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Sammanfattning

Syftet med foreliggande studie &r att undersdka den svenska regeringens strategier
for styrning pa forsorjningsberedskapens omrade under 1900-talet. Fokus ligger
pa 1900-talets forsta hilft, fran det forsta vérldskriget till tiden efter det andra
vérldskriget. En slutsats fran undersékningen &r att regeringens styrning praglades
av en icke-hierarkisk ansats, inom nutida samhillsvetenskaplig forskning ofta
bendmnd “governance” (i motsats till ’government”). Detta kom bland annat till
uttryck i en organisationsform dér det sdrskilda centralorganet pa omréadet skulle
utgdra ett forum for dialog mellan olika samhéllsintressen, genom att i sin styrelse
samla aktorer fran sévél den offentliga sfiren som fran néringslivet. Med andra
ord forordades en styrning dér statens samhiélleliga samarbetspartners tillskrevs
stor betydelse och dér de tillsammans med de statliga aktorerna sévél formulerade
som implementerade policymalen.

En annan slutsats ér att de ekonomiska hotbilderna har spelat stor roll historiskt,
jamte hotbilder i form av krig. Aven nér krig har dberopats som en hotbild har dess
ekonomiska péverkan betonats sarskilt.

Nyckelord: Forsorjningsberedskap, ekonomiskt forsvar, ekonomisk
krigsberedskap, styrning, governance.
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Summary

The purpose of the study is to examine the Swedish state’s strategies for gover-
nance in the area of security of supply during the 20th century. The focus is on the
first half of the century. One conclusion is that this governance was characterized
by a non-hierarchical approach. This came to expression, among other things, in a
form of organization where the special central body in the area would constitute a
forum for dialogue between different societal interests, by bringing together in its
board actors from both the public sphere and from the business community.
Another conclusion is that economic threats have played a major role historically,
along with threats in the form of war. Even when war has been invoked as a threat,
its economic impact has been particularly emphasized.

Keywords: Security of supply, economic defence, governance.
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1 Inledning

Sveriges forsorjningsberedskap har aterigen blivit en hogaktuell politisk fraga och
behandlas inom flera nutida policytexter pa totalforsvarets omrade.! Férutom att
diskutera vilka atgérder som behover vidtas for att sékerstilla en nddvindig
forsorjning av varor och tjénster berdrs dven samordningen av berdrda aktorers
arbete med forsorjningsberedskapen och néringslivets deltagande i densamma.

I det senaste forsvarsbeslutet (prop. 2020/21:30) anges att ”Sveriges formaga att
hantera hojd beredskap och ytterst krig behdver stérkas pa bred front.”? En viktig
del i det arbetet uppges vara att stiarka det civila forsvaret. I sammanhanget
tillskrivs forsorjningsberedskapen en sadan vikt att formégan att upprétthalla en
nddvindig forsorjning upphdjs till ett mal i sin egen ritt for det civila forsvaret.’ 1
sin gemensamma inriktning for en sammanhingande planering av totalfoérsvaret
har dessutom Forsvarsmakten och Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap
(MSB) pekat ut forsdrjningsberedskap som ett av sex prioriterade fokusomréden.*

Men samtidigt bedomer regeringen att fragor om ansvar och metoder for att uppna
forsorjningstrygghet dr komplexa och i behov av vidare analys. Saledes har rege-
ringen tillsatt en utredning om en funktion for nationell samordning av forsorj-
ningsberedskapen. Forutom att analysera funktionens uppgifter ska utredningen
dven framfora forslag om dess organisation och finansiering.> Som kunskaps-
underlag till utredningen gav regeringen ar 2020 i uppdrag till Totalforsvarets
forskningsinstitut (FOI) att analysera vissa 6vergripande fragor avseende en sddan
nationell forsorjningsberedskap.®

I FOI:s svar pa regeringsuppdraget — som bland annat grundar sig pa ett stort antal
intervjuer med bade myndigheter, branschorganisationer och foretag — beddms ett
antal omraden vara i sérskilt behov av vidare analys. Under intervjuerna uttryckte
atskilliga respondenter ett behov av att redan innan intrdffade kriser ha forberedda
strukturer 1 form av definierade ansvarsférhallanden, beslutsmandat och rutiner.
Ett omradde som anses vara i behov av vidare analys &r darfor den ndrmare inne-
borden av dessa strukturer. Ett annat sddant omrade avser strukturer for nérings-
livets deltagande 1 forsorjningsberedskapen specifikt, medan ytterligare ett annat
avser olika overgripande vigval om bland annat innebérden av att samordna for-
sorjningsberedskapen pa nationell niva.’

!'Se exempelvis: Prop. 2014/15:109; Férsvarsmakten & Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap.
2016; Forsvarsberedningen. 2017; Forsvarsberedningen. 2019; SOU 2019:51; Prop. 2020/21:30;
Totalforsvarets forskningsinstitut. 2020.

2 Prop. 2020/21:30. s. 125.

3 Ibid. s. 89.

* Forsvarsmakten & Myndigheten for samhillsskydd och beredskap. 2021.

3 Dir. 2021:65.

¢ Justitiedepartementet. 2020.

’ Totalforsvarets forskningsinstitut. 2020. s. 12, 172.
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Foreliggande studie belyser den svenska regeringens arbete med forsorjnings-
beredskap ur ett historiskt perspektiv. Forsorjningsberedskapen var under 1900-
talet en del av det vidare totalforsvaret, nirmare bestdmt totalforsvarets civila del
— det som sedermera kom att bendmnas det civila forsvaret. Till det civila forsvaret
horde forutom forsorjningsberedskapen, dd bendmnd det ekonomiska forsvaret,
dven civilforsvaret, det psykologiska forsvaret och det s kallade 6vriga total-
forsvaret. Under 1980-talet infordes en ny indelning av den civila delen av total-
forsvaret i form av funktionsansvariga myndigheter.® Alltjamt bedrevs dock arbete
med forsdrjningsberedskap — om &n inom ramen for en annan struktur én tidigare.

Denna studie tar sin utgangspunkt i de permanenta centralorgan inom totalfor-
svaret som under 1900-talet hade ett sirskilt ansvar pa omradet, da kallat den
ekonomiska krigs- eller forsvarsberedskapen. Genom att undersoka regeringens
styrning pad omréadet, liksom genom att undersoka centralorganens organisation
och verksamhet, dr en ambition att genom studien bidra med ett antal insikter av
relevans for de utredare och beslutsfattare som framover ska utforma landets
forsorjningsberedskap. Aven om datidens erfarenheter inte dr direkt dverforbara
till var egen tid star vi &nda nér totalforsvaret ska byggas upp pa nytt infor likartade
frdgor. En annan ambition med studien ar att bidra till en 6kad forstéelse mer
allmént om den svenska regeringens styrning av centrala myndigheter historiskt.
Forsorjningsberedskapens centralorgan var under 1900-talet foljande:

e Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap, som inréttades ar
1928,

e Riksndmnden for ekonomisk forsvarsberedskap, som eftertridde kom-
missionen ar 1947,

e  Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap (frdn 1969 bendmnd
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar), som eftertridde nimnden &r 1962,
samt

e Overstyrelsen for civil beredskap, som eftertridde den tidigare &ver-
styrelsen &r 1986 och verkade fram till ar 2002.

Fokus i denna rapport ligger pd 1900-talets forsta hélft. Redogorelsen tar darfor
fasta pa rikskommissionen (inréttad ar 1928 och verksam fram till ar 1947) liksom
de diskussioner som foregick inrittandet av densamma medan 6vriga centralorgan
undersoks i en kommande rapport.

Centralorganen under 1900-talets forsta hilft har studerats inom &tminstone tva
tidigare studier, bada fran 1970-talet. Dels i Olle Ménssons doktorsavhandling,’
dels 1 en uppsats av Urban Schwalbe publicerad i ddvarande Militdrhdgskolans
skriftserie Aktuellt och historiskt.'® Fokus for dessa bada studier skiljer sig dock
fran foreliggande studie. Medan denna studie fokuserar pa regeringens strategier

§ Vilket ocksa foreslogs i: Férsvarets rationaliseringsinstitut. 1984.
° Ménsson, Olle. 1976.
10 Schwalbe, Urban. 1978.
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for styrning pa forsorjningsberedskapens omrade tar Manssons avhandling snarare
fasta pd centralorganets planldggningsarbete som sadant, medan Schwalbes
uppsats tar fasta pad de politiska diskussionerna i riksdagen, skilen for central-
organets tillkomst och de militdra myndigheternas inflytande i densamma.

Som framgér ovan inrittades det forsta centralorganet pa4 omradet ar 1928. Forslag
om ett dylikt organ framfordes dock redan ar 1915, mitt under brinnande varlds-
krig. Forsorjningsberedskapen utgor séledes en utredningstradition med ldnga
anor. Fokus for denna rapport ligger pa 1900-talets forsta halft, alltsa perioden for
rikskommissionen och aren som foregick inrédttandet av densamma.

Rapporten har huvudsakligen forfattats inom ramen for forskningsprojektet Kri-
tiska floden och forsorjningskedjor under hot i fordndring, finansierat av
Myndigheten for samhéillsskydd och beredskap (MSB). Till viss del har rapporten
dven forfattats inom forskningsprojekt 3F for civilt forsvar i grazon, likaledes
finansierat av MSB.

1.1 Syfte

Syftet med denna studie &r att undersoka den svenska regeringens strategier for
styrning pa forsorjningsberedskapens omrade under 1900-talet. Studien utgér fran
begreppen government och governance. Enkelt uttryckt betecknar government en
form av styrning dér en hierarkiskt 6verordnad aktor bestimmer 6ver andra, medan
governance handlar om att flera jambordiga aktorer fattar beslut gemensamt.

Fragestéllningarna som har véglett studien ar:

- Kan regeringens strategier beskrivas som government eller governance?
- Hur anvéndes hotbilder i strategierna och vilka var hotbilderna?

Med begreppet regeringen avses i denna studie regeringen som kollektiv snarare
an dess enskilda ministrar, alltsd statsministern och dvriga statsrdd” som rege-
ringen definieras i regeringsformen.!! Till regeringen riknas dven dess kansli.

1.2 Material och metod

Studiens empiriska material utgdrs av publikationer av skilda slag, huvudsakligen
offentliga utredningar, propositioner och myndighetsinstruktioner. Till viss del har
detta material kompletterats med tidigare vetenskapliga studiers resultat. Det
empiriska materialet har framforallt utgjorts av:

e Prop. 1915:181 Kungl. Maj:ts nadiga proposition till riksdagen angéende
inrdttandet av en rikskommission for den ekonomiska krigsberedskapen.

e Prop. 1925:50 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angéende forsvars-
vésendets ordnande.

1'SFS 1974:152. 6 kap. 1§.
10 (88)



FOI-R--5172--SE

e SOU 1926:22 Betinkande rorande den ekonomiska forsvarsberedskapens
organisation.

e Prop. 1928:6 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angaende den eko-
nomiska forsvarsberedskapens organisation.

e SFS 1937:311 Kungl. Maj:ts instruktion for rikskommissionen for ekono-
misk forsvarsberedskap.

e  SOU 1946:19 Betiinkande med forslag rorande den ekonomiska forsvars-
beredskapens framtida organisation.

Dessvirre har studien inte haft tillgéng till det betinkande i original som for-
fattades av den sa kallade Krigsberedskapskommissionen (verksam 1915-1918),
utan endast ett referat av densamma. i prop. 1925:50. Férmodligen fordes i betin-
kandet atskilliga resonemang som inte atergavs i referatet, &ven om vél betéin-
kandets huvudsakliga resonemang torde ha sammanfattats i propositionen.

Empirin har tolkats utifran vissa teoretiska och begreppsliga utgangspunkter och
med hjilp av programvaran NVivo. Séledes har materialet indelats i kategorier
(eller noder, med programvarans terminologi) formulerade med utgangspunkt i
sdrskilda for studien utvalda teorier och begrepp.

Det bor sigas att delar av det empiriska materialet kan antas aterge en normativ
bild av det svenska totalforsvaret snarare &n en deskriptiv sddan. I studien ater-
givna dokument soker alltsé inte alltid beskriva totalforsvaret sddant det faktiskt
var utan snarare hur det var avsett att bli nédr en policy vél hade implementerats.
Strikt talat undersoks darfor i denna studie beslutsgrundande verklighetsbilder,
alltsé hur totalforsvaret och styrningen av detsamma historiskt forstods av utredare
och politiker. Annorlunda uttryckt undersoks i studien diskussioner om olika
strategier for styrning och dylikt snarare d4n nddvéandigtvis den faktiska styrningen.

1.3 Disposition

Rapporten &r upplagd pé foljande sitt: Forst introduceras négra teoretiska och
begreppsliga utgangspunkter som sammanfattas i ett ramverk (kapitel 2). Dérefter
redovisas det empiriska material som beror forsorjningsberedskapens forhisto-
ria”, alltsé tiden innan inrédttandet av ett centralorgan pa omréadet (kapitel 3), vilket
sedan tolkas med hjélp av namnda ramverk (kapitel 4). Darpa redovisas det empi-
riska material som berdr Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap
(kapitel 5), vilket likaledes tolkas med hjilp av ramverket (kapitel 6). De empiriska
redogorelserna och tolkningarna halls separat fran varandra av pedagogiska skal
for att undvika sammanblandning. Avslutningsvis presenteras studiens slutsatser
(kapitel 7).
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2 Teoretiska och begreppsliga
utgangspunkter

Nedan presenteras studiens teoretiska och begreppsliga utgangspunkter. Mot slutet
av kapitlet forenas utgdngspunkterna i ett sammantaget ramverk som anvinds for
att astadkomma en strukturerad tolkning av det empiriska materialet.

2.1 Forsorjningsberedskap

I denna studie forstas begreppet forsorjningsberedskap som synonymt med det
dldre svenska begreppet ekonomiskt forsvar (och varianter pad detsamma, som
ekonomisk krigs- eller forsvarsberedskap). Gemensamt for de centralorgan som
undersoks i denna studie ar att de inrdttades med det sérskilda syftet att verka for
detta forsvar. Vad ansvaret innebar konkret i termer av uppgifter med mera skif-
tade visserligen over tid men den dvergripande mélsattningen lag relativt fast. For
Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap, alltsd det forsta central-
organet pa omradet, uttrycktes malsittningen i dess instruktion som att: !?

[...] verka for och i mén av tillgdngliga medel ombesdrja, att erforderliga forberedelser bliva
utforda, sa att under krig, krigsfara eller andra utomordentliga férhallanden krigsmaktens
behov av fornddenheter ma kunna tillgodoses, folkforsérjningen tryggas och naringslivets
fortgang savitt mojligt sakerstéllas, allt med beaktande av att landets tillgdngar pa adnda-
maélsenligaste sitt utnyttjas for erndende av effektivitet och varaktighet i behovstackningen.

Liknande om é&n inte helt identiska formuleringar &terkom i instruktionerna for
centralorganets olika eftertrddare. Inspirerat av dessa formuleringar avses med
begreppet forsdrjningsberedskap i denna studie det arbete som syftar till att till-
godose olika samhillsaktorers behov av varor och tjénster under savil krigs- som
fredstida kriser.

2.2 Styrning

Studien tar sin utgdngspunkt i de centralorgan som inréttades i Sverige med det
sarskilda syftet att verka for landets forsorjningsberedskap. Samtidigt méaste det
framhallas att ndimnda centralorgan inte ensamma ansvarade for denna forsorj-
ningsberedskap. Tvirtom hade en rad myndigheter ansvar inom omrédet, liksom
inte minst landets ndringsliv. Men dven om inte dessa aktorer undersdks som
sadana i denna studie undersoks likval hur regeringen indirekt sdkte utéva styrning
over dem genom centralorganens forsorg.

