga myndigheter och civilbefdlhavare. Léansstyrelsen kom
att definieras som hogsta civilforsvarsmyndighet pa regional niva, vilket innebar
att ett okat antal administrativa och planliggande funktioner tillfoll lansstyrel-
sen. Men lansstyrelsen fick ocksd pa ett annat sétt en stirkt position. Genom
1962 ars krigsinstruktion lostes en del av samordningsproblematiken genom att
styrelsen fick en direktivritt gentemot alla andra inom ldnet verksamma lokala
och regional myndigheter, d&ven om dessa i fredstid inte var understillda lanssty-
relsen. P4 den hogre regionala nivan forstiarktes dven civilbefdlhavarinstitutio-

nen i borjan av 1960-talet genom en mdjlighet att framforallt personellt utvidga

50U 1962:7.
7 Bjornerstedt (1967), Bjornerstedt (1966), SOU 1961:66, SOU 1962:7.
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organisationen. Civilforsvaret kom med 1960-talets fordndringar att delas in pa
tre vis. Geografisk omrédesindelning, funktionsindelning pa myndighetsniva,

samt tjinstegrensindelning pa lokal niva’®,

Kannetecknande for 1960-talet var decentraliseringen som framforallt innebar
kommunernas 6kade sjalvstindighet. Men det fanns ocksa en trend mot centrali-
sering med forandringar pa central nivad. Denna centralisering var ett forsok att

bl.a. 16sa problemet kring franvaron av en gemensam strategisk grundsyn.

76 SOU 1963:65.
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9 1970-talet - Det civila forsvaret som verksamhet och behovet av

gemensam begreppsapparat och samordning

Den dominerande organisatoriska fordndringen under 1970-talet var formodli-
gen att man skapade tva raddningstjédnster, en i fred och en i krig. Under 1970-
talet borjade man i 6kad utstrackning tala om en bredare hotbild 4n den vildefi-
nierade krigssituationen, och framforallt handlade det dd om olika former av
katastrofer redan under fredstid. Samtidigt 4r synen pa det civila forsvaret gans-
ka fyrkantig och inatvdnd, dvs. man fokuserar sig pa den redan existerande
strukturen och vilka fordndrings- och forbittringsatgirder som man kunde tén-
kas gora inom denna. Ett nytt budget- och planeringssystem presenteras. Syste-
met var en import frin USA”. Den forsta perspektivplanen formas. Intressekon-
centrationen 1ag kvar pa den centrala nivan, det var hir man sag att de stora pro-
blemen fanns ndr det géllde organisation, ledning och samordning. Men fram-
forallt mot 1970-talets slut formulerades ocksa en klar ambition att ytterligare
lata det civila forsvaret fa en kommunal forankring. Manga idéer som presente-
rades under 1970-talets andra hélft kom att ligga till grund for fordndringar un-
der 1980-talet. I viss man kan man kanske séga att det militdra forsvarets behov
eller tankande far storre inflytande 6ver det civila forsvaret. Det nya budget- och
planeringssystemet var fran borjan avsett for det militdra forsvaret, men applice-
rades okritiskt pa det civila forsvaret. I skiftet mellan 1960-talet och 1970-talet
rekryteras ett antal personer med militdr bakgrund till Civilforsvarsstyrelsen,
arbetet med organisation 80 leddes t.ex. av fore detta OB Bengt Gustavsson.

Med 1970 ars forsvarsutredning framkom den forsta totalférsvarsutredningen.

"7 Vilket visar pa svérigheten att kopiera tekniska eller organisatoriska I6sningar fran ett land
till ett annat. En rad exempel fran historien visar att nir tekniska 19sningar ges en nationell
(regional) prigel eller anpassas till nationella (regionala) forhéllanden, sa tenderar systemen
att na storre framgéng. En viktig aspekt édr da naturligtvis att forsoka definiera vad som utgor
den nationella (regionala) sirprégeln. Till stor del handlar det om att tekniska 16sningar inte
kan sirskiljas frdn dess samhillsorganisatoriska forutséttningar. I denna mening utgér teknik
och organisation en helhet. Gerschenkron (1979), Whitley (1992).
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Skyddsrumsbyggandet blev allt viktigare. Till en del berodde det pa att atom-
vapnet riaknats bort som det fraimsta vapenméssiga hotet, och att de konventio-
nella vapnen sdgs som ett mer realistiskt hot for Sveriges del. Men formodligen
okade skyddsrumsfragan @ven i betydelse genom den 6kade urbaniseringen som

blev pataglig under 1960-talet. En skyddsrumsutredning tillsattes 19727%.

CK-gruppen (Civilforsvaret och kommunerna)’ diskuterade i sin utredning an-
svarsprincipen och menade att den hade atminstone tva fordelar. For det forsta
kunde fredsmissiga resurser litt anvindas. For det andra innebar principen att
den tidsmissiga omstillningen blev sa liten som mojligt med ett litet avstand
mellan freds- och krigsorganisation. Men denna samstimmighet innebar ocksa
att flera olika aktorer skulle handha civilforsvarsfragor. Systemet kravde darfor
god samordning, vilket forutsatte en enhetlig begreppsapparat kring civilfor-
svarsverksamhet resonerade gruppen. Storre krav pa gemensamma utgangs-
punkter stilldes alltsa pa det civila forsvaret just darfor att det saknade det mili-
tira forsvarets fastare organisatoriska struktur. CK-gruppen kunde dra slutsat-

sen att det forelag stora brister nir det géllde en gemensam begreppsapparat.

Négot som slar igenom under 1980-talet, men som formuleras som princip under
slutet av 1970-talet &r synen pa civilférsvaret som en verksamhet eller en funk-
tion snarare dn en organisation. Sa sdger CK-gruppen att I malsattningen for
totalforsvaret anviands begreppet civilforsvaret som ett samlingsbegrepp for alla
de civilforsvarsatgiarder som myndigheter, organisationer, foretag och enskilda
kan behova vidta /---/ Civilforsvarsbegreppet bor emellertid inte vara beroende

av vilka myndigheter — statliga eller kommunala — eller féretag som utfor civil-

8 Ds F6 1977:5, SOU 1972:4, Totalfrsvarets upplysningsnamnd (1977).
™ Ds Fo 1980:4.
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forsvarsuppgifterna. Vi foreslar darfor att begreppet civilforsvar i fortsdttningen

uteslutande anviinds d4 totalforsvarsfunktionen civilforsvar avses”’.

Fragan om kostnadseffektivitet for hela totalférsvaret uppmirksammas under
1970-talet i hogre grad 4n tidigare, och intresset kulminerar med FPE-systemet.
I ndgon mening handlade systemet om att astadkomma en bittre styrning av
verksamheten, och framforallt en 6kad politisk styrning 6ver det militdra forsva-
ret. Det Overskuggande malet tycks emellertid har varit att nd en sndv kostnads-
effektivitet vilket formodligen bidrog till FPE-systemets misslyckande. Totalfor-
svarsutredningen fran 1974 hivdade siledes ... att det bor efterstrévas att oka
samordningen mellan totalférsvarets olika funktioner i samhillet. Inom ménga
omraden bedomer utredningen att integration eller samordning mellan bl.a. mi-
litira och civila funktioner kan utvecklas ytterligare. Hirigenom kan en forbatt-
rad eller bibehallen effekt erhallas till oforandrade eller ligre kostnader for sam-
hillet”®!. Totalforsvarsutredning frin 1974 kom foljaktligen att jobba mycket
utifran olika kostnadsnivéer i diskussionen om olika totalférsvarslosningar. Man
talade t.ex. om hogre och lidgre alternativ som helt enkelt avspeglade hogre re-
spektive ldagre kostnader. Planeringen i det hogre alternativet innebar for civil-
forsvaret bland annat att organisation 80 tillimpades, forbattringar av utbildning

och materialanskaffning®*.

8 Ds Fo 1980:4, s 45-46. Utredningen konstaterade for dvrigt att civilforsvarslagen frin 1960
definierade begreppet civilforsvar bade som verksamhet och organisation. Dértill kom att
Nomen Cf (Nomenklatur och forkortningar inom civilférsvaret) som faststélldes av civilfor-
svarsstyrelsen i slutet av 1960-talet definierade begreppet civilforsvar som organisation. Ds
F51980:4.

$1'S0U 1977:1, s 25.

82 S0U 1976:5, SOU 1977:1.
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Allmént civilforsvar blir raddningstjanst i krig

Under 1970-talet omvandlades det som tidigare kallades for det allménna civil-
forsvaret till rdddningstjénst i krig och blev hirmed en del av den allminna
raddningstjdnsten. Den allmédnna rdddningstjinsten bestod ocksa av raddnings-
tjanst i fred. Allmén rdaddningstjdnst i sin helhet var en kommunal organisation.
Men bilden komplicerades av att rdddningstjidnsten i fred var en del av det
kommunala brandforsvaret och reglerad av brandlagen med Statens brandndmnd
som central tillsynsmyndighet, medan rdddningstjénst i krig forvisso utnyttjade
de fredstida resurserna, men var en organisatorisk del av civilforsvaret med
mojligheter till regionalt understod. Denna del av den allménna raddningstjins-
ten hade som central myndighet Civilforsvarsstyrelsen. Kommundepartementet
var ansvarigt for den fredstida verksamheten, medan raddningstjdnsten i krig

stod under Forsvarsdepartementet.