12SFS 1937: 311. 1 §.
12 (88)
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Inom samhéllsvetenskaplig forskning betonas ofta att forutsittningarna for rege-
ringens styrning av sévil myndigheterna som samhallet i ovrigt har genomgatt
omfattande fordndringar under 1900-talet. Till sdrskilt tydligt uttryck kommer
detta i distinktionen mellan begreppen “governance” och “government”.
Governancebegreppet har inte ndgon entydig innebdrd men skulle kunna forstés
som de interaktiva processer genom vilka samhéllet och ekonomin styrs i riktning
mot kollektivt forhandlade mal.'3 Processerna ér alltsd interaktiva, det vill sdga de
engagerar en mangd jambordiga aktdrer, i motsats till en hierarkisk process. Mélen
ar dessutom kollektivt férhandlade, inte bestimda av en enda aktor. I kontrast till
detta betecknar governmentbegreppet just en hierarkisk styrning.

Governanceperspektivet framfors ofta som en kritik av forestillningen att sam-
hillet styrs genom en sammanhallen kedja av delegering och kontroll. Istillet antas
styrningen i centrala avseenden ske utanfor en sddan formell kedja, genom inter-
aktioner av skilda slag mellan en bred uppséttning aktorer. Styrningen ses med
andra ord som en distribuerad process som berdr olika parter inom olika sektorer
och pé olika nivéer.'* Annorlunda uttryckt kan governanceperspektivet forstas
som en kritik av styrning tolkad i hierarkiska termer, dér styrningen bestar av ett
styrande subjekt (exempelvis regeringen), bindande styrinstrument, specificerade
policymél, samt den malgrupp som ar foremal for styrningen. Inom governance-
perspektivet ses inte de samhilleliga aktorerna enbart som foremal for en sddan
hierarkisk styrning. Tvértom antas aktorerna fylla en aktiv roll vad géller savél
policymadlens formulering som implementering.'> Men samtidigt finns det fors-
kare, sésom Bengt Jacobsson et al., som menar att de ofta pastadda fordndringarna
vad giller styrning under 1900-talet r dverdrivna. '®

Enligt dessa forskare gér det inte att skonja en linjar utveckling fran government
till governance. Tviartom menar Jacobsson et al. att mycket av vad som i dag
beskrivs som nytt i termer av styrning och forutsittningar for densamma i sjélva
verket har priglat atminstone den svenska forvaltningen sedan decennier. Dess-
utom understryks regeringens fortsatta forméga att styra d&ven inom ramen for mer
interaktiva processer trots den skeptiska héllning som ofta uttrycks av governance-
perspektivets foretrddare. Enligt Jacobsson et al. sker denna styrning nirmare
bestdimt genom séavil utvecklandet av organisationer som pa mer informella och
subtila sitt. Med andra ord organiserar regeringen hdrigenom en governance-
massig styrning genom att sitta de overgripande spelreglerna.!”

Aven andra forskare framhaller — tminstone den svenska — regeringens fortsatta
formaga till styrning. Exempelvis Patrik Hall, som har upprepat en tidigare studie

13 Ansell, Christoffer & Torfing, Jacob. 2016. s. 4.
4 Ibid. s. 4, 8.

15 Mayntz, Renate. 2016. s. 261-262.

16 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 16-17.

17 Ibid. s. 1-5, 16-17.
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av Jacobsson men med avseende pa en senare tidsperiod, bekréftar Jacobssons tes
om regeringens makt att genomdriva foridndringar vid de statliga myndigheterna. '8

Men samtidigt som Jacobsson et al. menar att det pastatt nya i sjdlva verket ofta ar
gammalt anser de att dessa omstdndigheter inte blir mindre intressanta att studera
endast darfor att de kan sparas langt tillbaka i tiden. Snarare efterlyses mer
uppmérksamhet pd hur styrningens eviga problem har hanterats och hur olika
styrningsstrategier har tillimpats i praktiken.!® Att undersoka dessa eviga problem
och hanteringen av dem &r ocksa en central del av syftet med denna studie.

Jacobsson et al. listar en rad sétt pa vilka regeringen kan utdva styrning, vilka
redogors for i avsnitten nedan. For en verblick dver strategierna — se Tabell 1 mot
slutet av detta kapitel. Foreliggande studie riktar den historiska blicken dnda till
1900-talets borjan for att undersdka om regeringens anvdndande av strategierna
ifraga kan iakttas redan da.

221 Styrning genom organisering

Att styra genom att utveckla institutioner benimns av Jacobsson et al. styrning
genom organisering (governing by organizing). Sadan styrning antas kunna ske pa
olika sitt, ddribland genom inréttandet av formella organisationer sdsom departe-
ment, myndigheter eller sirskilda enheter inom myndigheter. Genom att inritta
sadana formella organisationer knyts resurser till hanteringen av de problem som
regeringen uppfattar som angeldgna. Dessutom skapas institutionella forutsatt-
ningar for okad kunskap om problemen, inte bara genom organisationernas
verksamhet som sédan utan dessutom genom anlitandet av personal med sérskild
expertis eller darigenom att olika aktorer kan véinda sig till organisationerna med
information och aterkoppling.?’

Tvéa andra sétt att styra genom organisering ar att positionera de formella organisa-
tionerna i forhéllande till andra aktorer (positioning), samt att frimja konkurrens
olika aktdrer emellan (fostering competition). Syftet med positioneringen &r att
berdrd organisation ska exponeras for och ta intryck av andra aktorers perspektiv
péa olika fragor med forhoppningen att organisationen dirigenom ska Oka sin
forméga att orientera och anpassa sig till sin omgivning, samt tvingas till att formu-
lera goda argument for sitt eget perspektiv. 2!

Sadan positionering kan ske savil i forhdllande till icke-statliga som statliga
aktorer. Vidare kan positioneringen ske ldngs med olika dimensioner, exempelvis
i termer av vem (med vilka aktorer interaktion ska ske), nir (hur ofta och i vilka
policyfaser interaktion ska ske), hur (i enlighet med vilka forhéllningsregler inter-
aktion ska ske) och var (vid vilken niva inom organisationen som interaktionen

18 Hall, Patrik. 2015. s. 194-220.

1 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 1-5, 16-17.

20 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 47-50, 73-74.
2l Ibid. s. 50-57, 73-74.
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ska ske). Nér positioneringen sker i forhallande till andra statliga aktorer, vilket
kallas intern positionering, sker det ofta genom tillskapandet av 6verlappande men
inte identiska ansvarsomraden aktdrerna emellan. Eftersom aktdrerna samtidigt
har i uppgift att virna olika intressen kan de ddrmed betrakta en och samma fraga
ur olika perspektiv och argumentera for olika atgérder, med forhoppningen att det
ska leda till mer vélgrundade 16sningar.??

Den tredje strategin, att frimja konkurrens pdminner om positioneringen satillvida
att bada strategier handlar om att gora berdrda organisationer mer mottagliga i
forhéllande till sina omgivningar. Konkurrensen kan framjas savil vid olika admi-
nistrativa nivaer (frdn central till lokal nivd) som inom olika policyfaser (som
implementering eller utvirdering). Men till skillnad frdn positioneringen syftar
inte konkurrensen till att frimja ett informationsutbyte aktérerna emellan utan till
att sélla bort sddana aktdrer som inte haller mattet i termer av bland annat
effektivitet, kvalitet och kreativitet. Konkurrensen i fraga kan framjas pa flera sitt,
exempelvis genom att skapa flera organisationer med samma ansvarsomrade,
genom att lata privata aktdrer utfora offentligt finansierade verksamheter, eller
genom att skapa sirskilda jaimforelsetjénster sisom dppna jaimforelser.?

Tva ytterligare sétt att styra genom organisering dr att bestimma graden av auto-
nomi mellan myndigheterna och regeringen, vilket Jacobsson et al. bendmner
distansering (distancing), samt genom att anvinda beréttelser (storytelling). For
att undvika Overbelastning behover regeringen delegera fragor av olika slag till
forvaltningen. Samtidigt behdver regeringen ha mdjlighet att paverka de beslut
som den sjélv kan komma att stdllas till svars for. Syftet med distanseringen &r
dérfor att finna en lamplig balans harvidlag. Distansen mellan regeringen och
forvaltningen kan goras savél storre som mindre och ske med avseende pé olika
dimensioner. En organisation kan séledes vara mer eller mindre autonom med
avseende pé dtminstone nedanstiende dimensioner:*

e Administrativ (managerial) autonomi: i vilken grad organisationen sjilv
fattar beslut om administrativa frdgor, som dess organisering, personal
och anvéndande av budget.

e Policyautonomi: i vilken grad organisationen sjélv fattar beslut om policy,
som dess mél, policyinstrument och arbetsprocesser.

e  Strukturell autonomi: i vilken grad organisationens ledning viljs, utvér-
deras och ansvarar infor regeringen, i motsats till att detsamma sker i
forhéllande till exempelvis en styrelse, dér sérskild autonomi rader om
foretrddare for andra &n regeringen har majoritetsrost i styrelsen.

2 Ibid. s. 50-57, 73-74.

2 Ibid. s. 57-60, 73-74.

24 Ibid. s. 60-66, 73-74. Se dven: Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram.
2004. s. 107-109. Vad géller dessa dimensioner hanvisar Jacobsson et al. till en undersokning av Verhoest
et al., varfor beskrivningen av dimensionerna bygger pa de senares studie.
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e Finansiell autonomi: i vilken grad organisationen finansieras av regering
och riksdag, samt i vilken grad dessa ticker myndighetens ekonomiska
underskott, i motsats till att organisationen har andra inkomstkéllor och
sjalv tiacker sina underskott.

e Legal autonomi: i vilken grad organisationen dr juridiskt inlemmad i
regeringen, exempelvis i form av en byra i departementet, i motsats till att
vara en fristdende juridisk person.

e Interventionell autonomi: i vilken grad organisationen dr underkastad
rapporteringskrav frén regeringen, utvarderingar och revisioner i relation
till externt beslutade méal och normer, samt sanktioner eller direkta
interventioner.

Ett ytterligare sitt att styra genom organisering utgar slutligen enligt Jacobsson et
al fran beridttelser som regeringen kan anvinda sig av ndr den Onskar lansera
reformer av olika slag. Genom berittelserna deklareras sidant som vad reformerna
syftar till, vilket problem som ska hanteras, vilka de mojliga och foreslagna 16s-
ningarna dr samt vilka som utgor de relevanta aktorerna och hur dessa ér relaterade
sinsemellan. Berittelserna kan dven mer allmént anviandas for att motivera och
inrikta tjansteménnen inom forvaltningen. En typisk policyprocess erbjuder flera
mojligheter att formulera sddana berdttelser. Regeringen kan saledes framfora
berittelser savil genom utredningar och propositioner som vid diskussioner i
parlamentet.?> Anvindandet av berittelser som styrinstrument utvecklas i avsnittet
nedan om hotbilder.

222 Mikrostyrning

Ett sétt for regeringen att styra dr alltsd genom organisering. Jacobsson et al. menar
dock att regeringen ibland utdvar styrning dven efter att denna struktur har
etablerats. Det sker da pa mer informella och subtila sétt utan att hota strukturens
grundvalar och bendmns mikrostyrning (governing by microsteering). Eftersom
dessa sitt att styra ar mer informella och subtila kan de vara svéra att empiriskt
spéra i efterhand men de ses inte desto mindre som viktiga. For &ven om regeringen
lyckas skapa en fungerande forvaltning, som vél orienterar sig i och anpassar sig
till sin omgivning, kan héndelser intrdffa som kréver ett politiskt ingripande.®

Tvé sédana sitt genom vilka regeringen kan utéva mikrostyrning &r att frimja en
forutseende attityd hos de offentliga tjinstemannen (anticipation) och att bjuda in
sig sjalv till forvaltningen (inviting authority). Den forutseende attityden handlar
om att de offentliga tjdnstemédnnen lér sig att fatta beslut som ligger i linje med
regeringens vilja utan att politikerna behover inblandas direkt.?’

5 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 66-74.

26 Ibid. s. 77-79.

2 Ibid. s. 80-86, 100-101. Ett sitt for tjinstemannen att pa detta sitt ldra sig att forutse regeringens vilja dr
genom tidigare interaktion. Det leder over tid till en sorts bekantskap med regeringens bild av vilka
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Tva ytterligare andra sitt att mikrostyra dr genom att aterpolitisera en fraga (re-
politization) eller — vilket dr mer drastiskt — att modifiera de tidigare utvecklade
institutionerna (modification). Att aterpolitisera en fraga handlar om att fora svar-
16sta eller pa olika sitt viktiga fragor fran forvaltningen till regeringsnivan for
diskussion, forhandling och ett avgorande beslut. Det kan ske antingen genom att
frégan hissas upp fran forvaltningen (hoisting) eller genom att den lyfts upp av den
politiska nivan (/ifting). 1 det forra fallet initieras alltsd processen av tjanste-
ménnen, medan den i det senare fallet initieras av regeringen. Ofta initierar tjénste-
ménnen processen av tva skil. Antingen eftersom man har stott pa en fraga som
beddms vara politiskt betydelsefull men ddr man trots ovan nimnda strategier inte
bedomer sig ha tillricklig kunskap om hur fragan bor hanteras. Eller darfor att tva
eller flera organisationer (eller tjdnstemén) med dverlappande ansvarsomraden och
pé samma niva inte kan komma 6verens om hur en fraga bor hanteras — séledes
knuffas fradgan upp till en hierarkiskt 6verordnad niv4, vilket i slutindan kan leda
till att den hamnar hos politikerna (eller atminstone hos ett departement).?

Om forvaltningen trots ovan ndmnda strategier fortsatt agerar i strid med rege-
ringens vilja kan regeringen vélja den mer drastiska strategin att modifiera rddande
institutioner. I dessa fall kan regeringen ségas anvénda sig av en mildare form av
styrning genom organisering, ddrigenom att institutionerna inte &ndras i grund-
laggande avseenden utan endast justeras. Konkret kan det yttra sig i form av
forandringar av berdrd organisation, som att andra dess uppdrag, resurser, mal eller
ledning. Det kan ocksa handla om att positionera om organisationen i férhallande
till andra aktorer eller om att 6ka konkurrensen. Vidare kan det handla om att &ndra
myndighetens autonomi i olika avseenden, eller om att regeringen genom olika
former av uttalanden betonar eller fordndrar delar av tidigare berittelser.

2.3 Hotbilder som berattelser

Enligt Jacobsson et al. kan anvdndandet av berittelser utgora ett sitt pa vilket rege-
ringen utdvar styrning. Berittelserna kan framforas savil i samband med omfatt-
ande reformer som vid justeringar av redan etablerade institutioner.3°

problem som foreligger, vilka l16sningar som foredras och vilka aktorer som uppfattas som viktiga med
mera. Var tolkning av Jacobsson et al. dr att interaktionen typiskt sett sker informellt och att vilka konkreta
former den tar kan skifta beroende pa vid vilken organisation tjanstemannen arbetar (exempelvis vid ett
departement eller en myndighet) liksom vilka befattningar de har; medan den politiska kontakten vid ett
departement kan vara av tdmligen direkt karaktdr, kanske den vid en myndighet yttrar sig i form av
kontakter med departementet. En annan metod som anvinds av tjdnsteménnen for att forutse regeringens
vilja dr att leta efter ledtradar i sddant som officiella dokument och utlétanden eller tal gjorda av ministrar.

2 Ibid. s. 89-93, 100-101. Aven om det inte nimns av Jacobsson et al. kan som vi ser det ytterligare en
situation kréva att beslut lyfts fran forvaltnings- till regeringsnivan. Nédmligen nationella kriser som kréver
skyndsam hantering, eller som kréver att en viss myndighet ges mandat att tillfilligt fatta beslut om
atgarder som maste utforas av en annan myndighet.

2 Ibid. s. 93-101.

30 Foreliggande delkapitel bygger i stora drag pa ett kapitel i en tidigare publicerad rapport: Daniel K.
Jonsson et al. 2019. s. 64-69.
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I denna studie ses formulerandet av hotbilder som en form av berittelser. Med
begreppet hotbild avses hirvidlag en aktors tolkning av nagonting som ett hot. Ur
att en aktor har skapat sig en sddan hotbild f6ljer inte nodviandigtvis att det ocksé
foreligger ett hot i ndgon slags objektiv mening — hotbilden ligger i tolkningen.!