Uppdelningen var konsistent i den meningen att civilforsvaret var verksamhet
vid krig eller vid krigsfara. Fran detta komplex ska avskiljas det som kallades
sdrskild rdddningstjinst som var nagonting helt annat. Det var en statlig angela-
genhet som inneholl akutsjukvard, viagbundna sjuktransporter, ambulans- och
raddningsflygtjénst, fjillriddning, sjordddning samt atgirder vid atomolycka. Ett
flertal utredningar i slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet menade att den
organisatoriska uppsplittringen av den allménna rdddningstjdnsten var ett pro-
blem. En 16sning pa detta kom dels under 1980-talet genom tillkomsten av Sta-
tens rdddningsverk (SRV) och dels under 1990-talet genom upplosningen av den

statliga civilforsvarsorganisationen.
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Figur 12. Civilforsvarets ledningsstruktur under 1970-talet (teckenforklaring se
sida 18)

Det fanns ett par alternativ som diskuterades innan denna ordningen framkom
som en realitet. I grunden handlade diskussionen om forhéllandet mellan lokalt
och regionalt civilforsvar (en diskussion som ocksd bade tidigare och senare
fordes i termer av civilforsvarskolonner och undsittningskarer). Ett alternativ
var att skapa en stark lokal raddningstjinst i krig, med en liten regional reserv.
Ett annat alternativ innebar minimistyrkor pa lokal niva, med ett starkt regionalt
civilforsvar med rorliga enheter och med hog grad av sjalvforsorjning. Fordelen
med det forsta forslaget var mojligheten att anvinda resurser som redan fanns i
fred. Problemet var naturligtvis samordningen till lokala eller regionala kata-
strofomrdden. For det andra forslaget gillde som fordelar att det avlastade
kommunens resurser men ocksa att anpassningsféormagan skulle vara god, lik-
som tillgdngen pd tyngre materiell. Det krdvde dock att nya resurser byggdes

upp, vilket anségs bli fér dyrt. Mojligen kan man séga att den organisation som
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tillkom under 1970-talet var en kombination av de bada foérslagen. Namligen ett
starkt lokalt forankrat civilforsvar med en central myndighet bakom sig. Ett av-
gorande problem med denna ordning, papekade CK-gruppen, var att det tende-
rade att finnas en resursbrist, framforallt nir det gillde tyngre utrustning. Kom-
munen kunde i fred alltid anvidnda sig av entrependrer, vilket kunde bli mer

komplicerat under katastrof eller i krig®.

Ansvarssituation och funktionsproblematik

Liknande problem som fanns med rdddningstjansten blev ocksa uppenbara inom
sjukvardsomradet. Med andra ord fanns en sjukvardsverksamhet som organisa-
toriskt och lagstiftningsméssigt var en del av civilforsvaret, men den betydande
sjukvarden i fred var i krig reglerat pa annat vis och alltsa inte en del av civilfor-
svaret. Hélso- och sjukvérden samt socialvarden lag under Socialdepartementet
med Socialstyrelsen som ansvarig myndighet. Pa regional och lokal niva ansva-
rade landstinget respektive kommunen. Forsvarets sjukvard var en ytterligare
instans som var understdlld Forsvarsdepartementet. Hilso- och sjukvarden
skulle i krig saledes bedrivas inom tre olika organisationer; den civila sjuk- och
hidlsovarden, civilforsvaret samt det militdra forsvaret. Flera utredningar menade
att denna situation var oacceptabel. CK-gruppen och 1974 ars forsvarsutredning
foreslog en tkad ansvarsprincip som dtminstone en dellosning pa problemet. Det
vill sidga att man forordade att huvudménnen i fred tog ett storre ansvar i krig for
sin verksamhet®. En bristande integration fanns ocksi nir det gillde den kom-
munala beredskapen som var en fraga for Kommundepartementet och som sam-
ordnades av Riksndmnden for kommunal beredskap. Denna verksamhet var dér-
for bara delvis integrerad i civilférsvarsorganisationen. Under 1980- och 1990-

talet kom kommunen att f ett 6kat ansvar varpa slutligen ocksa den statliga ci-

8Ds Fo 1981:14, Ds Fo 1981:1 Ds Fo 1980:4, , SOU 1977:1.
8 Ds F6 1980:4, SOU 1977:1.
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vilforsvarsorganisationen upphorde. Mojligen var dessa decentraliseringsambi-

tioner ett forsok att 16sa de organisatoriska labyrinterna.

Nir det gillde civilforsvarets organisation fann man under 1970-talet bade orga-
nisatoriska och funktionsméssiga oklarheter. En del har redan namnts. Med 1974
ars forsvarsutredning kom ytterligare en historiskt viktig friga upp. Némligen
om ordnings- och bevakningsuppgifter skulle inga i civilforsvaret eller helt upp-
ga i polisvisendet. Uppgiften eller funktionen innebar i sig att civilforsvarets
icke-vipnade karaktir i praktiken framstod som oklar. Utredningen ville att
funktionen skulle utgé, vilket emellertid drojde ytterligare. Sjukvéardens kompli-
cerade organisation under krig aktualiserade frigan om samordning av civila och
militira resurser. Framforallt sig ménga ett stort behov av en sddan samordning
nir det gillde sjukvardstransporter, vars kapacitet man ifragasatte. Det géllde d&

inte minst landets helikopterkapacitet som man sdg som bekymmersamt liten®.

Behovet av samordning i allménhet uppstod genom en liten integrerad organisa-
tion. CK-gruppen menade att som huvudprincip si ska samordning i sa stor ut-
strickning som mojligt bestimmas av totalforsvarets eller totalforsvarsverksam-
hetens behov och mél, och inte av den enskilda myndighetens. Det kunde litt bli
en anpassning till myndighetens behov med ansvarsprincipen som ledstjirna,
eftersom utgdngspunkten var en i fred redan given organisation. Samordnings-
problematiken hade ocksid en lagmissig aspekt. CK-gruppen menade att en
oversyn av framforallt civilforsvarslagen, lagen om kommunal beredskap och
brandlagen var aktuell. Ett problem som uppstod genom att lagstiftningen inte
var samordnad, var att viss personal inte kunde anvindas for fredsméssiga situa-

tioner med hidnvisning till civilforsvarsplikten.

8 SoU 1977:1.
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En i fred uppkommen situation som skapade 6kat behov av personal kunde inte

lagmissigt tillgodoses.

Under 1970-talet framholl man aterigen ansvarsprincipen som losning pa pro-
blemen (dven om den formodligen ockséd skapade dessa problem). Det var ndm-
ligen onskvirt att i fred upparbetade kontakt- och samverkansvégar pa sa vis bi-
beholls, och borde inte brytas av att nya myndigheter eller ledningsorgan skapa-
des. Detta konstaterande kan kanske ségas vara relevant just darfor att det civila
forsvaret i huvudsak bara sdgs ha en funktion i krig. Det civila forsvaret var
sammanfattningsvis uppsplittrat mellan olika funktioner, geografiska nivaer, och

mellan freds- och krigs funktioner, samt freds- och krigs organisation®.

Under 1970-talets slut fanns ambitioner att dligga kommunen allt fler uppgifter
och okat ansvar ndr det géllde civilforsvarsfragor. Bakgrunden var, som CK-
gruppen uttryckte det, en i allmidnhet foraldrad civilférsvarsorganisation som i
grunden hirstammade fran 1950-talet. Med den offentliga sektorns kraftiga ex-
pansion under 1970-talet, hade kommunens resurser och ataganden i fred okat,
och det var dérfor ocksa naturligt att kommunens roll inom det civila forsvaret
omprovades. Vad som idéméssigt forslogs var helt enkelt att gora kommunen till
lokal civilférsvarsmyndighet. Lénsstyrelsen skulle ddrmed fa en mer renodlad
planliggande och samordande roll. Fordndringen genomfordes under 1980-talet.
Kommunen kom under 1970-talet att omvandlas till civilforsvarsdistrikt. Dér-
med skulle kommunernas position stérkas till civilférsvarscheferna (inom civil-

forsvarsomrade) som var tillsatta av ldnsstyrelsen.

8 Ds Fo 1980:4, SOU 1977:1.
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Figur 13. Geografisk ledningsnivd/befdilsomrade fran 1970-talet

Négon lokal civilforsvarsmyndighet hade aldrig funnits, och malet att skapa en
saddan genom kommunens 6kade ansvar var ett sétt att ddrmed ocksa aterintegre-
ra kommunen till civilforsvarsorganisationen (kommunen hade ju urskilts fran
densamma under 1960-talet). Men det &r fortfarande oklart om kommunen
verkligen blev en integrerad del av civilforsvarsorganisationen. Kommunen

styrdes fortfarande av lagen om kommunal beredskap.

Atminstone i jamforelse med 1960-talet kom kommunen att formellt sett styras

mindre av staten (forvisso var fortfarande, och som varit kidnnetecknande for

hela efterkrigsperioden, utbildning och 6vning av krigsorganisationen en uppgift

for staten och linsstyrelsen)®’.

87 Ds F6 1980:4.
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FPE-systemet och oklarheterna inom det civila forsvaret

Forsvarets planerings- och ekonomisystem (FPE) borjade tillimpas under tidigt
70-tal och kom att gélla bade det militdra och civila forsvaret®®. Systemets info-
rande bottnade i en mer generell problematik kring ledning av offentlig verk-
samhet. Huvudmotivet var att s.a.s. att strama upp verksamheten, vilket innebar
Atminstone tva saker. For det forsta att skapa en kostnadseffektivitet i verksam-
heten. For det andra, att ge storre mojligheter till inflytande fran statsmaktens
sida att ange inriktning och forutséttningar for myndigheters verksamhet och
planering. Det var helt enkelt svart att se var pengarna gick, och vad saker och
ting kostade. For totalforsvarets del var problemet ocksa kravet pa bade langsik-
tighet, 6verblickbarhet och flexibilitet. Redan 1965 érs forsvarsutredning hade
papekat att planeringen var alldeles for stel, och att det skapats tekniska och
strukturella bindningar, som foérsvarade anpassning till bade nya hot och férénd-
rade ekonomiska ramar. En allmén samhéllsforandring gjorde ocksa att krav
stilldes p& Okat deltagande. Séledes fanns ocksé ambitioner med systemet att
astadkomma en decentralisering av beslutsprocesser. Det var ocksa ett sitt att
minska skillnaderna mellan forsvarets freds- och krigsorganisation, eftersom

kriget stillde okade krav pa sjdlvstandighet och ansvarsfordelning.

Det fanns olika metoder for ledning som man laborerade med. Ett sétt var att
ange vad som skulle anvindas i verksamheten, ett annat var verksamheten skulle
ske. Det kunde ocksd handla om hur verksamheten skulle bedrivas. Man be-
stamde sig for att dstadkomma styrning genom att basera beslut pa frigan varfor
man skulle bedriva en viss verksamhet, vad man skulle fa ut av den. Men, mirk

vil, utgdngspunkten var hela tiden en given budgetrestriktion. Systemet skulle

88 Forsoksverksamhet med det nya systemet kom i gdng redan i mitten av 1960-talet. Skog-
lund (1992c).
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alltsa ge en bra bild 6ver vilken verksamhet man fick med en viss mingd satsade

pengar®.

Problemen, som kanske blev &n mer uppenbara for det civila forsvarets del, var
att systemet byggde pa vissa forutsdttningar som borde vara klargjorda fran
borjan. For det forsta skulle ndgon definiera malen for verksamheten. Nu kom
utgédngspunkten snarare att bli en given budget (och didrmed ett minskat utrym-
me for en diskussion om vilket civilforsvarssystem som man ville ha). Malsétt-
ningarna och systemet i sin helhet uppfattades av manga som styrt fran central
héll, vilket minskade forankringen pa 6vriga nivaer. Dessutom spelade infor-
mella beslutsgangar och kontakter storre roll 4n vad systemet forutsag och krav-
de. FPE-systemets betoning pa analys, utforande, utvirdering och planering
stillde, mirk vil, hoga krav pa organisatorisk klarhet, vilket framforallt i jamfo-

relse med det militira forsvaret inte fanns inom det civila forsvaret™.

% Ds F6 1977:5.
* Ehrling, Sjéberg (1974), SOU 1991:82.
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10 1980-talet - Okat kommunalt ansvar och omvandlingar pa cen-

tral niva

Uppfattningen om en mer differentierad hotbild med behov av insatser i fred
vixte ytterligare under 1980-talet. Perioden innebar organisatoriska fordndringar
som i stor utstrickning var en logisk konsekvens av de tankegangar som forts
fram under andra hilften av 1970-talet. Ansvarsprincipen far ett slutgiltigt ge-
nomslag. Det var mycket en konsekvens av slutsatserna fran 1978 ars forsvars-
kommitté, som hdvdade ”... att begreppet civilforsvar skall beteckna en verk-
samhet och inte en organisation. I begreppet sammanfattas all civilforsvarsverk-
samhet, oberoende av vem som utfor den”'. Idéerna som presenterades hir lag
till grund for 1982 ars forsvarsbeslut. 1980-talet var fordndringsméssigt ganska
klart uppdelat i tva perioder. Borjan av perioden innebar att intresset riktades
mot den kommunala nivan, och resultatet var att kommunen gjordes till hogsta
lokala civilforsvarsmyndighet. Andra hilften av perioden innebar framforallt
forandringar pa central nivd genom inrittandet av Overstyrelsen for civil bered-

skap (OCB) och Statens raddningsverk (SRV).

Kommunen som hogsta lokala civilforsvarsmyndighet

Civilforsvarsstyrelsen menade att det fanns utrymme att utoka det kommunala
ansvaret. En decentralisering skulle innebéra en battre formaga hos civilforsva-
ret att anpassa sig till snabba overraskande anfall. Genom 1982 ars forsvarsbe-
slut kom kommunen att fa ett ledningsansvar for civilférsvarsverksamheten pa
lokal niva i krig och ett planeringsansvar i fred. Detta var ett avgorande steg
jamfort med de tidigare fordndringar som gjort att kommunen fatt 6kat ansvar.
Skillnaden 1ag dari att " Till f51jd av beslutet kommer ansvaret fér den allménna

raddningstjdnsten, civilforsvaret och den kommunala beredskapsplaneringen att

I Ds Fo 1981:1, s 174.
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792 Kommunen kom alltsd att i stor utstrick-

sammanfalla pa den lokala nivan
ning ingd i civilférsvarsorganisationen. Genom aterinférandet av hemskyddet
skapades ett specifikt organ for civilférsvarsverksamhet pa lokal niva. Hem-
skyddets principiella uppgift var att fungera som forbindelselink mellan myn-
digheter och civilbefolkning pé lokal niva. Det innebar att varje kommun dela-
des in i hemskyddsomraden som i sin tur bestod av ett antal delomrdden. Hem-
skyddet var understilld kommunens civilforsvarschef. Hemskyddet skulle bade
fungera som en resurs for att informera medborgarna om skyddsrum, forsdrjning
av vatten och dylika fragor, men ocksé hélla kommunledningen informerad om
ldgesdndringar. Med riksdagsbeslut 1985 beslots att kommunen fullt ut, fran

1986 skulle utgora hogsta totalforsvarsmyndighet pa lokal niva. Detta var i linje

med 1984 ars forsvarskommitté och 1982 &rs forsvarsbeslut™.

Funktionell och organisatorisk uppdelning — bildandet av OCB och SRV

Upptakten till de organisatoriska forandringarna pa central nivé gick tillbaka till
1970-talet. Det handlade om uppsplittringen av rdddningstjénsten, men ocksa
det civila forsvarets samordningsproblem. Samordningen pa central niva var sér-
skilt bekymmersam, och det fanns egentligen ingen central myndighet som 1i re-
aliteten kunde Overblicka de civila delarna av totalférsvaret. Regeringen gav i
uppdrag at Forsvarets rationaliseringsinstitut (FRI), att ga igenom ansvars- och
ledningsforhéllandena och ligga fram ett sammanhidngande forslag till lednings-
struktur®. I utredningen gavs en viss problematisering av ledningsstrukturen,
och ett forslag lades fram om att inritta vad utredningen kallade for Overstyrel-
sen for civilt forsvar (OCF). Myndighetens namn kom att bli Overstyrelsen for
civil beredskap (OCB), men innehéllet i utredningen kom i allt vésentligt att

antas. Parallellt med denna utredning pagick arbete med att ta fram en centralt

2 Ds Fo 1984:2, s 18.

> Ds F6 1984:2.

%% Forsvarets rationaliseringsinstitut (1984:3). Forslag om OCB och dess uppgifter gavs ocksa
i Prop. 1984/85:160.
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ansvarig myndighet for befolkningsskydd och rdddningstjénst i fred och krig.
Diskussioner i denna frdga hade under 1970-talets forts av CK-gruppen, men
frigan utreddes nu pi allvar av riddningstjanstkommittén®> och CESAM-

kommittén®®,

Forslaget till organisatorisk forindring pé central niva var inte bara ett utslag av
en aktiv ambition att skapa nagot annat, utan en reaktion mot en radande ordning
som inte fungerade tillfredsstéillande. Uppsplittringen i bade synsétt och ansvar
var besvirande, och ledningskapaciteten framstod ddrmed ocksa som bristfallig
hos de centrala organen. ”Samordning inom det civila forsvaret framforallt pa
central nivad fungerar inte tillfredsstidllande /---/ Samordningsuppgifterna ir
splittrade och ingen central myndighet dverblickar idag hela det civila forsvaret.
Den bristande samordningen pa central niva medfor ocksé svarigheter pa de re-
gionala nivéerna i form av motstridiga uppgifter och utebliven prioritering”?’.
Statens brandndmnd var ett organ som fick utstd mycket kritik for just den svaga
ledningen. I grunden handlade omorganiseringen ocksd om att pa central nivd

bemota kommunens dkade integrerade stillning inom det civila forsvaret, pa sa

vis att en integrerad och konsistent organisation pa central niva skapades.

Utgéngspunkten for FRI:s forslag var att OCB skulle passa in i den redan existe-
rande ledningsstrukturen. Ett forslag frin CESAM-kommittén, som dock for-
kastades, var att skapa ett organ for befolkningsskydd, raddningstjanst och civil
ledning. FRI:s nigot modifierade forslag innebar att OCB skulle skapas genom
en sammanslagning av Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar och RKB, samt

vissa planeringsfunktioner inom Civilférsvarsstyrelsen.