Historiskt sett har olika typer av hotbilder anvénts inom den svenska totalférsvars-
planeringen med det uttalade syftet att inrikta totalférsvarets utformning. Enligt
Johan Eriksson, som studerat hotbildernas plats pad dagordningen under efter-
krigstiden, kan dessa hotbilders status karaktériseras som en berg-och-dal-bana da
Sverige under tider av kallt krig hade en smal hotbild i form av krig medan tider
av avspéanning dppnade for en bredare hotbild. Bland annat anses avspdnningarna
under 1970-talet ha 6ppnat for en breddning av hotbilden da risken for fredskriser
i form av ekonomiska hotbilder lyftes fram vid sidan av de rent militéra.3?

Att anvdnda hotbilder som berittelser kan ses som ett uttryck av Barry Buzans et
al. teoribildning om sékerhetisering. Med sakerhetisering avser Buzan et al. en tal-
handling (speech act) dér en aktor (securitizing actor) framstéller ndgonting visst
(referent object) som ett existentiellt hot for att rattfardiga vidtagandet av extra-
ordindra atgérder. En framgangsrik sikerhetisering antas vidare av Buzan et al.
forutsitta att aktoren ocksa lyckas Overtyga sin publik och sa f4 denna att acceptera
tolkningen av hotet och vidtagandet av de extraordindra dtgérderna.

Som antyds av Buzans et al. resonemang ir en vidare fraga vad som avgor huru-
vida publiken (det ma vara regeringen, riksdagen eller allménheten med flera)
accepterar aktorens forsok till sdkerhetisering eller inte. Eriksson har tillimpat en
analysmodell inspirerad av John W. Kingdons forskning om hur politiska dagord-
ningar formas. I likhet med Kingdon menar Eriksson att en fragas genomslag pa
makthavarnas agenda frimjas av att den gestaltas som ett problem (eller ett hot), i
synnerhet om det sker tillsammans med dramatiska hiandelser som skapar upp-
mirksamhet kring frdgan och om den drivs av inflytelserika aktorer.3*

I denna studie undersoks hur olika omsténdigheter framstilldes som hot (dock inte
nddviandigtvis existentiella sddana) samt hur olika reformer (om &n inte extra-
ordindra atgérder strikt talat) rattfardigades med hénvisning till dessa hot. Snarare
an att som Kingdon och Eriksson undersoka vad som avgor huruvida en fraga
hamnar pa den politiska dagordningen eller inte ligger fokus i denna studie snarare
pé vad som faktiskt fanns pa denna dagordning och hur staten (genom utredningar,
propositioner och instruktioner) argumenterade for genomforandet av reformer
genom att rama in diverse omstindigheter som hot som maste hanteras.

31 Eriksson, Johan. 2004. s. 18-20, 64-67; Eriksson, Johan. 2001. s. 1-2, 15-19.

32 Eriksson, Johan. 2004. s. 36, 43.

33 Buzan, Barry et al. 1998. s. 5-8, 25-26, 31-33, 36.

3 Eriksson, Johan. 2004. s. 64-80, 112, 150-151, 174-176, 194-195, 201-202; Kingdon, John W. 1994/2011.
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24 Analytiskt ramverk

Tabellen nedan sammanfattar den teoretiska och begreppsliga redogorelsen i fore-
gdende avsnitt och presenterar de perspektiv utifran vilka det empiriska materialet
tolkas. Ramverket bygger i hog utstrickning pa Jacobssons et al. teoribildning

kompletterat av Erikssons forskning.

Tabell 1: Analytisk ramverk

Teorier och begrepp

Styrning genom
organisering

Hotbilder som
berattelser

Inrattande av formell
organisation

Positionering

Intern
Extern

Framjande av
konkurrens
Distansering

Administrativ autonomi

Policyautonomi

Strukturell autonomi

Finansiell autonomi

Beskrivning

Styrning genom utvecklandet av organisationer.

Anvandande av hotbilder som berattelser i syfte att
exempelvis rattfardiga organisationsreformer, genom att
deklarera vad en reform syftar till, vilket problem som
ska hanteras samt vilka de mdjliga I6sningarna ar med
mera.

Inrattande av formella organisationer, inklusive
bestdmmande av deras ansvarsomraden med mera.

Positionering av olika organisationer i forhallande till
varandra.

Positionering i relation till statliga aktorer.
Positionering i relation till icke-statliga aktorer.

Skapande av konkurrens olika organisationer emellan,
statliga saval som icke-statliga.

Bestammande av graden av autonomi mellan en statlig
organisation och den politiska ledningen.

| vilken grad organisationen sjalv fattar beslut om
administrativa fragor, som dess organisering, personal
och anvandande av budget

| vilken grad organisationen sjalv fattar beslut om policy,
som dess mal, policyinstrument och arbetsprocesser.

| vilken grad organisationens ledning valjs, utvarderas
och ansvarar infor regeringen, i motsats till att
detsamma sker i forhallande till en styrelse, dar sarskild
autonomi rader om foretradare for andra &n regeringen
har majoritetsrost i styrelsen.

| vilken grad organisationen finansieras av regeringen
och riksdag, samt i vilken grad dessa tacker
myndighetens ekonomiska underskott, i motsats till att
organisationen har andra inkomstkallor och sjalv tacker
sina underskott.
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Legal autonomi

Interventionell
autonomi

Mikrostyrning

Framjande av
forutseende attityd /
Inbjudande av politiker

Aterpolitisering

Modifiering

| vilken grad organisationen ar juridiskt inlemmad i
regeringen, exempelvis i form av en byra i
departementet, i motsats till att vara en fristaende
juridisk person.

| vilken grad organisationen ar underkastad
rapporteringskrav fran regeringen, utvarderingar och
revisioner i relation till externt beslutade méal och normer,
samt sanktioner eller direkta interventioner.

Informell och subtil styrning nar de formella
organisationerna val har inrattats.

Att lara organisationernas tjansteman att pa egen hand
fatta beslut som ligger i linje med regeringens vilja, samt
samtal mellan myndighetens tjdnsteman och regeringen.

Att féra fragor fran organisationerna till regeringsnivan
for diskussion och beslut.

Justering av redan utvecklade organisationer.
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3 Forsorjningsberedskapens
forhistoria

Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap inrdttades ar 1928. Fragan
om ett centralorgan for den ekonomiska krigsberedskapen behandlades dock redan
av 1915 éars riksdag. Forvisso hade vid denna tid spontant inréttats flera olika
krisorgan som under véarldskriget verkade for Sveriges beredskap pa omradet. Men
som framgér nedan beddémdes detta arbete dven kriva ett permanent organ verk-
samt redan i fredstid. Fragan om ett sddant organ behandlades i flera utredningar
och propositioner innan rikskommissionen slutligen inrdttades. Avsnitten nedan
redogor for denna forsorjningsberedskapens forhistoria.

Forsta varldskriget kom att paverka inte bara de krigforande parterna utan dven
neutrala ldnder som Sverige, bland annat genom bojkotter och beslag av sé kallad
krigskontraband. Inom Sverige rddde dessutom forutom varubrist hdjda priser pa
fornddenheter. For att hantera situationen vidtog de offentliga institutionerna olika
slags restriktioner och regleringar.3’ Forutom att regering och riksdag tog fram nya
lagar inrittades dven ett antal sérskilda krisorgan, nimligen:3¢

e Statens industrikommission (1914) som skulle overviga vilka atgirder
som skulle vidtas for att uppehalla arbetet vid rikets industriella anldgg-
ningar.

e Statens livsmedelskommission (1914) som skulle bevaka livsmedels-
marknaden och vid rubbningar sjilv vidta eller foresla atgérder.

e Statens krigsforsdakringskommission (1914) som tillsattes med anledning
av statens ansvar for krigsrisken for sjofarten.

e Statens handelskommission (1915) som beredde drenden rorande utfor-
selforbud och transitforsdandningar av till utférsel forbjudet gods.

e Krigsmaterielkommissionen (1915) som skulle verka for att industrin i
mojligaste man vid krigsutbrott var rustad for tillverkning av
krigsmateriel.

e  Statens arbetsloshetskommission (1915) vars huvudsakliga uppgift var att
foresla atgarder for att motverka och mildra arbetslosheten.

e Statens folkhushéllningskommission (1916) med uppgift att férbereda en
livsmedelsreglering.

e Statens branslekommission (1917) som framforallt behandlade dispens-
ansokningar med anledning av férbudet att anvénda ved som brénsle inom
framst industrin.

35 Schwalbe, Urban. 1978. s. 37.
36 Ibid. s. 37-39.
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I foljande avsnitt (liksom pa motsvarande sitt i kapitel 5) sammanstélls for denna
studies syfte och ramverk relevanta delar av historiska offentliga utredningar, pro-
positioner och myndighetsinstruktioner. Ofta men inte alltid behandlade publika-
tionerna foljande teman:

e Behov, varfor séirskilda beredskapsétgirder behdver vidtas

e Omraden, inom vilka beredskapsétgirderna behdver vidtas
Uppgifter, vilka beredskapsatgirder som bor vidtas av centralorganet eller
andra organisationer

e Organisation, vilken formell struktur centralorganet bor ha

For att gora den empiriska sammanstillningen mer lattillgénglig struktureras den
utifran dessa teman — i den méan de behandlas i skrivelserna. Det bor samtidigt
framhallas att temana till del dverlappar varandra. Exempelvis dr det somliga
ganger svart att skilja mellan omraden och uppgifter.

3.1 Kungl. Maj:ts proposition av ar 1915

1915 foreslog regeringen i en proposition att ett centralorgan skulle inréttas for den
ekonomiska krigsberedskapen. Propositionen tillkom efter gemensam beredning
med cheferna for Lantforsvars-, Sjoforsvars-, Civil- och Jordbruksdepartemen-
ten.3” Ansvarigt statsrdd var finansminister Axel Vennersten som tillkallade tre
sakkunniga for att ta fram forslaget, ndmligen bankdirektdr Marcus Wallenberg,
direktdr Erik Frisell och professor Eli Hecksher.3®

311 Behov

I propositionen konstaterades att det forelag ett behov av en sdrskild icke-militir
krigsberedskap pa det ekonomiska omradet. Skélet var att kriget hade kommit att
inrikta sig pa ett forstorande av motstandarens ekonomiska stillning och organi-
sation, vilket hade aterverkat dven pé neutrala lander som Sverige:*°

Fragan om det ekonomiska livets beredelse till motande av ett krig [...] har genom de
nuvarande varldshdndelserna fétt en betydelse och en rickvidd, som ingen forut torde hava
kunnat forestélla sig. Orsaken hartill &r, att kriget sjalvt inriktat sig direkt pé forstorande av
motstandarens ekonomiska stillning och organisation samt att detta dels i stor utstrickning
tillintetgjort det internationella kreditvdsendet och de internationella handelsférbindelserna,
dels som f6ljd hérav i oanad grad éaterverkat pa strdngt neutrala linders hela materiella liv.
Medan man under den offentliga diskussionen i fragan tidigare lade huvudvikten vid
finansoperationer av olika slag, har man genom dessa héndelser erhéllit klarhet om, att den
icke-militéra krigsberedskapen pa visst sitt maste omfatta hela néringslivet, icke uteslutande
eller ens foretrddesvis kreditoperationer och finanser.

37 Prop. 1915:181.s. 1.
3% Schwalbe, Urban. 1978. s. 40.
¥ Prop. 1915:181. s. 2-3.
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Men samtidigt ansags det ligga i sakens natur att den beredskap som kunde skapas
under ett pdgaende varldskrig maste vara ofullkomlig. Den tilltinkta organisa-
tionen behovde darfor finnas fardigbildad redan i fred sé att landet kunde “mdta
framtida krigstillfallen med en béttre forberedelse dn denna géng varit mojlig att
astadkomma.”? Eftersom de flesta av dessa uppgifter dittills inte hade &vilat
nagon befintlig myndighet alls hade de i allt visentligt limnats dsido”.*' En per-
manent organisation for &ndamaélet antogs déarfor kunna forbéttra krigsberedskapen
betydligt och dessutom till relativt obetydliga kostnader.*?

3.1.2 Uppgifter

Vad géller organisationens — rikskommissionens — uppgifter sirskildes i propo-
sitionen mellan uppgifter vid fred respektive krig. Under freden skulle kommis-
sionen “utarbeta erforderliga planer”, oavlatligt anpassa” dem efter fordndrade
forhallanden och vunna erfarenheter samt ”genom fortlopande uppgifter folja de
moment i niringslivet” som var av betydelse for krigsberedskapen.®® Vid krig,
“vare sig vart land déri indrages eller icke”, skulle kommissionen “omedelbart

trida i verksamhet sésom stddjare for det dé erforderliga arbetet.”**

Bland rikskommissionens narmast liggande uppgifter nimndes atgérder av forfatt-
ningsform savil som “atgdrder som icke hava forfattningsform” — i det senare
fallet avsdgs fraimst anskaffningen av varor.*® Frén propositionen:*

Vid krigets utbrott i augusti néstlidet ar foreldg, sdsom erfarenheten endast alltfor tydligt
adagalagt, nodvindigheten att utfdrda ett helt system av savil ekonomiska och administrativa
som rent civilrittsliga forfattningar for att méta det nya ldge, som varldskriget skapat till och
med for neutrala lander. [...] De flesta hithorande atgdrder voro av det slag, att de maste
beslutas nistan omedelbart, om ej deras verkan skulle forfelas; och det skulle déarfor hava
varit av storsta betydelse, om fullstindiga planer och forfattningsutkast till dem hade
forelegat, vilket méste antagas hava varit fallet i vissa andra ldnder.

Det ansags dock inte vara nog att dessa planer bara for en gang utarbetades. Tvart-
om tvingade savil landets normala lagstiftning, fordndringar inom néringslivet
som utldndska erfarenheter till en “oavbruten anpassning av dessa fran borjan
utarbetade planer efter det vixlande tidsliget.”” Andra uppgifter av likartat slag
som de nyss ndmnda var bland annat organiseringen av det privata kreditvdsendet

0 Ibid.
41 Ibid.
# Ibid.
# Ibid.
* Ibid.
* Ibid.
* Ibid.
47 Ibid.
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under krig.*® Vad giller anskaffningen av varor — vilket framhglls som en huvud-
uppgift for den ekonomiska krigsberedskapen — gillde det sddana varor som ett
land inte kunde undvara utan att gd under materiellt. Fran propositionen:*’

Till det nu ndmnda komma dérnast sdédana ekonomiska atgérder, som icke hava forfattnings-
form. Framst bland dessa liksom 6ver huvud i forsta ledet star anskaffandet av de varor, som
ett land helt enkelt icke kan undvara utan att materiellt gd under; erfarenheten har visat oss,
huru oviss tillférseln av dylika varor i krigstid dr dven for ett neutralt land.

Aven hirvidlag betonades att “icke blott en plan [maste] vara uppgjord och
fullfoljd” utan att denna plan ocksé kravde en “fortgdende administrativ verksam-
het” som gav en dverblick av befintliga forrdd liksom anvisningar pa “nodiga at-
gérder for forrddens stirkande” och deras “omedelbara forflyttning till de sikraste
och limpligaste platserna” vid krig.>* De identifierade varubehoven gillde bland
annat brodsid och kol. Fran propositionen:>!

De svérigheter, som denna gdng métt icke blott vid inférskaffandet av brodséd utan dven vid
dess uppldggning och magasinering, utgdra en métare pa vad som kunnat vinnas genom en
forutseende organisation redan pé en enda punkt. [...] Av alldeles likartad beskaffenhet &r
fragan om landets kolforrad, i forsta rummet men langt ifran uteslutande med hénsyn till
landets jarnvagstrafik, ehuru denna fraga ej dnnu erbjudit fullt lika stora svérigheter som
brodsddesfragan. [...] P4 samma sétt erfordras atgédrder for att trygga tillgangen pa sddana
ravaror och mer eller mindre bearbetade produkter, som i ett krig &ro oumbérliga for krigs-
maktens behov [...].