%5 SOU 1983:77.
% Ds F6 1984:2.
97 Forsvarets rationaliseringsinstitut (1984:3), s 35.
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Fordelen med uppdelningen mellan OCB och SRV, var att endast en myndighet
skulle vara koncentrerad pa lednings- och samordningsuppgifter, och pd sa vis
skulle opartiskheten inte ifragasittas. Ett ifragasittande kunde namligen ske om
en och samma myndighet bade skulle ha ansvar for funktioner och dessutom
gora avvigningar mellan dessa. OCB skulle i huvudsak ha funktioner under
fred, och det handlade d& om ledning och samordning av langsiktsplanering
inom de civila delarna av totalforsvaret, ansvar for ovrig varuforsorjning och
kyrklig beredskap, samordning av genomforandet av civila beredskapsforbere-

delser, samt ett funktionsansvar géllande civil ledning och samordning.

Den ledningsmissiga ambitionen med OCB skulle inte #ndra p& den existerande
ledningsstrukturen. Strukturen bestod, menade utredningen, av samhaéllsfunktio-
ner och ledningsnivaer. Dirtill kom ett antal ledningsprinciper som skulle regle-
ra samspelet mellan funktioner och nivaer. Funktionsansvariga myndigheter
hade inga befogenheter utanfor sin funktion. Detta gillde 4ven kommunstyrelsen
som inte gavs nagra generella befogenheter gentemot statlig och landstings-
kommunal verksamhet. Ddremot hade linsstyrelsen frdn 1960-talet fitt vissa
sddana befogenheter. Samordningen av funktioner och nivaer ankom pa ett fatal
myndigheter, delvis (under fred) pd OCB, delvis pé civilbefilhavaren (under
hojd beredskap) och delvis pa lansstyrelsen.

De oklarheter som fanns berodde till ganska stor del pa ”... att det saknades en
genomtinkt ledningsfilosofi, dvs. genomarbetade, allmént kéinda och konsekvent
tillampade principer for fordelning av ansvar och befogenheter. Vidare saknas

en huvudman pé central myndighetsniva for det civila forsvaret”®®.

%8 Forsvarets rationaliseringsinstitut (1984:3), s 36.
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Utredningen menade, som sd ménga ganger forr noterats, att ansvarsprincipen
ofta bortprioriterades av myndigheter till formén for den ordinarie verksamhe-
ten. Detta kan kanske delvis ses som ett utslag av bristande ledning, men ocksa
som en indikation pa en bristande struktur i vilken ledningen skulle verka. Just
denna sistnimnda aspekt forefaller man inte ha tagit hinsyn till. De lednings-
principer som man forordade skulle underlitta ett friktionsfritt samarbete som
skulle underlitta snabba beslut med snabbt verkstdllande, vilket forutsatte de-

centralisering med lokal kompetens, 6verblick och ledningsférméga.

Beslut fattades 1985 om att inritta Statens rdddningsverk (SRV). Réddningsver-
ket kom att bli central myndighet for befolkningsskyddet och raddningstjinsten i
fred och krig. Verket kom att ersitta Civilférsvarsstyrelsen och Statens brand-
namnd. Verket fick ett funktionsansvar for civilforsvaret, vilket innebar ett an-
svar for den centrala ledningen for civilforsvarets verksamheter samt att Gverva-
ka krigsplanliggning och beredskapsatgirder. Verket skulle séledes bland annat
planera och genomfora utbildning och 6vning for kommunernas brandforsvar
och civilférsvaret. Inrittandet av rdddningsverket innebar inte att funktionsan-
svariga myndigheter frntogs sitt ansvar. Kommunen hade fortfarande sitt an-
svar, liksom de myndigheter som var involverade i det som tidigare var sirskild
raddningstjinst. Saledes hade t.ex. sjofartsverket ansvar for sjordddning. Dir-
emot forutsdg riddningstjanstkommittén att linsstyrelsens roll skulle minska

nagot®.

Ett mal for inrittandet av SRV var att fredsrdddningstjansten funktionsméssigt
ingick i civilforsvaret enligt definitionen av civilforsvar som gjordes av Genéve-
konventionen 1949. Genom att skapa en organisatorisk helhet dér civilforsvaret

savil som fredsriddningstjinsten ingick sa markerade man och gjorde det prak-

% SOU 1983:77.
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tiskt mojligt att anvdnda samhillets rdddningsstyrkor mot olyckor och nddliagen

oavsett om de uppkommit i fred eller i krig.

Trots intentionen om integrering mellan fredsraddningstjansten och civilforsva-
ret, s3 kom en organisatorisk uppdelning att ske med OCB:s och SRV:s till-
komst. Problemet uppmérksammades under 1990-talet nir den nya organisatio-
nen verkat en tid. Skoglund konstaterar att forhallandet mellan SRV och OCB
var ojamnt, i den meningen att SRV formodligen hade starkare ledartraditioner
genom dess bas i Civilforsvarsstyrelsen. Detta menade Skoglund var ocksa en
konsekvens av ... att SRV ocksa dr mer specialiserat och kanske ocksd mer
forankrat in OCB p4 den lokala nivin samtidigt som omradets reglering och be-
fogenhetsstruktur 4r mer konkret och fredsbaserat in OCB:s”'®. Den organisato-
riska uppdelningen blev senare med lagen om civilt forsvar forstirkt. Rédd-
ningstjanst och befolkningsskydd gjordes da till en organisatoriskt sett kommu-

nal angeldgenhet.

OCB och SRV kom att dela pa en del funktioner som tidigare funnits inom Ci-
vilforsvarsstyrelsen. Dirfor innebar uppdelningen mellan de bada myndigheter-
na en kompetensmissig delning. Civilforsvarsstyrelsen hade ansvaret for den
centrala ledningen av civilférsvaret. En funktion som OCB inte kom att f3. I

101

stillet kom SRV att bli ansvarig for funktionen civilforsvar - . En annan aspekt

var mojligheten att agera i fred respektive krig.

190 Skoglund (1992), s 105.
101 SFS 1986:424, SFS 1986:294.
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Under elfte paragrafen i instruktionen for OCB hette det att ”Overstyrelsen for
civil beredskap skall i fred leda och samordna beredskapsforberedelserna”'®.
Denna begriansning till fredsmiéssiga forhallanden fanns inte formulerad i in-

struktionerna for Civilforsvarsstyrelsen'®.

Ovriga
departement

Forsvarsdepartementet .
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Figur 14. Civilforsvarets ledningsstruktur dar 1986 (teckenforklaring se sida 18)

Det civila forsvaret fran lokal till central niva
Under 1985 fattades av riksdagen beslut som innebar en formalisering och yt-

terligare stadfidstande av ansvarsprincipen. Beslutet innebar att den civila delen

102 SRS 1986:423. Som organisation skulle OCB inte verga till hojd beredskap. Detta géllde
dock inte vissa funktioner, sdsom t .ex. ansvaret for 6vrig varuforsorjning. Intentionen var att
ansvaret for ledning och samordning s& 14ngt som méjligt skulle vara en frdga for civilbefl-
havare och ldnsstyrelse. De frigor som inte kunde tas om hand av dessa myndigheter under
hojd beredskap skulle direkt behandlas av regeringen och inte av nigon mellanliggande myn-
dighet. Forsvarets rationaliseringsinstitut (1984), s 54-56.

193 SFS 1948:735.
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av totalforsvaret delades in i ett tjugotal funktioner med var sin funktionsansva
rig myndighet pa central niva.

Den gamla ordningen med en uppdelning i civilférsvar, psykologiskt forsvar,
ekonomiskt forsvar och ovrigt totalférsvar avskaffades. Oklarheten kring om
man skulle rikna kommunal beredskap till civilforsvar forsvann atminstone

formellt'®

- -
skt fal-
indelning av civila delen av totalforsvaret fram ti

Under 1980-talet kan man séga att det fanns tva olika utvecklingslinjer. Den ena
trenden innebar att kommunen i hogre grad kom att ta en aktiv del i civilforsva-
ret. Den andra utvecklingslinjen innefattade en organisatorisk och ledningsmas-
sig uppdelning av det civila forsvaret pa central nivd. Man kan kanske séga att
dessa bada linjer sammanf6ll i ambitionen sasom den uttalades i 1982 ars for-
svarsbeslut och i 1984 ars forsvarskommitté, att decentralisera ansvaret, att 6ka
civilforsvarets medborgerliga forankring, och samtidigt forbittra samordningen.
En okad decentralisering forutsatte okad samordning. Samtidigt kom ansvaret
for planering och identifiering av olika problem och sarbarhetsfragor att betrak-

tas som ett ansvar for de enskilda funktionerna.




Med 1984 ars forsvarskommitté!'®

uppmérksammades ocksé civilbefialhavarnas
roll (den hogre regionala nivan). Man menade att detta organ borde forstérkas,
inte minst personellt. Civilbefdlhavarnas roll hade under hela 1980-talet for-
starkts bland annat genom okat deltagande i central beredskapsplanering. For-
svarskommittén frdn 1978 menade att detta var ett utslag av 6kat beroende mel-
lan civila och militira resurser'®. Samtidigt var det ocksi klart uttalat som mal
att ... totalforsvarets civila delar samverkar och understédjer varandra och det

militéira forsvaret, allt i syfte att n storsta mojliga forsvarseffekt”'%’.

Samordning av totalférsvaret mellan departement och fragan om den ad-
ministrativa beredskapen

En departementsreform genomfordes 1983 i syfte att underlédtta samordningen
av totalforsvaret inom regeringskansliet genom att féra over storre delen av to-
talforsvarsfragorna till Forsvarsdepartementet. Samordningsavdelningen inom
departementet ersattes till del av en enhet for civilt totalférsvar. Enheten skulle
ansvara for civilforsvar, civilbefilhavarna, kommunal beredskap och raddnings-
tjanst. Totalforsvarsfragor 1ag naturligtvis fortfarande kvar hos respektive ansva-
rig central myndighet, och dirfor kvarstod behovet av samordning. Dartill fanns
viss oro att Forsvarsdepartementets utokade handldggningsansvar skulle leda till
samordningssvarigheter mellan fredstida verksamhet och krigsverksamhet inom
det civila forsvaret. I praktiken kom Forsvarsdepartementet att bli ett totalfor-

svarsdepartement’®,

Tidigare i historien hade det uttrycks ett motstand till utvecklingen av ett total-
forsvarsdepartement, men den foérindring som nu skedde tycks inte ha vallat na-

gon vidare kontrovers. Dessutom forefoll inte fordndringen ha inneburit nagon

195 SOU 1987:9.

1% Ds Fo 1981:1.

197 Ersvarets rationaliseringsinstitut (1984:3), s 129.

108 Ds Fo 1983:9, Forsvarets rationaliseringsinstitut (1984:3), SOU 1996:86.
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niamndvird problematisering av ledningsmaissiga aspekter i termer av diskurs,

begrepp, kultur och synsitt.

Den administrativa beredskapen hos centrala myndigheter och departement
uppméirksammades under 1980-talet. Det handlade om forfattningsberedskap
och organisationsberedskap. Ett problem, som varit dterkommande, var att den-

na typ av beredskap inte prioriterades.

Den administrativa beredskapen var viktig pa sa vis att den var en forutséttning
for att beredskaps- och civilforsvarsfragor 6verhuvudtaget skulle uppmirksam-
mas, samtidigt som bristen pa denna beredskap var ett utslag av en rad faktorer
som bristande resurser, intresse och ledningsformaga. Kritiken mot bristen pa
administrativ beredskap var i grunden allvarlig eftersom ”Det kan ifragasittas
om departementen har full overblick 6ver beredskapsldget hos sina underlydan-
de myndigheter. Sarskilt giller detta frigan om hur de — med sin krigsorganisa-
tion — i samverkan skall kunna beméstra de problem som uppkommer i en kris-
situation'®. Bristen menade man var ett utslag av att Gvergripande malséttningar
och filosofi kring olika fragor inom totalférsvaret inte tillrdckligt spridits till
myndigheter och departement. Aven om det inte sades rakt ut, innebar detta att
det pa central niva inte fanns en tillracklig kapacitet att driva utvecklingen inom
totalfdrsvaret i allménhet och det civila forsvaret i synnerhet. Dessutom kunde
man kanske ifragasétta om det bara var ett rent pedagogiskt problem, dvs. om

bara just 6kad och forbittrad information hade fordndrat ldget.

Samordningsproblematiken inneholl en diskussion om forhdllandet mellan
freds- och krigsorganisation. Totalforsvarets chefsnimnd som hade ett samord-

ningsansvar hade bara uppgifter under fred. D& hade namnden det yttersta an-

109 Dg Fo 1983:9, s 21.
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svaret pa central niva for att sprida totalférsvarsfragor men ocksd att samordna

de centrala myndigheternas verksamhet pa totalforsvarets omrade.

I krig hade nimnden diremot ingen funktion. En diskussion fanns om att skapa
en civil Overbefilhavare med mojlighet att agera b&de i krig och i fred, men al-
ternativet forkastades relativt snabbt. Ett annat alternativ som ventilerades var
att 6ka chefsnamndens befogenheter och ge den en mer aktiv och styrande roll.
Det skulle innebidra att nimnden skulle fa en ¢verordnad roll i forhallande till
myndigheter, vilket man inte sdg som Onskvirt, eftersom det skulle hota myn-
digheternas sjélvstandiga konstitutionella och forvaltningsmissiga stéllning.
Déremot var det manga som trots allt ansag att det fanns ett behov av en mer
ledande formaga pa central niva (framforallt var det regionala myndigheter som
framforde denna asikt). Detta behov uttrycktes ibland som att ’Jag vill inte ha
nagon civil OB, men saknar en sadan’''’. Overhuvudtaget verkar det som om
bildandet av chefsndmnden i borjan av 1960-talet var ett utslag av att man ville
ha en samordnande kraft pa central niva, en overgripande myndighet, men inte
vagade ta steget fullt ut mot nagon slags civil OB eller 6vergripande myndighet

med ledningsformaga och befilsritt.

Némnden bibeholl sin ursprungliga karaktir som oOverldggnings- och samord-
ningsorgan under 1990-talet. Daremot kom bade Forsvarsradet och Samord-
ningsavdelningen att avvecklas under 1980-talet. De sags helt enkelt som Gver-
flodiga organ vars uppgifter hade integrerats i den dvriga organisationen. Slut-
satsen, och den styrande principen, blev att den nodviandiga samordningen skulle
astadkommas genom Overldggningar och fortroendefull samverkan byggd pa i

fred upprittade nitverk''!.

10 Ds Fo 1983:9, s 38.
"' DS Fo 1983:9, Skoglund (1992).
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Avskaffande av civilforsvaret och betoningen pa civilt forsvar

Alldeles i slutet av 1980-talet framkommer tankegangar som kan ségas utgora
den logiska konsekvensen av ansvarsprincipen som gick utdver civilforsvars-
verksamhet och som betonade bade skadeavhjilpande atgérder och forebyggan-
de atgdrder i bred mening. Denna idé kom inte bara i ldngden att avgridnsa civil-
forsvar fran civilt forsvar utan ocksa sitta en etikett, ndmligen civilt férsvar, pa
myndighetsansvar som tidigare kort och gott varit ansvarsprincipen. Dessa tan-
kegéngar uttrycks av den s.k. CFL-utredningen''?, som séledes sa att “Begreppet
civilforsvar bor utmonstras ur lagstiftningen /---/ Civilforsvarsorganisationen
avskaffas som begrepp. Den civilpliktige skall istéllet tillhora den organisation

eller verksamhet som han tjinstegor i”''?.

CFL-utredningen utredde fragan om tillkomsten av en ny lag, lagen om civilt
forsvar, som skulle ersitta civilforsvarslagen. Den nya lagen menade man skulle
ha ett vidare innehall och aterspegla de fordndringar som skett under 1980-talet i
fraga om ledningsstruktur och kommunernas 6kade ansvar (alltsa civilt forsvar

istillet for civilforsvar).

Civilforsvarslagen och begreppet civilforsvar ansags ocksd spegla ett foréldrat
synsitt och en foraldrad samhallsstruktur fran 1950- och 1960-talen. I sjilva
verket pdpekade man att civilforsvaret som organisation utgjorde en allt mindre
del av den civila delen av totalforsvaret. En grundlidggande utgdngspunkt fér en
fordndring var att man ville skapa mojlighet for det civilforsvaret att agera i
andra situationer 4n i krig. Man insdg ocksa att det tillkommit s& minga fordnd-
ringar i lagen Over tiden, att den blivit svar att 6verskada. Utredningens forslag
var att den nya lagen skulle omfatta bestimmelser som fanns i civilforsvarsla-

gen, lagen om kommunal beredskap, lagen om skyldighet att uppléta inkvarte-

2 S0U 1989:42.
13.50U 1989:42, s 14-16.
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ringsbostad i krig, samt lagen om lokala krigstidsforvaltning och lagen om

kyrklig beredskap. Dessutom foreslog man en rad nya bestimmelser.

Med forslagen om ny lag blev civilforsvaret som organisation begrdnsad och
16slig (genom ansvarsprincipen hade flera myndigheter ledningsansvar). OCB
kom att fi en samordnande roll for den fredstida planeringen inom det civila for-
svaret. SRV blev ansvarig for befolkningsskydd och rdddningstjdnst. Genom
den nya lagen blev dock dessa verksamheter en lokal angeldgenhet, vilket inne-
bar en mer begrinsad operativ roll for SRV dn vad Civilforsvarsstyrelsen en

gang hade.

Civilt forsvar var foljaktligen den verksamhet som under krig eller hojd bered-
skap hanterades av varje civil totalférsvarsmyndighet, och ddrmed ocksd den
planldggning som fanns. Utredningen hidvdade att de uppgifter som i forsta hand
kom att 16sas av andra samhillsorgan én raddningstjdnst, inte behovde regleras
med den nya lagen. Kanske kan man séga att med den fordndring som CFL-
utredningen foreslog sé blev begreppet civilt forsvar mer en lag (som paradoxalt
nog reglerade det som tidigare varit civilforsvar) som talade om vad skilda myn-
digheter skulle gora 4n en sammanhdllen organisation eller ledningsstruktur.
Detta pavisades mojligen ocksa av att utredningen aldrig gjorde en definition om
vad civilt férsvar (som fenomen) var. Svaret pa den fragan skulle déarfor komma
att reduceras till vad vissa myndigheter gjorde (och inte gjorde), och inte sa
mycket till vad verksamheten skulle syfta till. Forslaget godtogs i allt visentligt
genom riksdagsbeslut hosten 1994, och lagen om civilt forsvar tridde sedan i

kraft fran 1995,

14 SO0U 1989:42, OCB (1997), SES 1994:1720.
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11 1990-talet - Behovet av helhetssyn i kombination med decent-

ralisering och differentiering

Aven om lagen om civilt forsvar tridde i kraft vid mitten av 1990-talet, sa kén-
netecknades perioden i hdg grad av en organisation fran 1980-talet kombinerat
med nya forutsittningar i frdga om ekonomi och hotbild. Hotbilden kom att bli
mer mangfacetterad med ett okat intresse for icke-militdra hot. Avgorande hén-
delser i omgivningen var kollapsen av Sovjetunionen 1991 och Gulfkriget sam-
ma ar, liksom oroligheterna pa Balkan nagra ar senare. Totalférsvaret hade att
moéta en mer komplex omvérldssituation med okad krav pa nytdnkande och
flexibilitet. Fordndringarna av det militdra forsvaret var omfattande och hogst
patagliga, och skapade delvis nya forutsittningar for fragan om civil-militdr
samverkan. Helt enkelt kan man séga att grinsen mellan civilt och militért blev
allt otydligare. En forklaring till forsoken till uppgraderingen av det civila for-
svaret under 1990-talet var inte minst oroligheterna pa Balkan, som visade bety-

delsen av en fungerande infrastruktur.