Forutom ovan ndmnda fortlopande verksamhet bedomdes det dven finnas behov
av sérskilda “radgivande sakkunniga” i de allmédnna statsuppgifter som berdrde
den ekonomiska krigsberedskapen.®? Fran utredningen:3?

Det torde bliva ett betydligt antal fraigor pa mycket olika omraden, for vilka Kungl. Maj:t kan
finna anledning att infordra utlatande frdn en dylik organisation; och betydande vinster for
var trygghet torde kunna erhallas utan kostnad, om blott ndgon institution finnes, som sténdigt
har att hélla denna synpunkt for 6gonen. Likaledes bor det vara till god ledning for Kungl.
Maj:t att med regelbundna mellantider [...] mottaga Oversikter 6ver den ekonomiska
krigsberedskapens lige.

Visserligen papekades i propositionen att uppgifter som de ovan nimnda stod i
nira sammanhang med den verksamhet som redan utférdes av de under kriget in-
rittade krisorganen — varvid sdrskilt ndmndes Statens livsmedelskommission,
Statens industrikommission och Statens krigsforsidkringskommission. Likval
ansags det vara fordelaktigt med en sdrskild organisation pad omradet eftersom
krisorganen inte bara snabbare hade kunnat “gripa sig an med sina uppgifter” utan

# Ibid. s. 4-5.
0 Ibid. s. 5.
SUbid. s. 5.
32 Ibid. s. 6.
53 Ibid. s. 6.
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dessutom ”béttre [...] kunnat 16sa dem” vid ett krigsutbrott om en organisation
redan i fredstid hade forberett deras arbeten.’* Krisorganen skulle d& ocksé
“omedelbart kunnat bildas™ ur en dylik organisation.>’

Men samtidigt som rikskommissionens uppgifter hirmed beddmdes vara om-
fattande var den likvél endast avsedd att fylla luckorna i den verksamhet som redan
bedrevs av andra verk och myndigheter:>

Det bor i detta sammanhang framhallas, att den ifrgasatta organisationen icke &r avsedd att
och ej heller bor fa inskrénka den verksambhet for krigsberedskapens uppehallande, som kan
aligga vederbérande verk och myndigheter. Den nya organisationen har ddremot att fylla
luckorna i denna verksamhet.

Vad giller rikskommissionens relation till det militdra forsvaret skulle organisa-
tionen i forsta rummet ha att fylla uppgifter som inte var “av militdr natur.”%’
Likvél ansags beroringen mellan den ekonomiska krigsberedskapen och den
militdra organisationen vara “mycket stark” pa sérskilt tvd omraden, ndmligen vad
gillde “det militdra forsvarets dels behov av livsmedel och ravaror, dels personal-
behov.”8

3.1.3 Organisation

I propositionen framfordes dven forslag géllande rikskommissionens organisation.
Den lyckligaste 16sningen ansdgs vara att bilda en “ganska stor kommission”
bestaendes av ”ledande personer pa alla de olikartade, for krigsberedskapen bety-
delsefulla omradena av sévél den civila och militdra forvaltningen som nérings-
livet och dvriga sysselsittningar [...].”% Dock skulle bara de ledaméter tas i
ansprak som ”for de sirskilda frigorna éro i besittning av sirskild sakkunskap.”®
Samtidigt skulle inom rikskommissionen finnas “en mycket fatalig, permanent del,
ett arbetsutskott” bestdendes av ett bestdmt antal personer, diribland ordféranden
och sekreteraren, som skulle forstirkas med de andra ledaméterna “allt efter som
de olika frdgornas natur gor det behovligt.”6!

Dessutom skulle rikskommissionen utrustas med ett ”ganska vl tillgodosett sekre-
tariat” i spetsen for vilket skulle std kommissionens sekreterare “’for ledning av det
fortlopande arbetet och 6ver huvud taget med en central uppgift inom hela verk-
samheten.”®? Vid sekreterarens sida skulle dven finnas tva ordinarie sakkunniga,

S Ibid. s. 5.
5 Ibid. s. 5.
56 Ibid. s. 7.
7 1bid. s. 5.
¥ Ibid. s. 6.
¥ Ibid. s. 7.
 Ibid. s. 7.
' bid. s. 7.
2 Ibid. s. 7.
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namligen en militdr och en juridiskt kvalificerad person for ”forberedelsearbetet
till lagstiftningens anpassande [...].”%

Kommissionen skulle sortera under finansdepartementet och fa namnet Rikskom-
missionen for den ekonomiska krigsberedskapen. Vad géllde dess rekrytering
ansags att savél ”[o]rdforande, vice ordférande, ledamoter, sekreterare och sak-
kunniga diri bora utses av Kungl. Maj:t.”% Vidare foreslogs kommissionen finan-
sieras genom ett anslag omfattandes 30 000 kronor.%

3.2 Krigsberedskapskommissionens
betankande®®

Visserligen anslot sig riksdagen till statsutskottets uttalande att syftet med prop.
1915:181 var beaktansvart. Men samtidigt ansag man sig inte pa grundval av utred-
ningen kunna ta stéllning till om det verkligen vore nédvéndigt med en permanent
organisation for den ekonomiska krigsberedskapen och hur den i s& fall borde
sammansittas. Man efterfrigade déarfér en mer omfattande undersdkning som
skulle tillgodogdra sig erfarenheterna av varldskriget och sirskilt beakta fradgan om
hur de ursprungligen upprittade beredskapsplanerna skulle kunna férnyas och
fullstandigas for att vara avpassade efter tidsforhallandenas krav.®’

Den efterfragade undersokningen verkstélldes under aren 1915-1918 av en till-
falligt tillsatt kommission — Krigsberedskapskommissionen — som avgav ett
betiinkande i fem delar. Aven Krigsberedskapskommissionen framhdll betydelsen
av en permanent rikskommission for den ekonomiska krigsberedskapen.® Ord-
forande i kommissionen var initialt fore detta kammarrattsrddet Conrad Carleson
och fran 1917 professor Heckscher, som tidigare hade varit med och utarbetat
regeringens proposition fran ar 1915. Eftersom dock det politiska klimatet efter
krigsslutet forordade sénkta forsvarskostnader upphdrde kommissionen innan man
hade hunnit fardigstélla sitt sista betdnkande, om fredsberedskapen, som darfor
endast bifogades betinkandet i form av ett PM.%

% Ibid. s. 8.

 Ibid. s. 8.

 bid. s. 8-9.

¢ Citaten nedan ir ¢j direkt tagna fran Krigsberedskapskommissionens betéinkande, utan frén Prop. 1925:50,
som sammanfattar betdnkandets innehéll. Dessvarre har inte Krigsberedskapskommissionens betankande
identifierats inom denna studie.

7 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 372.

8 Refererat i: SOU 1926:22. s. 6.

% Schwalbe, Urban. 1978. s. 41.
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3.21 Omraden

I sitt betdnkande angav Krigsberedskapskommissionen vissa omradden som “de
viktigaste” for den ekonomiska krigsberedskapen, nidmligen ”landets livsmedels-
forsorjning, industriens ravaruforsorjning, arbetsmarknadens organisation samt
finans- och kreditvisendets ordnande m. m.””° Férutom dessa sirskilt viktiga om-
rdden ndmndes dven vissa “Ovriga omraden for den ekonomiska krigsbered-
skapen”, déribland forsakringsvasendet i krig och den allménna krigsekonomiska
lagstiftningen.”!

3.2.2 Uppgifter

Enligt Krigsberedskapskommissionen skulle tyngdpunkten inom ndmnda om-
raden ligga i ett “fortlopande planldggningsarbete” bland annat bestdendes i att i
forvig utarbeta nodvindiga lagar och forfattningar.” Frén betidnkandet:”

Erforderliga lagar och forfattningar méste salunda ligga fardiga att foreldggas en omedelbart
efter krigsutbrottet sammantrédande eller d4 samlad riksdag, ndgon som uppenbarligen ar
uteslutet, med mindre &n att dessa forslag blivit i detalj utarbetade i forvdg. Det ar givet, att
detta arbete icke kan goras fardigt en géng for alla, utan att det kraver oavlatlig uppmérk-
samhet pa saval erfarenheter frén andra lander som dndringar i lagstiftningen och de skiftande
foreteelserna pa samhaéllslivets olika omraden.

Planldggningsarbetet skulle &ven omfatta utarbetandet av mobiliseringsplaner och
firdigstéllandet av listor p& personer:7*

For den forut omndmnda forflyttningen av ravarutillgangar och livsmedel vid krigsutbrott
erfordras i detalj utarbetade mobiliseringsplaner. Likaledes méste fardiga planer foreligga for
att kunna genomftra den vid mobiliseringen eller mahénda redan dessforinnan nédvéndiga
konsumtionsregleringen samt for att med tillracklig snabbhet kunna vidtaga forut berérda an-
stalter pa finans- och kreditvasendets omrade samt i fraga om arbetsmarknadens organisation.

Av storsta vikt dr ocksa, att listor pa personer, lampliga att vid krigstillfalle 6vertaga de nya
uppgifterna, finnas fardiga. Det ligger i sakens natur, att dessa listor stindigt maste dndras
och kompletteras.

Dessutom skulle planldggningsarbetet omfatta en allmén 6verblick 6ver den eko-
nomiska beredskapens ldge, inklusive bland annat regelbundna provningar av
ambetsverkens dtgirder:”>

Planldggningen torde slutligen dven bora omfatta en allmédn verblick 6ver den ekonomiska
krigsberedskapens ldge i varje sérskilt fall. Det &r nodvéndigt, att alla de atgirder, som

70 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 372-373.
"I bid. s. 372.

2 Ibid. s. 373.
3 Ibid. s. 374.
™ Ibid. s. 374.
5 Ibid. s. 374.
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vidtagas av olika dmbetsverk, med regelbundna mellantider bliva foremal for enhetlig
provning fran krigsberedskapssynpunkt, och att Kungl. Maj:t likaledes regelbundet erhéller
exposéer over laget, sa att det kan bedomas, var de dmtéligaste punkterna ligga, och huru man
i hdndelse av krigsutbrott ldmpligen bor skydda dem.

Som framgar ovan betonade alltsd dven Krigsberedskapskommissionen att
planerna krivde en oavbruten anpassning efter tidsldget och att det darfor inte
rickte att endast en géng utarbeta dem. Men dven om Krigsberedskapskommis-
sionen framhdll att den ekonomiska krigsberedskapen hdrmed berdrde “néstan alla
statsverksamhetens och samhéllslivets olika sidor” hade man dnda inte tinkt sig
en sadan organisation for beredskapen att alla frdgor som dgde samband darmed
skulle handldggas pa ett och samma stélle” utan ansdg tvirtom att man “maste
forlagga sadana beredskapsétgirder, som nidra sammanhdra med olika delar av
fredsforvaltningen, till de organ, som i fred uppbéra de olika verksamhetsgrenar-
na.”’® Samtidigt bedomdes en sédan fordelning kréva ett sérskilt organ pa omréadet.
Fran beténkandet:”’

Men just i den man detta sker [alltsd en fordelning av uppgifterna], har fér kommissionen
med synnerlig styrka framstétt nddvéndigheten av ett sarskilt organ med uppgift att enhetligt
planldgga och sammanhalla denna beredskap.

3.23 Organisation

Vad géller den ekonomiska krigsberedskapens organisation sag Krigsberedskaps-
kommissionen framfor sig tre tinkbara alternativ, nimligen:®

1. drendena forldggas till ett redan befintligt ambetsverk (t. ex. generalstaben, arméfor-
valtningen, kommerskollegium, ett av statsdepartementen) sdsom en sarskild avdel-
ning dérunder, eller

2. ettnytt ambetsverk, som arbetar sjélvstindigt men dr forbundet med annan forefintlig
organisation, inrittas (exempelvis i forening med kommerskollegium), eller

3. ett fullt fristdende organ, en kommission eller ett &mbetsverk, skapas.

For sin del forordade Krigsberedskapskommissionen bestdmt det tredje alterna-
tivet och ansag det vara forenat med flera fordelar:”’

Krigsberedskapskommissionen har for sin del bestdmt forordat det tredje alternativet samt
darvid ansett, att organet bor givas form av en kommission. Harigenom skulle vinnas, att
organisationen erhéller en tillrackligt sjalvstandig stillning for att i forhallande till andra
myndigheter gora krigsberedskapens intressen géllande samt att faran, att arbetskraften tages
i ansprak for andra uppgifter, begrinsas, sd mycket detta 6ver huvud taget 4r mgjligt. En
kommission skulle i forhallande till ett dmbetsverk erhalla en friare stillning, varjimte

6 Ibid. s.374.
7 Ibid. 374.

8 Ibid. 374-375.
7 Ibid. 375.
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byrékratisering skulle motverkas och personalrekryteringen underldttas. Organisationens
namn har foreslagits till »rikskommissionen for den ekonomiska krigsberedskapeny.

Angéende rikskommissionens rekrytering menade Krigsberedskapskommissionen
att vad som borde efterstrivas var att fa ”stdrsta mojliga sakkunskap samlad hos
ett fatal personer.” I sammanhanget sirskilde kommissionen mellan tva grupper.
A ena sidan skulle kommissionen till sitt forfogande ha “en insiktsfull, permanent
verksam ledning, rikskommissionens kansli.”® Kanslitjanstemannen skulle vara
avdelningschefer for olika omraden av krigsberedskapen. En av dem skulle dven
vara chef for kansliet som sddant. A andra sidan skulle kommissionen 4ven ha de
"storsta formagorna pa néringslivets huvudomraden att tillgd”, samtidigt som
dessa skulle tas i ansprak endast for vissa tider.®! Av en senare utredning om den
ekonomiska forsvarsberedskapen (SOU 1926:22), som diskuterade Krigsbered-
skapskommissionens forslag, verkar det som att denna menade att ledamoéterna

enkom skulle utgéras av representanter for niringsintressena:®?

I friga om kommissionens sammanséttning &r [...] de sakkunniges uppfattning i ndgon man
skiljaktig fran krigsberedskapskommissionens forslag. De sakkunnige anse det vara av storsta
vikt, att, jadmte niringsintressena, dven statsforvaltningen blir foretrddd inom rikskom-
missionen.

Forutom ordféranden foreslogs rikskommissionens ledaméter bli fem fast avlon-
ade och dérutdver dven besta av nio dvriga ledamoéter som representerandes olika
omraden. For en fullodig lista over styrelseledamoterna se Bilaga: Foreslagna och
faktiska styrelseledaméter.

3.3 Kort om Industriberedskaps-
kommissionen®

Krigsberedskapskommissionens betinkande ledde inte till ndgon omedelbar fram-
stillning till riksdagen. Tvértom avslutades dess arbete i fortid i ett politiskt klimat
som forordade sdnkta forsvarskostnader. Dock foreslog dven den davarande Krigs-
materielkommissionen fore dess upplosning (alltsd krisorganet, e¢j Krigsbered-
skapskommissionen) att en sérskild industriberedskapskommission skulle till-
sittas av Kungl. Maj:t.®* Bakgrunden var att man ansdg att industrins anpassning
efter krigets krav utgjorde en av de viktigaste sidorna av den ekonomiska forsvars-
beredskapen. En sédan industriberedskapskommission inréttades ocksé &r 1924,%

8 Ibid, s. 375.

81 Ibid, s. 375.

250U 1926:22, s. 20.

8 Citaten nedan ir ¢j direkt tagna frdn Industriberedskapskommissionens instruktion, utan frin Prop.
1925:50, som sammanfattar instruktionens innehall.