En ekonomisk kris samt en forsdmring av statsbudgeten var ocksa kinneteck-
nande for perioden. Bland ekonomiska forandringsfaktorer fanns ocksé utveck-
lingen mot okad bolagisering och privatisering. Den svenska ekonomins ut-
landsberoende blev ocksi #n mer pataglig. Okade krav stilldes pa effektivitet
inom offentlig sektor, och inom totalférsvaret skulle detta krav motas med dele-
gering av befogenheter och 6kade krav pa resultatstyrning snarare dn maélstyr-
ning som varit aktuell under 1980-talet. Detta blev argument for ansvarsprinci-
pens vidmakthallande. Den ekonomiska forandringen och kraven pa 6kad effek-
tivitet skapade ocksa okade krav att se ver ansvars-, kompetens-, och befogen-

hetsfordelningen si att dessa kunde bli klarare'".

!5 Ringqvist (1996).

93



Uppgiften for totalforsvaret blev bredare under 1990-talet. Det blev ocksd mdj-
ligt att anvinda totalforsvarets resurser vid internationella fredsfrimjande och
humanitira insatser samt for att stirka samhillets formaga att forebygga och
hantera svara pafrestningar pa samhillet i fred. Detta innebar att det civila for-
svaret kunde relateras till sdkerhetspolitiska hot i traditionell mening men ocksa
till risker i fredssamhillet. Denna nya situation skapade behov att redan i freds-
tid forma ett samhille som préiglades av robusthet. Det civila forsvaret skulle
kunna agera trots insatser av fjarrstridsmedel och begrinsade luftrorliga insats-

styrkor''6.

Ansvarsprincipen snarast forstarktes under 1990-talet liksom synen pa civilt for-
svar som en verksamhet snarare 4n en organisation. Ett problem som infann sig
var hur man skulle kombinera detta synsitt med definitionen pa svara pafrest-
ningar. For enligt ansvarsprincipen sé skulle planeringen mot svéra péfrestningar
inte vara en del av totalforsvarsplaneringen utan snarare integrerad i den regulja-
ra planeringen eller del av den reguljira verksamheten. Samhillet skulle med
andra ord ha en beredskap att mota alla typer av hiandelser i fred. Svara pafrest-
ningar eller kriser #r alltsé, enligt detta synsitt, bara gradskillnader av normal
verksamhet'!”. Samtidigt menade regeringen i en proposition''®, att en svar pa-
frestning karakteriseras av att den avviker frin det som betraktas som normalt,
den uppstar hastigt, ovintat och utan forvarning, den hotar grundliggande vir-
den, och kridver snabba beslut och nddvindiggor koordinerad och koncentrerad

insats av flera instanser.

116 prop. 1996/97:4, Dir. 1999:63, Prop. 1998/99:74, Prop. 199/2000:30.
"7 Ds 1998:32.
18 prop. 1996/97:11.

94



Organisations- och ledningsfragorna uppmirksammades under 1990-talet, bl.a.
genom den s.k. LEMO-utredningen (Utredningen om lednings- och myndig-
hetsorganisationen for forsvaret)''?. Utredningen var i mangt och mycket ett for-
sok att aterigen ta upp styrnings- och effektivitetsfragan som FPE-systemet 1dm-
nat efter sig. Utredningen behandlade bade det militdra och civila forsvaret och
utredningens syfte var att skapa en ny ledningsorganisation det militdra och det
civila forsvaret. Bakgrunden var kanske inte sd mycket ett 6kat intresse for or-
ganisations- och ledningsfragor, som ett mal att forma en effektiv myndighets-

struktur och driva fram besparingar.

For det militdra forsvaret innebar LEMO-utredningen bl. a. att en ny organisa-
tion skapades pa central niva. Det handlade om en ny myndighet, Forsvarsmak-
ten (bildad 1994), med OB som chef. Detta var delvis en organisation med in-
ternationell anpassning. I praktiken innebar det en starkare stillning for OB.
LEMO skulle skapa en resultatstyrning av Forsvarsmakten, och relationen till

Forsvarsmaktens stodmyndigheter skulle vara uppdragsbaserad'?.

119.50U 1996:123, SOU 1996:98, SOU 1995:129, SOU 1993:95.
120 SOU 1996:123, SOU 1996:98, SOU 1995:129, SOU 1993:95.
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Figur 16. Det civila forsvarets ledningsstruktur dar 1995 (teckenforklaring se
sida 18)

Det civila forsvarets okade betydelse under 1990-talet — totalférsvarsplikt
och civila beredskapsstyrkor

Mycket pekar pa att det civila forsvarets roll inom totalférsvaret befistes under
90-talet. En rad intentioner och politiska inriktningar talar om denna dkade be-
tydelse. Aven begreppet totalfrsvar, som funnits sedan 1930-talet, kom att slas
fast som ett viktigt begrepp bl.a. genom lagmissiga foriandringar'>'. En totalfor-
svarsplikt utformades under 1990-talets forsta hilft och kom att lagfastas 1994
genom lag om totalfdrsvarsplikt. Denna lag skulle stidrka det civila forsvarets
tillgang till yngre och mer kompetent personal, vilket varit ett problem tidigare.

Foriandringen innebar helt enkelt att den vapenfria tjénsten inte skulle ses som

121 prop. 1995/96:12.
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ett undantag fran virnplikttjanstgoring utan en direktrekrytering skulle kunna
goras vid monstringen'*.

124 utvecklades ambi-

I regeringens proposition'?® och i 1995 ars forsvarsbeslut
tionerna for det civila forsvaret ytterligare. Man ténkte sig 6kade utbildningsin-
satser for totalforsvarspliktiga med civilplikt. Denna utbildning skulle leda till
en krigsplacering i det civila forsvaret och skulle kombineras med bildandet av
civila beredskapsstyrkor. Fragan om civila beredskapsstyrkor eller regionala be-
redskapsstyrkor kom att utredas av SRV och OCB tillsammans. Tekniskt och
utbildningsméssigt tycks upprittandet av sddana styrkor inte ha varit ndgot pro-
blem. Diremot var foreteelsen av stor principiell vikt. Det papekades séledes att
”En central fraga i 1995 érs principbeslut om totalférsvaret som paverkar ansvar
och uppgifter inom det civila forsvaret dr organiserandet av civila beredskaps-
styrkor”'®. Nationella och regionala luftskyddsstyrkor hade diskuterats under

1940-talet och liknande civilforsvarsstyrkor foreslogs under 1950-talet. Vid des-

sa tillfallen var fragan ganska kénslig och kom att debatteras.

”Réddningstjianst” kontra “allvarliga storningar i viktiga samhiillsfunktio-
ner” och forhallandet mellan myndigheter

Vad Hot- och riskutredningen'?® upptickte var en obalans i utvecklingen av det
civila forsvarets olika delar. Det resulterade i vissa organisatoriska- och led-
ningsméssiga spanningar. Nér det gillde atgdrder som uppfyllde kraven pa
rdddningstjénst enligt rdddningstjanstlagen och raddningstjanstforordningen och

nir det gillde organisationen som byggde pa denna lagmissiga grund forefoll

122 prop. 1994/95:6.

123 Prop. 1996/97:4.

124 Ds 1995:51, Prop. 1995/96:12.
125 50U 1996:86, s 246.

126 SOU 1995:19.
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det finnas en timligen klar bild av ansvarsforhallanden och organisation pa ett

sadant sitt att effektiva insatser kunde goras.

Diremot var situationen annorlunda for den verksamhet som var tdnkt att sittas
in vid ovriga allvarliga storningar. Hot- och riskutredningen menade att det pa
detta omréade inte fanns nagot regelsystem som gjorde det mojligt att sétta in en
samlad och kraftfull ledning. Fragan 4r om detta pa nagot vis hade en organisa-
torisk bakgrund. Hot- och riskutredningen liksom LEMO-utredningen var till
viss del inne pa ett sddant resonemang. Hot- och riskutredningens forslag var att
insatser i samband med storningar i viktiga samhillsfunktioner borde regleras i
rdddningstjanstlagen, men att atgérderna inte skulle vara ridddningstjdnst. Har
kan man alltsd ana att det handlade om en ansvarsfordelningsfraga snarare én
juridik. Utredningen papekade att ledningen skulle handhas av kommunstyrelse,
linsstyrelse och regering. Men, samtidigt slog utredningen fast att ”Det finns
ingen myndighet pd lokal, regional eller central nivd som har till uppgift att
samordna samhillets strivanden att minimera verkningarna och som har befo-
genheter att ingripa med tvangsmedel om det skulle behdvas”'?’. Argumentet
som man framforde var att om det inte fanns ett ansvar som gick over verksam-
hets- och omrddesgrinser si skulle informationsutbytet forsvdras mellan olika
myndigheter (ofullstindig och selektiv information), och informationen till all-

minheten bli ofullstindig och splittrad.
Detta skulle skapa inadekvata insatser, men ocksd ett minskat fortroende for

samhillets forméga att losa problem. Problemet var alltsa enligt utredningen or-

ganisatoriskt och ledningsmaéssigt.
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Mojligen var denna problematik ett resultat av skillnader mellan SRV och OCB.
Varken Hot- och riskutredningen eller LEMO-utredningen talade om att det
skulle finnas sadana skillnader i synsitt, men de diskuterade forhallandet mellan
de bada myndigheterna. Hot- och riskutredningen konstaterade att foljande situ-
ation foreldig nir det gillde ansvarsfordelningen mellan OCB och SRV.
”Ansvaret for ledning och samordning av beredskapsforberedelser inom total-
forsvarets civila del for sikerhetspolitiska kriser och krig 4vilar OCB. Ridd-
ningsverket har ansvar for samordning av samhillets verksamhet inom befolk-
ningsskydd och rdaddningstjanst och for bevakning av riskutveckling inom verk-
samhetsomradet samt verkar for att atgirder vidtas for befolkningens skydd och
for forebyggande av olyckor”'?®. Det fanns alltsd en klar uppdelning mellan
myndigheterna av ansvaret for forberedelser for kriser i krig och olyckor i fred
och krig. Det hade sedan 1980-talet hdvdats att omgivningen i praktiken sdg att
SRV hade storre resurser in OCB. Denna diskussion tog Hot- och riskutred-
ningen ater upp i mitten av 1990-talet. LEMO-utredningen menade att forhal-
landet mellan myndigheterna var problematisk av flera skil. Ett problem var att
de centrala myndigheternas bristande agerande gentemot regionala och lokala
organ. Orsaken var OCB:s otillrickliga styrka, men ocksd, menade utredningen,
SRV:s svérighet att acceptera OCB:s roll och att en konkurrenssituation upp-
statt. Resultatet blev en osdkerhet om vilka forutsittningar som gillde for plane-
ring och beredskap. Aven formellt fanns stora olikheter mellan de olika myndig-

heterna.

Den storsta skillnaden var kanske att SRV hade ett ledningsansvar redan i fred,
till skillnad frin OCB och civilbefilhavarna. Medan hotbilden forindrats si att
gransen mellan fred och krig blivit allt mer otydlig, sa var bade civilbefdlhavar-

na och OCB anpassade till en gammal hotbild med en klar skillnad mellan krig

127.80U 1995:19, s 64.
122 50U 1995:19, s 19.
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och fred. SRV:s position kom dock att fordndras 1995 (lagen om civilt forsvar).
Ansvaret for riddningstjanst och befolkningsskydd i krig overfordes namligen

till kommunen, och darmed upphorde den statliga civilférsvarsorganisationen.

Hot- och riskutredningen kritiserade LEMO-utredningen for bristande helhets-
syn och for att den inte i tillricklig utstrackning tog hénsyn till den nya hotbil-
den. Hot- och riskutredningen arbetade med flera olika alternativ och organisa-
tionslosningar. Ett av dem var att skapa en samordningsmyndighet med helhets-
ansvar och stora befogenheter att fatta beslut. En variant av detta alternativ var
en samordningsmyndighet med partiellt ansvar. Utredningen menade att dven
om det fanns en onskvirdhet i att skapa en sadan stark myndighet, s& fanns i
praktiken inga forutséttningar for en dylik 16sning. Man 6nskade sig istéllet na-
gon form av nétverk mellan ett antal statliga myndigheter som skulle svara for
samordning. Nir det gillde vilken myndighet som skulle ha ett sddant ansvar
tinkte man sig antingen en myndighet som redan hade ett tungt funktionsansvar,
eller en myndighet som redan hade ett samordningsansvar men som kunde tillf6-
ras ytterligare funktioner. Det forsta fallet innebar i klartext att SRV skull fa an-
svaret, medan det andra alternativet talade for OCB. Inget av alternativen var
dock helt tillfredsstillande, menade utredningen'”. Bade Hot- och riskutred-
ningen samt LEMO-utredningen ville att funktionen ledning och samordning

inom OCB skulle utga.

Men, papekade LEMO-utredningen, ... det dr praktiskt att i det fredstida plane-
ringsarbetet att sddana beredskapsétgirder och ddrav sammanhéngande kostna-
der som #r av samordningskaraktir och inte naturligt kan hinforas till nigon

funktion, ges en samlande benimning”'*’. Denna samlande benimning borde

129 50U 1995:19.
130 SOU 1993:95, s 103.
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vara ”samordning inom det civila forsvaret”"”, och skulle ddrmed betona att

OCB bara skulle ha en samordnande uppgift.

Hot- och riskutredningen kom inte sérskilt 1&ngt i forslagen, utan hdvdade slutli-
gen att "Regeringen bor /---/ gbra en Oversyn av uppgifter och organisation pa
den centrala nivdn som avser forebyggande verksamhet och samhillets bered-
skap infor hindelser i bdde fred och krig”'**. LEMO-utredningen forde fram
tanken pa en “omvénd ansvarsprincip”. Tanken var att myndigheter primirt in-
rittad for krigsberedskap skulle fa ett ansvar redan i fred, sérskilt nir det gillde
beredskapen infor svéra pafrestningar och risker. Detta skulle foljaktligen kunna
gilla dven OCB. Utredningen var emellertid sjilv ndgot tveksam till forslaget.
Detta aktualiserade den situation dér vissa myndigheter (och funktioner, fram-
forallt ledning och samordning) inom det civila forsvaret inte representerade en
fredstida verksamhet som skulle fortsdtta vid hojd beredskap - eftersom detta
skulle skotas av ordinarie myndigheter inom de olika funktionerna - och som
darfor haft svart att bygga upp en ledningskapacitet. Den logiska slutsatsen av
ansvarsprincipen var alltsa att det &r svart att inrétta en central myndighet for
civil ledning. Problemet var ocks& hur man skulle kombinera en central ledning

med ansvarsprincipen.

Bade Hot- och riksutredningen och LEMO-utredningen vittnade om spénningen
mellan behovet av strukturella fordndringar och bristande mdjligheter att

genomfora dessa fordndringar (vid en given historisk tidpunkt).

Fragan om “civil OB”
En grundliggande fraga som delvis vicktes var med vilka medel styrning inom

det civila forsvaret skulle ske. Det intressanta dr att denna fraga inte var avskiljd

131'SOU 1993:95, s 103.
132 50U 1996:86, s 322.
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frén frigan om relationen mellan myndigheter. For det forsta menade LEMO-
utredningen att det civila forsvarets utveckling fram till 1980-talet préiglats av
centralstyrning med hog grad av detaljreglering. Denna typ av styrning menade
man borde ersittas med mer utdtriktade beredskapsforberedelser som syftade till
att 6ka handlingsberedskapen och som betonade kvalitativa aspekter i planering-
en, dvs. att mojliggora ett ritt handlande i tid med mojlighet att utnyttja en ef-
fektiv kombination av till buds staende medel. For det andra var denna fordnd-
ring inte mdjlig om inte viktiga fragetecken pé lokal och regional niva klarades
ut. En viktig oklarhet var om kommunstyrelsen hade ett samordningsansvar som
dven omfattade verksamheten hos andra lokala civila myndigheter sasom polis,
post och kyrka. Detta, menade utredningen, var sérskilt angeldget att titta ndrma-
re pd med tanke pa den Okade privatiseringen och bolagiseringen. Ett liknande
problem fanns pa central nivd och framforallt forhallandet mellan OCB och
andra funktionsansvariga myndigheter. Fran utredningens sida fann man 4 ena
sidan en onskvirdhet att ge OCB 6kade styrmdjligheter for att paverka andra
myndigheter, samtidigt som manga hivdade att det inte var limpligt att skapa en

»civil OB” med direktivritt'*>.

Utredningen tog fasta pd vad som redan sagts i borjan av 1980-talet av forsvars-
utskottet, namligen att *pa grundval av sina uppgifter och sin kompetens samt
genom en framsynt och kontaktskapande verksamhet bor OCB kunna fi en
sjilvklar auktoritet inom totalférsvaret’'**. Med en historisk tillbakablick gav
denna utgéngspunkt i praktiken en relativt svag stillning for OCB. Ett alternativ
till ett stirkande av OCB var att ge Forsvarsdepartementet, som redan svarade
for samordningen av fradgor om civilt forsvar inom regeringskansliet, ett okat
samordningsansvar. Om departementet skulle ta pa sig samordningsuppgifter av

beredskapsforberedelser och myndighetsuppgifter sa skulle detta leda till oklar-

133 50U 1993:95.
134 SOU 1993:95, s 80.
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heter i ansvarsforhdllanden mellan myndigheter och regering och leda till att be-
rorda departements intressen och ansvar skulle undergrivas, resonerade utred-
ningen. Det fanns ocksé konstitutionella tveksamheter till en dylik 16sning. Allt-
sé var inte heller detta ett alternativ menade LEMO-utredningen. Utredningens
position var att OCB skulle bibehélla sin karaktir och alltsd inte erhdlla négon
generell foreskrivningsrétt gentemot andra myndigheter. Dessutom menade ut-
redningen borde SRV och OCB samexistera. Sammanfattningsvis s& ledde ut-
redningarna inte till ndgra grundldggande forindringar av den ordning som reali-

serades med 1986 &rs reformer av ledningsstrukturen'>.