8 Dessvirre har inte Krigsmaterielkommissionens skrivelse identifierats i denna studie.

8 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 376; SOU 1926:22. 5. 7.
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som ddrmed i praktiken verkar ha kommit att eftertrdda den under vérldskriget
inrittade Krigsmaterielkommissionen. 8¢

Industriberedskapskommissionens allmidnna uppgift bestod i att verka for ett
sakerstillande av den inhemska industrins forméga att tillgodose de krav som
kunde komma att stillas pd densamma i krigstid “ur s&vél militdr som allmén
synpunkt.” %7 Dessutom skulle kommissionen “prdva och avgiva utlitanden i
sadana med dess allménna uppgifter ssmmanhéngande fragor, som kunna komma
att av Kungl. Maj:t hiinskjutas till densamma.”®? Styrelsen bestod av savil chefer
for olika statliga verk som representanter for néringslivet.®® For en fullddig lista
over styrelseledaméoterna se Bilaga: Foreslagna och faktiska styrelseledamoter.

Medan Industriberedskapskommissionen alltsé tillsattes pé initiativ av Krigs-
materielkommissionen, som ansag att industrins anpassning utgjorde en av de
viktigaste sidorna av den ekonomiska forsvarsberedskapen, ville Industribered-
skapskommissionen sedermera sjélv se ett mer omfattande arbete for den ekono-
miska forsvarsberedskapen. I en skrivelse till Kungl. Maj:t framholl darfér kom-
missionen behovet av en fornyad och allsidig utredning angaende behovet av ett
fristdende organ for den allminna ekonomiska krigsberedskapen.®®

Sjalv gav Industriberedskapskommissionen i ndimnda skrivelse uttryck at tanken
att arbetena for den ekonomiska forsvarsberedskapen, i den méan de inte kunde
példggas bestdende myndigheter, borde fordelas pa tre fristdende kommissioner.
Némligen en for industrins krigsorganisation, en for livsmedelsforsoérjningen och
en Over dessa bada kommissioner stdende rikskommission med uppgift att
handlagga de drenden som inte behandlades av de andra bdda kommissionerna.”!

3.4 Kungl. Maj:ts proposition av ar 1925

Fragan om ett centralorgan behandlades aterigen av 1925 ars riksdag pa grundval
av en proposition (prop. 1925:50) fran regeringen. Ansvarigt statsrdd var davar-
ande forsvarsminister (sedermera statsminister) Per Albin Hansson.

8 Schwalbe, Urban. 1978. s. 44-45.

87 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 376.

8 Ibid. s. 376.

% Ibid. s. 376.

% Refererat i: SOU 1926:22. s. 7. Industriberedskapskommissionen verkade mellan 1924 och 1928 och
upplostes alltsa nar Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap inréttades.

I bid. s. 19.
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3.4.1 Behov

I propositionen framhélls betydelsen av sddana anordningar som sitter ett land i
stand att béra krigets borda ekonomiskt och finansiellt samt ger det mdjlighet till
sjalvforsorjning vid avsparrning:®?

Erfarenheterna fran varldskriget ha framhédvt den utomordentliga betydelsen av, att sidana
anordningar vidtagas, som sétta ett land i stand att i ekonomiskt och finansiellt hinseende
bara krigets borda samt bereda det mdjlighet till sjalvforsorjning i hdndelse av avspérrning
fran andra stater, en atgérd, som enligt vad virldskriget visat oss, kan vidtagas, utan att vi
bliva direkt indragna i kriget. En sérskild beredskap i detta hinseende ar erforderlig. For den
nu levande generationen torde det std fullt klart att en sddan beredskap kraver omfattande
forberedelser. Oldgenheterna av en improviserad organisation framtradde synnerligen skarpt
dven i vart land under varldskriget, huvudsakligen till foljd av att uppgifterna icke varit i
forvag genomténkta och planlagda.

Med hinvisningar till ett franskt forslag understroks dven hur ”det moderna kriget”
djupt griper in i ”landets ekonomiska liv”, ”férsvagar dess produktionsférmaga i
fraga om jordbruksalster” och “’6kar vissa behov, skapar nya sddana och upphaver
endast ett fatal.”®® Dessa moderna krig fordrade darfor noggranna forberedelser
redan i fredstid.”* Frén propositionens referat av forslaget:*>

Fore 1914 riknade man med ett rent militért krig, som skulle avgoras pa kort tid under
avsevirda offer av ménniskor och materiel. Fran och med slutet av ar 1914 vidtog emellertid
ett ekonomiskt utndtningskrig, och allteftersom kriget utvecklade sig i denna riktning,
anpassade sig visserligen de olika organen for nationens verksamhet efter de nya uppgifter,
som tillfollo dem. Men nya organ maste inréttas, och deras verksamhet fordrar noggranna
forberedelser i fredstid.

3.4.2 Omraden

I propositionen utpekades inte nagra sirskilda omraden for den “materiella och
ekonomiska krigsberedskapen” men det framhélls att den inte borde “inskriankas
allenast till ett tillgodoseende av den industriella beredskapen” eftersom det
hirvidlag géllde att ”forbereda en anpassning i forevarande avseende av hela det
ekonomiska livet.”*® Samtidigt krivde denna beredskap en ’mer omfattande orga-
nisation” &n dévarande Industriberedskapskommissionen om vilken darfor sades
att den i framtiden borde inordnas under ett mer omfattande organ som “’skall hava
att tillgodose den materiella och ekonomiska beredskapen i dess helhet.””’

%2 Prop. 1925:50. s. 371, 376-377.

% Ibid. s. 371.
% Ibid. s. 371.
% Ibid. s. 371.
% Ibid. s. 376.
7 Ibid. s. 376.

31(88)



FOI-R--5172--SE

343 Uppgifter

Propositionen anslot sig saledes ’[i] stort sett” till Krigsberedskapskommissionens
tidigare forslag om inrdttandet av ett sérskilt organ for den ekonomiska krigs-
beredskapen och framholl dessutom i likhet med vad som sades i dess betdnkande
att inte allt som hianger samman med den ekonomiska beredskapen borde koncen-
treras hos rikskommissionen: 3

Sasom krigsberedskapskommissionen framhallit, bor givetvis icke allt som sammanhénger
med den ekonomiska beredskapen, koncentreras hos rikskommissionen. Denna bor
visserligen, i vad som tillhor dess verksamhetsomrade, utgdra den sammanhallande och
formedlande ldnken, men de i egentlig mening forvaltande uppgifterna bora ligga hos de
vanliga myndigheterna, dven i den man dessa uppgifter helt och héllet tillhora
krigsberedskapen. I 6vrigt torde samarbetet mellan rikskommissionen och d&mbetsverken fa
regleras genom av Kungl. Maj:t sarskilt utfardade bestimmelser.

Hur rikskommissionens roll som ”sammanhallande och formedlande” lank skulle
fungera i forhallande till dessa vanliga myndigheter framgar dock inte.

344 Organisation

Vad giiller rikskommissionens organisation ansags i propositionen forsiktigheten
bjuda att "icke frén borjan skapa en alltfor stor organisation.”*® Kungl. Maj:t skulle
darfor till dess att tillrdcklig erfarenhet vunnits pd omradet “sévél bestimma
antalet fast avlonade och ovriga ledaméter i kommissionen som desammas
avloningsforméner.”!% Rikskommissionen foreslogs finansieras genom ett anslag
omfattandes 120 000 kronor.'!

Aterigen anslot sig riksdagen till det syfte som angavs i propositionen angiende
inrdttandet av en rikskommission for den ekonomiska krigsberedskapen. Men
samtidigt ansdg man att det borde prévas om inte kostnaderna kunde nedbringas
avsevirt. Senare samma ar, i november manad ar 1925, inkom enligt ovan dven
Industriberedskapskommissionen med en skrivelse till Kungl. Maj:t. I skrivelsen
framholls behovet av en fornyad och allsidig utredning angdende behovet av ett
fristdende organ.!?? Mot bakgrund av detta bemyndigades chefen for forsvars-
departementet — Hansson — genom beslut av Kungl. Maj:t att ar 1926 tillkalla tre
sakkunniga for att inom departementet bitrdda med utredande av plan for den
allmdnna ekonomiska krigsberedskapens organisation. %3

% Ibid. s. 377.

% Ibid. s. 377.

100 Thid. s. 377.

101 Thid. s. 377.

102 Refererat i: SOU 1926:22. s. 7.
103 Thid. s. 8.
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4 Forsta tolkningskapitlet

I foreliggande kapitel presenteras var tolkning av det ovan redovisade empiriska
materialet om den svenska forsorjningsberedskapens forhistoria utifrdn studiens
analytiska ramverk. Tolkningen tar fasta pa vad som sades uttalat i materialet och
som har biring pa ramverkets teorier och begrepp (for tydlighets skull beskrivs
dessa teorier och begrepp anyo nedan). I sammanhanget berdrda dokument anges
inom parentes. For att underbygga tolkningarna ges nedan 16pande exempel i form
av illustrativa citat.'® Att ndgonting visst inte sades uttalat i ett dokument ska inte
nodvindigtvis ses som att dokumentets forfattare tog stillning mot detta nagon-
ting, utan kan lika vl forstas som att forfattarna tog detta ndgonting for givet efter-
som det redan hade framhallits av andra.

Det bor noteras att denna studie dessvérre inte har haft tillgang till Krigsbered-
skapskommissionens (verksam 1915-1918) betdnkande i original utan endast ett
referat av detsamma i prop. 1925:50. Tolkningen nedan ska darfor inte ses som
uttdmmande. Det bor 6ver huvud taget noteras att prop. 1925:50 i hdg utstrackning
just refererade resonemang fran tidigare propositioner och utredningar — ofta utan
att vidareutveckla dem. Tolkningen av denna proposition som sddan nedan avser
darfor endast det innehall i propositionen som inte utgjorde saddana referat. I stort
forefaller dock propositionens forfattare ha varit enig med vad som refererades.

4.1 Styrning genom organisering

Ett sdtt for regeringen att styra forvaltningen handlar om att pa olika sétt utveckla
institutioner, vilket Jacobsson et al. bendmner styrning genom organisering. Nér-
mare bestdmt bestér strategin i att genom berittelser réttfirdiga planerade orga-
nisationsreformer, inrdtta formella organisationer, relatera dem sinsemellan,
fraimja konkurrens samt att bestimma organisationernas grad av autonomi i for-
hallande till den politiska ledningen.!%

411 Hotbilder som berattelser

I denna studie ses formulerandet av hotbilder som ett sétt att anvinda beréttelser i
styrningssyfte, alltsa for att réttfardiga organisationsreformer, bland annat genom
att de deklarerar vad reformen syftar till och vilket problem som ska 16sas. Med
begreppet hotbild avses hirvidlag en aktors tolkning av ndgonting som ett hot. %

194 Dessa citat tillfor alltsa inte ndgon ny empiri utan har redan redovisats ovan — om &n ofta i mer férkortad
form.

195 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Géran. 2015. s. 74.

1% Begreppet forsts pa dylikt sitt av: Eriksson, Johan. 2001. s. 1-2, 15-19.
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I det empiriska materialet framhoélls kriget som den hotbild som pa en 6vergrip-
ande niva motiverade atgirder pa forsorjningsberedskapens omrade, eller med da-
tidens terminologi det ekonomiska forsvaret (prop. 1915:181 och prop. 1925:50).
Fran prop. 1925:50:107

Erfarenheterna fran varldskriget ha framhédvt den utomordentliga betydelsen av, att sidana
anordningar vidtagas, som sétta ett land i stand att i ekonomiskt och finansiellt hinseende
bara krigets borda samt bereda det mdjlighet till sjalvforsorjning i hdndelse av avsparrning
fran andra stater [...].

Men samtidigt som risken for krig &beropades som en dvergripande hotbild beto-
nades dven krigets ekonomiska paverkan pé berdrda lander, vid sidan av dess strikt
militéra eller vépnade foljder (prop. 1915:181 och prop. 1925:50). Férutom krigets
priméra parter antogs dven neutrala ldnder kunna paverkas av dessa konsekvenser
(prop. 1915:181 och prop. 1925:50). Frén prop. 1915:181:1%8

Fragan om det ekonomiska livets beredelse till motande av ett krig [...] har genom de
nuvarande vérldshéndelserna fatt en betydelse och en rickvidd, som ingen forut torde hava
kunnat forestdlla sig. Orsaken hértill &r, att kriget sjédlvt inriktat sig direkt pa forstérande av
motstandarens ekonomiska stillning och organisation samt att detta dels i stor utstrackning
tillintetgjort det internationella kreditvdsendet och de internationella handelsférbindelserna,
dels som foljd hdrav i oanad grad dterverkat pa strangt neutrala ldnders hela materiella liv.

Med anledning av denna hotbild beddmdes det som nddviandigt med breda eko-
nomiska forsvarsatgirder, som téckte in vésentliga delar av samhillsekonomin
(prop. 1915:181, Krigsberedskapskommissionen och prop. 1925:50). Fran prop.
1925:50:1%

Den materiella och ekonomiska krigsberedskapen torde [...] icke bora inskrénkas allenast till
ett tillgodoseende av den industriella beredskapen. Som redan forut framhéllits géller det
nimligen att forbereda en anpassning i forevarande avseende av hela det ekonomiska livet.

Dessa atgérder ansags behova forberedas eller vidtas redan i fredstid for att under-
latta deras implementering vid nya krigstillfdllen (prop. 1915:181, Krigsbered-
skapskommissionen och prop. 1925:50). Fran prop. 1915:181:11°

Emellertid ligger det i sakens natur, att den beredskap, som under ett pagadende varldskrig kan
skapas, maste vara ofullkomlig; krigsberedskapens uppgift ar just att fore krigets utbrott
vidtaga erforderliga atgirder att méta detsamma. D& vi nu erfarit, hur mycket i detta
hinseende, som maste anses oavvisligen nddvéndigt, och detta icke blott for krigférande utan
dven for neutrala linder, méste tydligen denna organisation finnas fardigbildad, sé att vi ma
kunna méta framtida krigstillfdllen med en béttre forberedelse dn denna gang varit mdojlig att
astadkomma.

197 Prop. 1925:50. s. 374.
198 Prop. 1915:181. s. 2-3.
19 Prop. 1925:50. s. 376.
10 Prop. 1915:181. s. 3.
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4.1.2 Inrattande av formell organisation

Ett ytterligare sétt att styra genom organisering &r enligt Jacobsson et al. genom att
inrdtta formella organisationer. Genom att inrédtta sddana organisationer knyts
bland annat resurser till hanteringen av problem som uppfattas som angelidgna av
regeringen.!'!! Nedan diskuteras den foreslagna formella organisationen i termer
av organets struktur, det ekonomiska forsvarets omraden och organets uppgifter.

4.1.2.1 Organets struktur

I det empiriska materialet féreslogs organet ha ett kommissionsformat med styrel-
seledamdter i form av representanter frdn andra aktorer, som i organet skulle
sammanstrala for att diskutera och besluta om fragor relaterade till det ekonomiska
forsvaret (prop. 1915:181, Krigsberedskapskommissionen och prop. 1925:50).
Fran Krigsberedskapskommissionens betinkande:!!?

Krigsberedskapskommissionen har for sin del bestdmt forordat [...] att organet bor givas form
av en kommission. [...] En kommission skulle i forhallande till ett &mbetsverk erhalla en
friare stéllning, varjimte byrakratisering skulle motverkas och personalrekryteringen
underléttas. Organisationens namn har foreslagits till »rikskommissionen for den ekonomiska
krigsberedskapeny.

Vad giller styrelseledamoterna skulle de vara uppdelade i olika sorters ledamot-
skap — & ena sidan permanenta och fast avlonade och & andra sidan 6vriga leda-
moter (prop. 1915:181, Krigsberedskapskommissionen och prop. 1925:50). 1
Krigsberedskapskommissionens betéinkande forestidllde man sig en tdmligen
operativ roll for de permanenta ledaméterna eftersom de dven skulle utgdra
avdelningschefer for rikskommissionens kansli. Fran Krigsberedskaps-kommis-
sionens betinkande: '3

Aven inom den krets av hogt kvalificerade personer, som kunna komma ifraga, skulle man
enligt krigsberedskapskommissionen skilja pa tva grupper. A ena sidan maste man hava till
sitt forfogande en insiktsfull, permanent verksam ledning, rikskommissionens kansli.
Kansliets tjanstemén skulle vara avdelningschefer for olika omraden av krigsberedskapen; en
av dem skulle vara chef for kansliet. A andra sidan maste man hava de storsta formagorna pa
néringslivets huvudomraden att tillga, vilka dock endast vissa tider behévde tagas i ansprak.