Vissa mindre forindringar kom till stind. Under 1990-talet forstirktes OCB:s
resurser, och regeringen foreslog att ett samordningsorgan kring informationsk-
rigforing inrittades inom OCB, vilket dock aldrig realiserades'®. Riddnings-
verksutredningen'®’ menade i sitt slutbetinkande att OCB borde ta &ver ansvaret
for befolkningsskyddet som man menade var ett verksamhetsomrade aktuellt
framforallt under hojd beredskap, och att 4ven hemskyddet skulle sorteras under

OCB. Inget av detta realiserades dock.

Frigan om ledning och samordning for verksamhet relaterad till svara pafrest-
ningar i fredstid kvarstod som oklar mot slutet av 1990-talet'®. En arbetsgrupp
(”Arbetsgruppen ledningskedjan”) konstaterade att det ”... saknas riktlinjer for
hur berdrda myndigheter skall agera vid en svér pafrestning i samhillet. De s.k.
sektormyndigheterna har visserligen mdjlighet att arbeta forebyggande och 6ka
beredskapen inom respektive sektor, men de saknar befogenheter for att séker-

stilla den omrédesvisa ledningsformagan vid svéira pafrestningar”'®.

135 SOU 1993:95.

136 prop. 1998/99:74.
137 SOU 1998:59.

138 SOU 1998:59.

139 Dg 1998:32, s 6.

103



Vidare hivdade arbetsgruppen att det inte fanns ndgon myndighet som hade ett
samordnande ansvar for olika delar av beredskapen mot svara pafrestningar.
Gruppens forslag var att gora OCB (tillsammans med civilbefilhavarna) till en
mer sjilvklar sektorsovergripande myndighet med utvidgade funktioner. Och
ytterligare fanns det inte heller nigon gemensam stodfunktion hos regering,
ldnsstyrelse, landsting och kommun vad géllde 6vning, utbildning och dylikt av
ledningsorganisationen. Regeringen hade naturligtvis det yttersta ansvaret, men
det hivdades att regeringskansliets ansvar var otydligt. Den tillsatta arbetsgrup-
pen ansdg att ansvaret for ledningsorganisationen pa central niva vid svara pa-
frestningar i fred, samt vid beredskapsforberedelser borde &vila statsradsbered-

ningen med hjilp av ovriga departement' .

Samordningsproblematiken mot slutet av 1990-talet

Kraven pa forandring av ansvaret for ledning vid kriser i fred diskuterades allt-
mer under andra hilften av 1990-talet, och forsok till oversyn och positionsbe-
stimningar gjordes. Den 6kade tyngden for ledningsfragor var formodligen en
funktion av ett utvidgat gap mellan den rddande organisations- och lednings-
strukturen och den forindrade hotbilden med nya krav och uppgifter for det ci-
vila forsvaret. I regeringens proposition141 hette det saledes att “Den fordndrade
hotbilden stiller krav pa en ny form av ledningsstruktur inom det civila forsva-

retm

. Fragan var naturligtvis hur denna ledningsstruktur skulle se ut. Det krivde
en teoretisk klarsyn 6ver vad man hade att gora med, vad man menade niar man
talade om ledning, civilt forsvar och dylikt. Det fanns, som redan konstaterats
tidigare, en tudelad uppfattning om t.ex. vad som menades med svara pafrest-
ningar i fred. Det talades om att formagan hos det civila forsvaret bestamdes av

det fredstida samhillets formaga till omstillning och robusthet'**.

140 Ds 1998:32.

141 Prop. 1998/99:74.

12 prop. 1998/99:74, s 121.

143 Prop. 1996/97:4, Dir. 1999/63.
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Ambitionen med ett ledningssystem eller en ledningsstruktur var att
”Ledningssystemets struktur maste aterspegla savil ledningsansvar som sam-
ordningsansvar som de praktiska majligheterna att genomfora ledning”'*. Detta
kan man tolka som en ganska stark formulering, i den meningen att timligen
stora resurser skulle behova stillas till ledningsorganets forfogande for att i
praktiken l6sa sina uppgifter. Principerna eller kraven kring ledning och led-
ningsorganisationen hade formulerats redan i samband med 1992 érs forsvarsbe-

slut'?

, och var giltiga 6ver hela 1990-talet. Dessa krav inkluderade framfcrallt
”... kravet pa ledningsforméga over hela landet med mojlighet att paverka all for
totalforsvaret viktig verksamhet, strdvan efter 6verensstimmelse mellan fred och
kris/krig, vikten av att behoven av samverkan mellan det militira forsvaret och
den civila delen av totalforsvaret tillgodoses pa alla nivder och under alla faser
fran fredstillstand till krig, vikten av att ledning och samverkan kan ske redan
fran fredsuppehallsplats och kravet att genom olika atgirder stirka ledningssy-

stemets motstandskraft'*®.

147 att totalforsvaret ska ha en

Vidare konstaterades det i regeringens proposition
hog grad av anpassningsforméga, vilket innebar att organisationen skulle ha
mojlighet att vixa utan att strukturen fordndrades. Detta, menade man, stimde
vil 6verens med den rddande strukturen. En annan viktig aspekt, som papekats
vid flera tillfillen under efterkrigstiden, var betydelsen av nitverk (informella),
som byggdes upp under fred och som var viktiga att utnyttja under hojd bered-
skap. Dessa nitverk ... dr sannolikt en viktigare forutséttning for effektiv sam-

verkan in specialkonstruerade organisatoriska l6sningar”'*. Denna formulering

uttryckte den standpunkt som kom att bli dominerande i borjan av 1980-talet,

144 Prop. 1996/97:4, s 65.

145 Prop. 1996/97:4.

146 Prop. 1996/97:4, s 65.

147 Prop. 1999/2000:36.

18 Prop. 1999/2000:30, s 90.
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och som innebar ett avstindstagande fran Overgripande organisatoriska led-

ningslosningar.

En konkret aspekt av lednings- och samordningskomplexet som kom att bli
alltmer aktuell mot slutet av 1990-talet var fragan om civil-militdr samverkan.
Enligt forsvarsberedningen skulle de nya hoten som i sig innebar en oklarare
grins mellan civilt och militart, innebéra bland annat kortare forvarningstider
och dirmed ett dkat behov av en kombination av civila och militira resurser'*.
Men forhallandet mellan civilt och militdrt hade visat sig vara komplext och po-
litiskt kénsligt. Historiskt fanns dérfor fortfarande ménga ouppklarade frigor'™.
Det militdra férsvarets mycket stora omorganisering och fordandring under 1990-
talet aktualiserade civilbefidlhavarnas roll. Civilbefidlhavarinstitutionen inréttades
fran borjan med intentionen att skapa en civil motpart till militirbefdlhavarna.
Nir dessa forsvann ifrigasattes dven civilbefilhavarinstitutionen’!. S& sent som
i 1996 ars forsvarsbeslut'? talades om att dka civilbefilhavarnas formiga redan
under fred. Uppfattningen forédndrades i och med att Forsvarsmakten avvecklade
en av sina regionala ledningsnivaer och beslut fattades om att civilbefilhavarin-
stitutionen skulle ldggas ner vid utgdngen av ar 2000. Ett annat skil till detta
forslag var att betona att civilt forsvar inte var en organisation utan en verksam-
het. Man menade ocksa att det var ett utslag av att se ledning sdsom samordning
och samverkan mellan sjilvstindiga myndigheter och organisationer snarare 4n

ett obrutet vertikalt ledningsforhallande mellan 6ver- och underordnade.

149 Ekebjir, Jeppsson (1998).

1% Ds 1995:51, Ds 1992:2.

151 Andersson, Ekebjir, Lindgren, Svensson (1998).
132 Prop. 1996/97:4, Prop. 1995/96:12.
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Regeringen konstaterade att ”... reduktionen till en regional leningsniva medfor
att delvis nya civil-militdra samverkansmonster maste utformas™*. Man hade
inga forslag p& hur detta monster skulle se ut, utan papekade att frigan behovde

behandlas vidare.

Forsvarsdepartementet P R O -
departement

SRV " FAM

g  Lansstyrelsen l. S

Kommunen |...............

Figur 17. Det civila forsvarets ledningsstruktur ar 2000 (teckenforklaring se
sida 18)

Civil-militir samverkan stillde ocksa pa sin spets frigan om distinktionen mel-
lan olika delar av totalforsvaret, och ddrmed sjilva totalforsvarsbegreppet. Hot-
och riskutredningen antydde att civil-militdr samverkan pé sitt och vis inte ldng-
re var aktuell eftersom det byggde pd begrepp och synsitt som var foraldrade.

Salunda borde kanske begreppen totalférsvar, civilt forsvar och dven militért

153 Prop. 1999/2000:30, s 93.
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forsvar utga helt, resonerade man (i stort sett kan man ju hdvda att det handlar

om hela samhéllets formaga att klara svara pafrestningar, kriser och krig).
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