De ovriga ledamdterna skulle engageras endast vid behov beroende pa deras
kopetens inom olika omraden av relevans for de fragor som var for handen (prop.
1915:181 och Krigsberedskapskommissionen). Forutom styrelse foreslogs riks-

1 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Géran. 2015. s. 74.
112 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 375.
113 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 375.
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kommissionen &ven utrustas med ett kansli med ordinarie tjdnsteméin (prop.
1915:181, Krigsberedskapskommissionen och prop. 1925:50). Frén prop.
1915:181:114

Den lyckligaste 16sningen synes dé vara att bilda en ganska stor kommission, bestaende av
ledande personer pé alla de olikartade, for krigsberedskapen betydelsefulla omradena av savil
den civila och militdra férvaltningen som néringslivet och 6vriga sysselséttningar, men att for
de sdrskilda fridgorna endast de ledamoéter tagas i ansprdk, som betrdffande dessa &ro i
besittning av sirskild sakkunskap. Inom kommissionen bor emellertid finnas en mycket
fatalig, permanent del, ett arbetsutskott, bestdende av ett bestimt antal personer, varibland
kommissionens ordférande (eller vice ordforande) och sekreterare; denna permanenta del
forstérkes sedan med kommissionens olika ledaméter, allt efter som de olika fragornas natur
gor det behovligt.

Dessutom understroks betydelsen av rikskommissionens organiska koppling till
de kristida organen (prop. 1915:181 och prop. 1925:50), alltsa de organ som var
avsedda att inréttas vid krig. De kristida organ som under vérldskriget tillskapades
improviserat skulle alltsd inte bara fa sina arbeten forberedda av den fredstida
myndigheten utan dven kunna bildas ur densamma i héndelse av ett nytt krig. Fran
prop. 1915:181:113

I ndra sammanhang med det nu berdrda star den verksamhet, som for nirvarande utdvas av
statens livsmedelskommission, statens industrikommission och statens krigsforsakrings-
kommission. Det torde utan vidare vara klart, huru mycket snabbare dessa kommissioner vid
ett krigsutbrott skulle kunnat gripa sig an med sina uppgifter och huru mycket béttre de skulle
kunnat 16sa dem, om redan under fredstid en organisation hade forberett arbetena. Ur en dylik
organisation skulle d4 ocksa kommissionerna vid krigstillfille omedelbart kunnat bildas.

41.2.2 Omraden for det ekonomiska forsvaret

I Krigsberedskapskommissionens betinkande framholls vissa omridden som
sarskilt viktiga for det ekonomiska forsvaret, ndmligen industrin, livsmedels-
forsorjningen, arbetsmarknaden samt finans- och kreditvésendet. Flera av dessa
omraden forekom dven i prop. 1915:181. De omnédmndes dock inte uttalat som
omraden for det ekonomiska forsvaret i propositionen utan berérdes i samband
med en redogdrelse av rikskommissionens uppgifter. En sammantagen bedomning
ar dock att det ekonomiska forsvaret skulle omfatta nedanstiende omraden (prop.
1915:181 och Krigsberedskapskommissionen; i propositionen omnadmndes dock
inte arbetsmarknaden).

Industri

Livsmedel
Arbetsmarknad

Finans- och kreditvidsende

14 Prop. 1915:181.s. 7.
115 Prop. 1915:181. 5. 5.
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4.1.2.3 Organets uppgifter

Aterigen enligt en sammantagen beddmning skulle rikskommissionen framforallt
utfora nedanstdende uppgifter.

Gora det som maste gdras men som ingen annan gor
Leda eller sammanhalla

Planldgga

Tillhandahélla underlag och forslag

I prop. 1915:181 framhélls att rikskommissionen inte skulle franta andra aktorer
deras uppgifter, men vil ha i uppgift att gora det som maste géras men som inte
utférdes av ndgon annan aktor: 16

Det bor i detta sammanhang framhallas, att den ifragasatta organisationen icke &r avsedd att
och ej heller bor fa inskrénka den verksamhet for krigsberedskapens uppehallande, som kan
aligga vederborande verk och myndigheter. Den nya organisationen har diaremot att fylla
luckorna i denna verksamhet.

I Krigsberedskapskommissionens betdnkande liksom i prop. 1925:50 utvecklades
detta resonemang vidare. I likhet med i prop. 1915:181 framholls att rikskom-
missionen inte skulle franta andra aktorer deras uppgifter, men vil ha i uppgift att
leda eller sammanhalla dessa aktorers arbete med det ekonomiska forsvaret. Dock
sades ingenting om vilket mandat kommissionen skulle ha 6ver de andra hérvidlag,
alltsd om det skulle ske genom frivillig samverkan eller direktivritt eller dylikt.
Fran Krigsberedskapskommissionens betinkande:!!”

Dé den ekonomiska krigsberedskapen mer eller mindre berér néstan alla statsverksamhetens
och samhillslivets olika sidor, har krigsberedskapskommissionen icke ténkt sig en sddan
organisation for denna beredskap, att alla fragor, som ddrmed &ga samband, handlaggas pa
ett och samma stélle, utan ansett, att man tviart om maste forlagga sddana beredskapsatgirder,
som ndra sammanhora med olika delar av fredsforvaltningen, till de organ, som i fred uppbéra
de olika verksamhetsgrenarna. Men just i den mén detta sker, har for kommissionen med
synnerlig styrka framstatt nddvéndigheten av ett sérskilt organ med uppgift att enhetligt
planldgga och sammanhalla denna beredskap.

Vidare skulle rikskommissionen inom ovan nimnda omraden ha i uppgift att pa
olika sitt planldgga det ekonomiska forsvaret, bland annat genom att forbereda
lagar och mobiliseringsplaner eller mer allmédnt skapa en Overblick (prop.
1915:181 och Krigsberedskapskommissionen). Fran prop. 1915:181:!18

Vad som i forsta rummet erfordras for andamaélet ar alltsé att redan i fredstid 4ga en fullt
férdig organisation for den ekonomiska krigsberedskapen. Denna organisation har — i {4 ord
sagt — under freden att utarbeta erforderliga planer samt oavlatligt anpassa dem efter sig

116 Prop. 1915:181.s. 7.
7 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 374.
118 Prop. 1915:181. 5. 3.
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fordndrade forhallanden och nya erfarenheter dvensom vidare att genom fortlopande upp-
gifter folja de moment i néringslivet, som dga betydelse for krigsberedskapen [...].

Rikskommissionen skulle dven ha i uppgift att tillhandahélla underlag och forslag
till Kungl. Maj:t (prop. 1915:181 och Krigsberedskapskommissionen). Fréan prop.
1915:181:1%

Till det nu berdrda [...] kommer slutligen behovet av rddgivande sakkunniga i de ménga
allménna statsuppgifter, som berdra den ekonomiska krigsberedskapen. Det torde bliva ett
betydligt antal fradgor pa mycket olika omraden, for vilka Kungl. Maj:t kan finna anledning
att infordra utldtande fran en dylik organisation; och betydande vinster for vér trygghet torde
kunna erhallas utan kostnad, om blott nagon institution finnes, som standigt har att halla denna
synpunkt for 6gonen. Likaledes bor det vara till god ledning for Kungl. Maj:t att med
regelbundna mellantider [...] mottaga Oversikter ver den ekonomiska krigsberedskapens
lage.

41.3 Positionering

Ytterligare ett sdtt att styra genom organisering dr enligt Jacobsson et al. att posi-
tionera olika organisationer i forhallande till varandra. Syftet med positioneringen,
som kan ske s&vél internt i forhallande till andra statliga aktdrer som externt i
forhéllande till icke-statliga, 4r bland annat &r bland annat att organisationerna ska
exponeras for och ta intryck av andras perspektiv. 2

Som redan framgér av det ovanstdende bestod en dvergripande positionering déri
att rikskommissionen skulle leda eller sammanhalla de andra aktdrerna i deras
arbete med det ekonomiska forsvaret (Krigsberedskapskommissionen och prop.
1925:50). Ytterligare positioneringar kom till uttryck i forslagen om ledamot-
skapen i kommissionens styrelse och ansvarsfordelningen mellan kommissionen
och de andra aktdrerna.

I prop. 1915:181 foreslogs i rikskommissionens styrelse inga representanter for
savil den Ovriga forvaltningen, vilket innebar en intern positionering, som for
néringslivet, vilket innebar en extern positionering. I Krigsberedskaps-kommis-
sionens betdnkande forefoll man ha en négot annorlunda uppfattning hirvidlag,
satillvida att 1 betdnkandet foreslogs en strikt extern positionering med enkom
ledamdter fran ndringslivet. Men samtidigt som forslagen alltsd skilde sig at
hérvidlag ansdgs likvil i bada fallen att rikskommissionen inte s mycket skulle
ingd 1 ett forum for dialog med andra aktorer, som snarare sjdlv utgora ett saidant
forum, dir berérda aktérer gemensamt kunde diskutera och besluta om éatgérder
for det ekonomiska forsvaret. Fran prop. 1915:181:12!

Den lyckligaste 16sningen synes dé vara att bilda en ganska stor kommission, bestaende av
ledande personer pé alla de olikartade, for krigsberedskapen betydelsefulla omradena av saval

19 Prop. 1915:181. 5. 6.
120 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Géran. 2015. s. 74.
121 Prop. 1915:181.s. 7.
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den civila och militdra férvaltningen som néringslivet och 6vriga sysselséttningar, men att for
de sdrskilda frégorna endast de ledamoter tagas i ansprak, som betraffande dessa dro i besitt-
ning av sarskild sakkunskap.

Vidare, vad giller den interna positioneringen, skulle ansvaret for det ekonomiska
forsvaret vara delat berérda myndigheter emellan sétillvida att rikskommissionen
inte skulle franta myndigheterna deras uppgifter (prop. 1915:181, Krigsbered-
skapskommissionen och prop. 1925:50). Inte heller skulle kommissionen franta de
militira myndigheterna deras uppgifter (prop. 1915:181). Fran prop. 1915:181:!2

Av det nu sagda framgér, att en organisation for den ekonomiska krigsberedskapen i forsta
rummet har att fylla uppgifter, som icke dro av militér natur. Vad det nu pagéende kriget synes
hava visat, dr i sjélva verket, att vid sidan av det rent militéra forsvaret erfordras ett allmént
materiellt eller ekonomiskt — civilt — forsvar, som visserligen i kostnadshénseende dr obetyd-
ligt 1 jimforelse med det militdra, men som maste anses foga mindre oumbarligt 4n detta. Hari
ligger emellertid ingalunda, att de till den ekonomiska krigsberedskapen horande fragorna dro
utan sammanhang med den militdra organisationen.

41.4 Framjande av konkurrens

Ater ett annat sitt att styra genom organisering #r enligt Jacobsson et al. att frimja
konkurrens olika organisationer emellan. Syftet med konkurrensen ar bland annat
att sélla bort sddana aktorer som inte héller mattet i termer av effektivitet, kvalitet
eller kreativitet.'?3 I studien har inte identifierats nigonting som uttalat tyder pa att
regeringen vid denna tidpunkt avsdg att utdva styrning genom att frdmja kon-
kurrens pa omradet. Tvértom foreslogs som framgar ovan ett uppdelat men sam-
tidigt gemensamt ansvar for det ekonomiska forsvaret berdrda aktorer emellan.

41.5 Distansering

Ett sista sétt att styra genom organisering &r enligt Jacobsson et al. att bestimma
graden av autonomi mellan en statlig organisation och dess politiska ledning.
Autonomin kan se olika ut med avseende pa dimensionerna administrativ, policy-
méssig, strukturell, finansiell, legal och interventionell autonomi. '**

4.1.51 Administrativ och policymassig autonomi

Medan den administrativa autonomin har att géra med i vilken grad organisationen
sjalv fattar beslut i frigor som intern organisering, personal och anvindande av
budget, har den policyméssiga autonomin att géra med i vilken grad organisa-
tionen fattar beslut i frigor som mal och arbetsprocesser.'?®

122 Prop. 1915:181. 5. 5-6.

123 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Géran. 2015. s. 74.

124 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Géran. 2015. s. 74.

125 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
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Som framgar ovan skulle rikskommissionen ha sévél en styrelse som ett kansli
med ordinarie tjinsteméin. I Krigsberedskapskommissionens betdnkande ansags att
somliga styrelseledamdter dven borde utgora avdelningschefer inom detta kansli.
Med ett undantag framgar dock inte av det empiriska materialet vilket mandat
ordféranden, ledamoéterna och tjdnsteménnen skulle ha. Undantaget, som géller
kommissionens besluts- och arbetsprocesser, dr att sekretariatets arbete skulle
ledas av sekreteraren (prop. 1915:181). Frén prop. 1915:181: 12°

Kommissionen maste [...] utrustas med ett ganska val tillgodosett sekretariat, i spetsen for
vilket skall stda kommissionens sekreterare for ledning av det fortlopande arbetet och 6ver
huvud taget med en central uppgift inom hela verksamheten. Da emellertid icke heller
sekreteraren kan antagas dga alla de speciella insikter, som det fortlopande arbetet kréiver,
behdvas tva ordinarie sakkunniga vid hans sida, en juridiskt vél kvalificerad person for det
maktpaliggande forberedelsearbetet till lagstiftningens anpassande efter krigsforhallandena
och en militér.

I dokumenten sades ingenting om rikskommissionens interna organisation i ovrigt
eller om dess ekonomiska forvaltning.

415.2 Strukturell autonomi

Den strukturella autonomin har att géra med i vilken grad organisationens ledning
viljs, utvirderas och ansvarar infor regeringen — i motsats till att detsamma sker i
forhéllande till exempelvis en styrelse. !?” I de bada propositionerna forekom nagot
skilda uppfattningar om hur styrelseledamoterna och de ordinarie tjansteménnen
skulle tillséttas. Vad géller styrelseledamoéterna anségs i prop. 1915:181 att savél
ordforande, vice ordférande som samtliga ledamdter skulle utses av Kungl. Maj:t.
I prop. 1925:50 anségs istillet att antalet ledamdter skulle bestimmas av Kungl.
Maj:t, vilket visserligen inte utesluter men inte heller 4r detsamma som att leda-
moterna i sig ska utses av Kungl. Maj:t. Vad géller de ordinarie tjdnstemédnnen
ansags i prop. 1915:181 att &ven tjdnstemédnnen skulle utses av Kungl. Maj:t. Fran
prop. 1915:181:128

Kommissionen, vilkens verksamhet ldrer béra forldggas under finansdepartementet, synes
lampligen kunna béra namn av rikskommissionen for den ekonomiska krigsberedskapen.
Ordf6rande, vice ordférande, ledaméter, sekreterare och sakkunniga déri béra utses av Kungl.
Maj:t.

4153 Finansiell autonomi

Den finansiella autonomin har bland annat att géra med i vilken grad organisatio-
nen finansieras av regering och riksdag — i motsats till att organisationen har andra

126 Prop. 1915:181.s. 7.
127 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
128 Prop. 1915:181. 5. 8.
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inkomstkéllor.'?” Snarare &n att ha en av regering och riksdag mer oberoende fi-
nansiering foreslogs rikskommissionen finansieras genom anslag (prop. 1915:181
och prop. 1925:50). Fran prop. 1915:181.

Med aberopande av vad jag salunda anfort hemstéller jag, att Eders Kungl. Maj:t matte foresla
riksdagen att for inrdttandet, i huvudsaklig Gverensstimmelse med vad av mig hdr ovan
angivits, av en rikskommission for den ekonomiska krigsberedskapen pa extra stat for dr 1916
under sjunde huvudtiteln anvisa ett anslag av [...] kronor 30,000.3°

4154 Legal och interventionell autonomi

Medan den legala autonomin har att géra med i vilken grad organisationen &r juri-
diskt inlemmad i regeringen, exempelvis i form av en byra i departementet (i mot-
sats till att vara en fristdende juridisk person), har den interventionella autonomin
att gora med i vilken grad organisationen ar underkastad rapporteringskrav fran
regeringen, utvirderingar och revisioner i relation till externt beslutade méal och
normer, samt sanktioner eller direkta interventioner.'3! Som framgar ovan skulle
rikskommissionen vara ett fristdende organ, snarare &n att vara inlemmad som en
del i ett departement eller en annan myndighet (prop. 1915:181, Krigsberedskaps-
kommissionen och prop. 1925:50). I studien har dock inte identifierats ndgonting
som uttalat tyder pa att regeringen vid denna tidpunkt avsdg att utova interven-
tionell styrning, &ven om vil sa kan antas ha varit fallet.

4.2 Mikrostyrning

Ett annat sétt for regeringen att styra forvaltningen, forutom styrning genom orga-
nisering, som sker pd mer informella och subtila sitt nir de formella organisa-
tionerna val har utvecklats bendmns av Jacobsson et al. mikrostyrning. Narmare
bestdmt bestar strategin i att frimja en forutseende attityd hos tjdnsteménnen,
bjuda in politiker, aterpolitisera vissa fragor eller om att modifiera de utvecklade
organisationerna. '3 Eftersom dock rikskommissionen inrittades forst ar 1928
beddms strategin som irrelevant i detta sammanhang.

129 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
130 Prop. 1915:181, 5. 8.

131 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
132 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Géran. 2015. s. 101.
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5 Rikskommissionen for

ekonomisk forsvarsberedskap

Ar 1925 hade alltsé regeringen i en proposition (prop. 1925:50) och i likhet med
tidigare propositioner och utredningar foreslagit att ett permanent centralorgan —
en rikskommission — skulle inréttas for den ekonomiska krigsberedskapen. Samma
ar inkom dven Industriberedskapskommissionen med en skrivelse till Kungl. Maj:t
i vilken framholls att en fornyad och allsidig utredning borde verkstéllas angaende
behovet av ett fristdende organ.

Mot bakgrund av detta tillkallade forsvarsminister Hansson tre sakkunniga att
bitrdda departementet med utredandet av en plan for den allmdnna ekonomiska
krigsberedskapens organisation. De sakkunniga — Axel Hultkrantz, Carl Eric
Swartz och Helge Soderbom — hade alla militdr bakgrund. Vid tiden for
utredningen var Hultkrantz generalmajor, Swartz major och Séderbom Gverste.
Alla var fortrogna med det ekonomiska forsvaret. Medan Hultkrantz var direktor i
Svenska Industriforbundet och tidigare ledamot i Krigsmaterielkommissionen var
Swartz ledamot i Industriberedskapskommissionen. 33

De tillkallade sakkunniga avgav ett betdnkande i &mnet redan samma ar i form av
en statlig offentlig utredning (SOU 1926:22) som utmynnade i ett forslag om
inrdttandet av en sérskild rikskommission. Eftersom dock flera myndigheter
framforde erinringar over betinkandet — av vilka somliga bedomdes vara av
principiell art — beslutades sedermera om en Overarbetning av forslaget. I korthet
gillde erinringarna kommissionens arbetsuppgifter, ledamotskapen i dess styrelse
och sammansittningen av dess kansli. Overarbetningen genomfordes i samrad
mellan de sakkunnigas ordforande och foretridare for Kommerskollegium,
Lantbruksstyrelsen samt Socialstyrelsen och behandlades i en proposition (prop.
1928:6) framstilld till riksdagen. I avsnitten nedan redogors for de tillkallade
sakkunnigas betéinkande, 6verarbetningen, vissa resonemang forda i propositionen
samt kommissionens instruktion.

5.1 Utredning till grund for
rikskommissionen

Forutom de sakkunnigas betidnkande som siddant, med dess resonemang om
behovet av ett ekonomiskt forsvar och organiseringen av detta forsvar med mera,
tog de sakkunniga inom ramen for utredningen dven fram ett forslag till myndig-
hetsinstruktion. Foreliggande avsnitt fokuserar pa betinkandet och aterger instruk-
tionsforslaget endast i den man det bedoms tillféra ny information.

133 Schwalbe, Urban. 1978. s. 46-47.
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Enligt utredningens (SOU 1926:22) direktiv skulle de sakkunniga ”inom departe-
mentet bitrdda med utarbetande av plan for den allmdnna ekonomiska krigsbered-
skapens organisation.” 134 Nar drendet behandlades infor Kungl. Maj:t uttalade
foredragande departementschefen att sérskilt tva frgor skulle behandlas: '3

dels fragan om vilka uppgifter pa hithrande omraden, som borde tilldelas redan befintliga
myndigheter och institutioner, d4vensom vilka organisationsdandringar inom dessa, som dérav
betingades,

dels fragan om lampligaste sammanséttningen av det eller de sérskilda organ, som kunde
befinnas erforderliga for vissa grenar av ifrdgavarande verksamhet, samt for arbetets ledning
och sammanhéllning.

Dessutom understrok departementschefen att organisationen “icke [borde]
erhélla stérre omfattning 4n som vore oundgéngligen nodvéndig.” 3¢

51.1 Behov

Erfarenheterna fran forsta varldskriget ansags i utredningen ha visat hur det moder-
na kriget utgor en kraftmétning inte bara mellan vipnade styrkor utan dven i fraga
om de stridande parternas ekonomiska och industriella resurser — med valdsamma
péfrestningar for samhéllsekonomin och néringslivet som f6ljd: 137

Behovet av effektiva forsvarsforberedelser pa det ekonomiska omradet, lika vdl som pa det
militéra, har tydligt framtritt genom erfarenheterna frén varldskriget. P4 ett sldende sitt har
adagalagts, hurusom det moderna kriget utgér icke blott en kamp mellan vépnade styrkor utan
i lika grad en kraftmétning mellan de stridande parterna i frdga om ekonomiska och industri-
ella resurser. Péfrestningarna for samhéllsekonomien och néringslivet bliva hiarigenom under
ett nutida krig vdldsammare &n forr, och riskerna for 6desdigra rubbningar hava vuxit i samma
man som samhéllet genom industrialisering och specialisering blivit kénsligare for storande
inflytelser. Med hénsyn till dessa forhéllanden hava i viss mén nya férsvarsproblem uppstatt,
vilka for sin 16sning krdva omsorgsfulla forberedelser och vil genomténkta planer redan i
fredstid. Stravandena maste hirvid framf6r allt ga ut pé att vinna nojaktig beredskap i fraga
om det militéra forsvarets materiella tillgodoseende samt att i krig trygga folkforsdrjningen
och det nationella arbetets fortgang.

Eftersom édven de ldnder som inte sjélva drogs in i kriget likvdl kunde utséttas for
stora risker var det nddvindigt med sirskilda forberedelser hirvidlag: '3

Aven om det egna landet icke indrages i pagiende krig, kan det, sdsom erfarenheten visat,
utséttas for stora risker med avseende & folkforsorjningen. Sérskilda forberedelser och an-
stalter kravas sidlunda dven under dessa forhallanden for att sa vitt mgjligt motverka upp-
stdende rubbningar inom néringslivet. Nagon meningsskiljaktighet torde numera knappast

134 SOU 1926:22. 5. 8.
135 Ibid. s. 8.
13¢ Ibid. s. 8.
7 bid. s. 5.
138 Ibid. s. 5.
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rdda ddrom, att Sverige skulle under vérldskriget undgatt nationalekonomiska forluster av
betydande métt och var befolkning besparats méanga besvérligheter och lidanden, direst pa
forhand utarbetade planer och forslag for statens ingripande i det ekonomiska livet hade
forelegat, innan den stora krisen 1914 utbrot.

Av ett till utredningen bifogat forslag till instruktion for rikskommissionen
framgar dessutom att behovet av en organisation for den ekonomiska forsvars-
beredskapen motiverades inte endast till f6ljd av krig och krigsfara, utan dven
”andra utomordentliga forhallanden”:'3°
[Det aligger rikskommissionen] att verka for och draga forsorg om, att erforderliga planligg-
ningsarbeten och andra forberedelser bliva utforda, sé att under krig, krigsfara och andra
utomordentliga forhallanden det militdra forsvarets behov av varor och férnddenheter méa
kunna tillgodoses, folkforsorjningen tryggas och néringslivets fortgdng savitt mojligt saker-
stillas.

5.1.2 Omraden

De ’viktigaste planldggningsarbetena” for den ekonomiska forsvarsberedskapen —
vilket for Ovrigt ansags vara ett bade mera omfattande och riktigare uttryck &n
“krigsberedskapen” — inrubricerades i utredningen under fem huvudgrupper: 40

1.  planer rérande den industriella forsvarsberedskapen;

2. planer rérande jordbruksnéringens och livsmedelsproduktionens uppritthallande och
eventuella omlaggning;

3. planer rérande eventuella regleringsatgarder for konsumtionen av livsmedel, brénsle,
kldder o. d.;

4. planer rorande arbetsmarknadens organisation, understddsvésendets ordnande m. fl.
sociala anstalter i krigstid; samt

5. planer rérande finans- och kreditvdsendets ordnande.

Men samtidigt som de sakkunniga alltsa for dverskadlighetens skull indelade plan-
laggningsarbetena i sdrskilda grupper framholls att arbetena i fraga i stor utstrack-
ning dro av den art, att de ingripa i varandra, sa att planerna pa det ena omradet
icke kunna helt sirskiljas fran planerna pa det andra.”'#!

Vid sidan av dessa huvudgrupper ansags dven “planer rorande vissa lagstiftnings-
atgérder pa handelns och forsiakringsvisendets m. fl. omraden” tillkomma den
ekonomiska forsvarsberedskapen, om an delvis som “integrerade delar i de forut
berdrda grupperna.”!4?

13 Ibid. s. 31.
140 Ibid. 5. 9.
I bid. s. 9.
142 Ibid. s. 9.
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111 Uppgifter

Forberedelserna pa omradena ifrdga bedomdes i utredningen i stort sett avse plan-
laggning av anvindningen av landets resurser och uppréttande av planer for admi-
nistrationens och lagstifiningens anpassning: 43

Forberedelserna hérutinnan torde i stort sett béra avse att, med utgédngspunkt fran sannolika
behov i krigstid av varor och fornddenheter for forsvarsvdsendets forbrukning och for
samhadllslivets och folkforsorjningens tryggande, planldgga den mest effektiva anvéndning av
landets resurser i avseende a ravaror, industriella anldggningar, arbetskraft m.m. i och for
tillgodoseende av nimnda behov. Till beredskapsarbetet hor d&ven uppréttandet av vissa planer
for administrationens och lagstiftningens anpassning efter de extraordinéra férhallanden, som
vid krigstillfille eller andra internationella forvecklingar kunna intréda.

Uppdelat pad ovan nimnda huvudgrupper redogjorde sedan de sakkunniga mer
utforligt for de uppgifter som hiangde samman med den ekonomiska forsvars-
beredskapens planldggning. Enkelt uttryckt bedomdes olika forsvars-forberedelser
krdva olika stora arbetsinsatser. For somliga forberedelser géllde séledes att de var
kravande 1 det inledande skedet men inte annars, medan for andra forberedelser
gillde att de var krdvande dven i det 16pande reviderande skedet.

A ena sidan menade de sakkunniga att “icke ovisentliga partier” av forsvarsfor-
beredelserna hade att géra med forfattningsarbete” och ”organisatoriska arbeten”.
Bada typer av arbeten krivde “mycken omtanke och tid” vid planliggningens
borjan, medan gransknings- och revisionsarbetet var “jimforelsevis enkelt”. A
andra sidan menade de sakkunniga att dven atskilliga “statistiskt-ekonomiska” och
”ingenjortekniska utredningar” ingick i planlidggningsarbetena. Bara vidmakt-
héllandet av dessa beredskapsplaner i aktuellt skick krivde ”jamforelsevis mera
tid och arbete”. Slutligen framhdll de sakkunniga att den ekonomiska forsvars-
beredskapen dven omfattade myndigheternas “triffande av direkta avtal och
uppgorelser om tillverkningar och leveranser i krigstid” och att dven dessa avtal
madste fornyas tid efter annan. '44

Enligt nedan foreslogs somliga av dessa uppgifter utforas av rikskommissionen
medan andra ansags kunna “overlétas at redan befintliga myndigheter och insti-
tutioner [...]”.!1% Men samtidigt beddmdes en sddan fordelning av uppgifterna
krdva ett centralorgan i form av en rikskommission for arbetenas ledning och
sammanhéllning [...].”'4 Frén utredningen: 47

43 bid. s. 8-9.
14 Ibid. s. 12-13
145 Ibid. s. 13.
146 Ibid. s. 13.
147 Ibid. s. 13.
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Att ett centralorgan, en rikskommission, under alla forhallanden erfordras for arbetenas led-
ning och sammanhallning, har av krigsberedskaps-kommissionen kraftigt betonats, négot
vartill de sakkunnige vilja redan nu uttala sin fulla anslutning.

For att sammanfatta indelade alltsa de sakkunniga uppgifterna i ett antal katego-
rier, ddr somliga uppgifter sdgs som mer arbetsintensiva i det inledande skedet,
medan andra uppgifter sdgs som krivande dven under den 16pande revideringen,
namligen: 143

1. forfattningsarbete (utarbetande och revidering av forslag till lagar, forordningar o. d.);

2. organisatoriska arbeten (uppgorande och revidering av sammansittnings- och
mobiliseringsplaner jamte instruktioner for kristidsinstitutioner m. m.);

3. statistiskt-ekonomiska utredningar;
4.  ingenjortekniska och vetenskapliga utredningar; samt

5. uppgorande av avtal om krigsleveranser.

Vad giller forfattningsarbetet skulle ansvaret delas mellan rikskommissionen och
berdrda dmbetsverk: 14

Vad forst betréaffar det under 1) angivna forfattningsarbetet, halla de sakkunnige fore, att
utarbetandet av nya forslag till lagar och forordningar rérande den ekonomiska forsvars-
beredskapen bor sasom regel ske genom centralorganets, den nyssndmnda rikskommis-
sionens, forsorg, som for dndamalet anlitar sarskilt tillkallade forfattningsexperter pa resp.
dmnesomraden. Overvakandet av att dylika forfattningsforslag standigt éro fullt aktuella torde
ater, allt efter omsténdigheterna, kunna ombesérjas antingen av det ambetsverk, som ndrmast
beréras av forfattningen i fraga, eller ock av rikskommissionen. Skyldigheten att draga
forsorg om erforderliga revideringar torde i varje fall bora pavila nimnda kommission.

Aven vad giller de organisatoriska arbetena skulle ansvaret delas rikskommissio-
nen och berdrda dmbetsverk emellan: '>°

Betraffande de under 2) nimnda organisatoriska arbetena hava de sakkunnige kommit till den
uppfattningen, att det forsta utarbetandet av planerna i allmédnhet bor verkstéllas genom sér-
skilt utsedda delegerade, exempelvis en tjansteman fran rikskommissionen och en fran det
ambetsverk, som ndrmast berdres av arbetet i fraga. Den sedermera skeende arliga revi-
deringen av organisations- och mobiliseringsplanerna torde diremot i regeln kunna ombe-
sorjas av vederborande ambetsverk.

Angéende de statistiskt-ekonomiska utredningarna skulle berérda dmbetsverk
sjilva kunna ansvara for dem, dock efter samrad med rikskommissionen: !3!

De under 3) upptagna statistiskt-ekonomiska utredningarna, vilka i stort sett avse inforskaff-
ande och bearbetning av for rikskommissions arbeten erforderliga uppgifter, synas lampligen

148 Ibid. s. 14.
14 Ibid. s. 14.
10 Ibid. s. 14.
151 Ibid. s. 14.

46 (88)



FOI-R--5172--SE

bora utforas av vederbdrande d&mbetsverk. Ifragavarande utredningar bora givetvis verkstéllas
i anslutning till verkens allménna statistik och efter samrad med rikskommissionen.

Vad giller de ingenjortekniska och vetenskapliga utredningarna skulle rikskom-
missionen i allmédnhet ansvara for utforandet av dessa, med tillhjdlp av befintlig
sakkunskap inom eller utom statsforvaltningen: !5

De under 4) angivna ingenjortekniska och vetenskapliga utredningarna dro ddremot av sddan
speciell art, att arbetet harmed i allménhet ldmpligast ombesérjes genom rikskommissionen
med tillhjélp av inom eller utom statsforvaltningen befintlig sakkunskap.

Angéende uppgorandet av avtal om krigsleveranser, slutligen, skulle rikskom-
missionen ansvara for att verkstilla en fordelning av industriforetagen pa olika
myndigheter: %3

Slutligen synes huvuddelen av arbetet med de under 5) berérda krigsleveransavtalen béra —
sedan rikskommissionen bl. a. med ledning av nyssnimnda ekonomiskt-statistiska utred-
ningar verkstéllt en fordelning av industriféretagen pa de olika myndigheterna — aligga
vederborande militdra eller civila ambetsverk.

Forutom ovanstaende uppgifter skulle rikskommissionen enligt ovan dven ansvara
for att leda och Gvervaka beredskapsarbetena, samt for att verkstélla de arbeten
som inte kunde utforas av andra myndigheter eller institutioner:'>*

Ledningen av beredskapsarbetena samt Gvervakandet, att dessa bliva enhetligt och f6ljdriktigt
utforda, bor, sdsom redan antytts, aligga rikskommissionen. Pa denna torde ocksa ankomma
att verkstilla, eventuellt genom tillkallade experter, alla 6vriga arbeten, som av olika skil icke
lampligen kunna utforas genom nagon av de bestdende myndigheterna eller institutionerna.

I det forslag till instruktion for rikskommissionen som bifogades utredningen
uttrycktes detta som att rikskommissionen skulle utgora det ’ledande och over-
vakande organet” for det ekonomiska omréadets forsvarsforberedelser och att kom-
missionen i detta syfte skulle ”verka for och draga forsorg om, att erforderliga
planldggningsarbeten och andra forberedelser bliva utforda [...].”15

Utifrdn ovanstdende “allménna riktlinjer” och i anknytning till ovan ndmnda
huvudgrupper av arbetsuppgifter diskuterade sedan de sakkunniga arbetsupp-
gifternas fordelning pé de sérskilt berdrda ambetsverken. I korthet skulle &mbets-
verken medverka i foljande arbeten: '

e Kommerskollegium: planer rérande den industriella beredskapen.

e Lantbruksstyrelsen: planer rorande jordbruket och livsmedelsproduktionen i
krig.

132 Ibid. s. 14.

153 Ibid. s. 14, 17-18
134 Ibid. s. 14.

133 Ibid. s. 31.

136 Ibid. s. 15-16.
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e Socialstyrelsen: planer rorande allmén konsumtionsreglering, samt planer
rorande arbetsformedling och understddsvisende m. m.

e Riksbanken och Riksgéldskontoret: planer rorande finans- och kreditvdsen-
dets ordnande.

Visserligen skulle ”dven andra statens verk och inréttningar” behova medverka i
beredskapsarbetet, dock i ”forhéllandevis begransad omfattning.” !>’

De sakkunniga menade saledes att vissa arbetsuppgifter ”bora och kunna palaggas
redan bestdende myndigheter och institutioner.”'*® Denna myndigheternas med-
verkan beddmdes rentav vara ” en forutséttning for, att de skola kunna bereda sig
till utférande av en méngd aligganden, som de enligt de enligt de sakkunniges
mening icke lira undgd vid krigstillfille.” !> Aven kostnadsskil och organisa-
tionshinsyn ansdgs tala for att “att inom olika statliga organ forefintliga insikter
och kunskaper pé ifrdgakommande omraden tillvaratagas och utnyttjas” tillsam-
mans med ”det material av statistisk och annan art, som redan ma forefinnas eller
av andra skl inforskaffas och vidmakthélles inom statsforvaltningen [...].”16°

Vad giller arbetsuppgifternas fordelning myndigheterna emellan menade de
sakkunniga som princip “att mobiliseringsforberedelserna for de institutioner, som
vid krigstillfille maste upprittas for omhénderhavande av vissa svarlgsta sam-
héllsproblem” skulle aldggas de bestdende dmbetsverk som enligt sina instruk-
tioner “hava nirmast motsvarande verksamhetsomrdden.” '' Genom denna
princip antogs “improvisationens oldgenheter” 1 mojligaste mén kunna
undvikas. '©2 Dérigenom skulle &ven kristidsorganisationerna “komma att
organiskt vixa fram ur deras ritta miljo” eftersom delar av ambetsverkens personal
skulle 6verflyttas till dem vid krigstillfille. ' Dirigenom tillforas dessa
organisationer redan fran borjan en vélbehovlig tjanstemannarutin  samt
sakkunskapen hos just de personer, som tagit verksam del i
planlidggningsarbetena.” ' Det ansags vidare tydligt att detta skulle tjéna till att i
fredstid stirka kéinslan av ansvar infor forsvarsberedskapens krav.”!63

Men samtidigt menade de sakkunniga att en forutsittning for att beredskaps-
planerna skulle kunna példggas d&mbetsverken var att dessa erholl “bitrdde och
hjalp” vid det forsta och mera krivande utarbetande av planerna, liksom vid sddana
“mobiliseringstekniska detaljer” i vilka deras tjdnstemédn saknade erfarenhet, samt
enligt ovan att det fanns ett sammanhéllande och ledande organ med ”befogenhet

157 Ibid. s. 16-17
8 Ibid. s. 17.
199 Ibid. s. 17.
190 Ibid. s. 17.
1 Ibid. s. 17.
192 Ibid. s. 17.
163 Ibid. s. 17.
1% Ibid. s. 17.
195 Ibid. s. 17.
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att taga del av alla d&mbetsverkens atgérder” for den ekonomiska forsvarsbered-
skapen och som effektivt kan 6vervaka, att behovliga revideringar av planerna
verkligen komma till utférande.” 16

Det var just genom inréttandet av en rikskommission for den ekonomiska forsvars-
beredskapen som dessa bada villkor skulle uppfyllas, eftersom kommissionen dér-
med skulle inneha ”6verledningen av alla hithérande angeldgenheter” och under
de forsta dren kunna “ldmna de olika d&mbetsverken erforderligt bitrdde i deras

arbete genom att tillfdlligt stdlla till deras forfogande sakkunnig arbetskraft
[...].1¢7

Vad giller rikskommissionens relation till de militéra forvaltningsmyndigheterna,
som “under de senaste 8 a 10 aren utfort ett hogst betydelsefullt organisations- och
planlédggningsarbete sirskilt rorande den industriella beredskapen”, menade de
sakkunniga att inrdttandet av ett sarskilt organ for den allménna ekonomiska for-
svarsberedskapen” inte skulle medfora ”’[n]agon inskrénkning av det ovan berdrda
beredskapsarbete for industriens krigsorganisation, som pévilar de militéra forvalt-
ningsmyndigheterna [...].” 168

51.3 Organisation

Angéende uppdelningen av arbetena inom den ekonomiska forsvarsberedskapen
pa olika myndigheter och institutioner tog de sakkunniga stillning till det forslag
som framfordes i Industriberedskapskommissionens skrivelse om att inrétta tre
fristdende kommissioner, nimligen en for industriens krigsorganisation, en livs-
medelsforsorjningskommission och en ’6ver dessa stdende rikskommission” som
skulle handlidgga de drenden som inte behandlades av de andra.!®’

Dock &beropade de sakkunniga bade organisatoriska skél och kostnadsskil mot en
sadan 16sning da “’de olika slagen av beredskapsplaner och utredningar [gripa] s&
intimt ini varandra, att de icke kunna helt sdrskiljas”. Att dela upp planligg-
ningsarbetet pa sadant séitt som foreslogs av Industriberedskaps-kommissionen
ansags darfor “oundgéngligen [...] medfora dubbelarbete pa flera punkter samt
framskapa krav pd en sérskilt formedlande verksamhet, for att kommissionerna
icke skola pé stridiga sitt 16sa samhorande problem.”!7°

Dessa oldgenheter antogs dock kunna undanrdjas “om beredskapsarbetena enhet-

ligt omhinderhavas av en och samma kommission”,'”! som dessutom 6vertog

Industriberedskapskommissionens uppgifter: !

1 Ibid. s. 17-18
197 Ibid. s. 18.
1% Tbid. s. 18-19.
199 Ibid. s. 19.
170 Ibid. s. 19.
7 bid. s. 19.
172 Ibid. s. 19.
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Pé grund av det nu anforda anse de sakkunnige den riktigaste 10sningen vara, att endast en
kommission omhénderhar den ekonomiska forsvarsberedskapen. Foljaktligen bor, sedan en
rikskommission upprittats for &ndamélet, den nuvarande industriberedskapskommissionen
upplosas och dess uppgifter i lamplig utstriackning dverldmnas till rikskommissionen.

I likhet med Krigsberedskapskommissionen menade alltsa de sakkunniga att den
organisation som skulle omhénderha landets ekonomiska forsvarsforberedelser
borde ges formen av en “fristdende kommission”.!”> Men samtidigt hade de sak-
kunniga en skiljaktig uppfattning vad gillde dess sammansittning. Krigsbered-
skapskommissionen hade alltsa tidigare foreslagit att rikskommissionen endast
skulle bestd av representanter for niringslivet. De sakkunniga understrok dock
vikten av att ’jamte néringsintressena, dven statsforvaltningen blir féretradd inom
rikskommissionen.”!7*

Till stod for sin uppfattning framhdll de sakkunniga att d&mbetsverkens chefers
deltagande i rikskommissionens forhandlingar skulle frimja ”samforstand och
samarbete” eftersom meningsskiljaktigheter givetvis léttare [kunna] utjamnas vid
personliga Overliggningar inom kommissionen &n genom skriftvixling.” 173
Dessutom &beropade de erfarenheterna fran Industriberedskapskommissionen
vilka ansags tala ett tydligt sprak™ géllande nyttan av att cheferna for olika statens
verk “triffa samman for att jimte representanter for niringslivet dryfta hithrande

gemensamma fragor”. 176

For att undvika en otympligt stor organisation skulle kommissionens ledamotskap
indelas i ordinarie respektive extra ledaméter, dir bland de forra “endast cheferna
for sddana statsinstitutioner, som i storre utstrickning beréras av kommissionens
arbeten, bora ingd [...].”!77 Cheferna for “dvriga ifrdgakommande statens verk”
skulle istéllet ’sdsom »extra ledamoter» taga site och stimma i kommissionen
allenast, ndr drende behandlas, som sarskilt berdr vederborande dmbetsverks
forvaltningsomréde.” '7® Likaledes for att gora rikskommissionen smidigare
ansags att ledamoterna borde uppdelas pé olika arbetsutskott, vilka sjalvstindigt
handlagga och avgora vissa slag av drenden [...].”17°

Med utgéngspunkt i dessa organisationsprinciper foreslog de sakkunniga en
sammanséttning av rikskommissionen dér bland de ordinarie ledaméterna skulle
aterfinnas representanter for savél statsforvaltningen som néringslivet, medan de
extra ledaméterna enkom skulle utgdras av representanter for statliga verk.
Ordforanden skulle utses av Kungl. Maj:t, somliga av de ordinarie ledaméterna

173 Ibid. s. 20.

174 Ibid. s. 20.

175 Ibid. s. 20.

176 Ibid. s. 20. Industriberedskapskommissionen verkade enligt ovan mellan 1924 och 1928 med syftet att
verka for ett sikerstillande av den inhemska industrins forméga att tillgodose de krav som kunde komma
att stéllas pa densamma i krigstid.

177 Ibid. s. 20.

'8 Ibid. s. 20.

179 Ibid. s. 20.
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utses av Kungl. Maj:t pa forslag av vederborande institutioner, andra ordinarie
ledaméter vara sjilvskrivna, medan ytterligare andra ordinarie ledamoéter skulle
utses av Kungl. Maj:t pa forslag av forutnimnda ledamdoter. '8 Av det forslag till
instruktion for kommissionen som bifogades utredningen framgar ledamoéterna
skulle férordnas av Kungl. Maj:t ”’for tre ar i sénder” samt att kommissionen dven
skulle dga att “inom sig utse vice ordférande.”'®! For en fullodig lista éver
styrelseledamoterna se Bilaga: Foreslagna och faktiska styrelseledamoter.

Vad giller rikskommissionens arbetssétt foreslogs handldggning och avgoérande
ske “dels vid plenarsammantriden, dels inom arbetsutskott.” '¥2 Medan vid
plenarsammantriade “endast torde bora handlidggas viktigare, principiella drenden
samt fragor rérande kommissionens organisation och ekonomi” skulle att ovriga
drenden — ” d. v. s. det stora flertalet frigor” — avgoras vid sammantrdden inom de
olika arbetsutskotten.'®* I det forslag till instruktion for rikskommissionen som
bifogades utredningen uttrycktes detta som att arbetsutskotten skulle handlagga
frdgor som “kommissionen vid plenarsammantride beslutat Gverlamna till saddan
handldggning”, medan vid plenarsammantrdden skulle handlidggas “frdgor rorande
rikskommissionens arbetsordning, uppdelning pé arbetsutskott, bestimmandet av
arliga arbetsprogram samt fragor rorande kommissionens organisation och

ekonomi dven som andra drenden”. '8

Rikskommissionen skulle ha fria hinder” att uppdela sig ”pa s& manga utskott
som omstindigheterna vid varje sérskild tidpunkt foranleda”, snarare &n att delas
in ”pa fasta avdelningar eller utskott” med bestimda ansvarsomrdden.'8> Dessa
avdelningar och utskott ansags ndmligen av de sakkunniga inte en gang for alla
kunna faststillas varfor vad som kunde passa under de forsta arbetsiren av
kommissionens verksamhet “sidkerligen icke alls [lampar sig] i fortsattningen.” 8

Vidare foreslog de sakkunniga att samtliga rikskommissionens sévél ordinarie som
extra ledamoter en gdng om aret skulle samlas till en sdrskild arskonferens i syfte
att “befrdimja samarbetet inom statsforvaltningen rorande den ekonomiska
forsvarsberedskapen och stirka intresset for densamma”.'8” Fran utredningen: '%8

Detta mote bor dga rum infor chefen for forsvarsdepartementet och i ndrvaro av de dvriga
medlemmar av regeringen m. fl., som han finner lampligt inbjuda. Konferensens program bor
bland annat upptaga en oversiktlig redogorelse for landets for handen varande ekonomiska
forsvarsberedskap dvensom foredrag rorande ndgon eller nagra aktuella beredskapsfragor.
Konferensen bor givetvis icke vara offentlig.

180 Ibid. s. 20-21.
'8 Tbid. s. 31-32.
182 Ibid. s. 21.
183 Ibid. s. 21.
18 Ibid. s. 32.
185 Ibid. s. 21-22.
186 Ibid. s. 21-22.
87 Ibid. s. 22.
188 Ibid. s. 22.
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Forutom ovan nidmnda ledamdter och arbetsutskott skulle rikskommissionen
utrustas med ett kansli med en kanslichef ”’for arbetenas ledning” liksom dels en
militdr fackman, dels en ingenjorteknisk fackman, bada med icke obetydlig
erfarenhet och insikter pd resp. omraden.”'®? Sivil kanslichefen som den militére
och den ingenjortekniska tjdinstemannen anségs ’bora av Kungl. Maj:t tillséttas pa
forordnande efter forslag av kommissionen.”!%°

Harutdver bedomdes arbetskrafter “med speciell sakkunskap pa vissa viktigare
verksamhetsomraden” behdva anstdllas 1 kansliet, liksom vid behov dven
“sirskilda experter eller annan tillfillig arbetskraft” skulle kunna anlitas.'®! Enligt
de sakkunniga skulle inte kansliet — i likhet med styrelsen — “inriktas pa en
uppdelning i avdelningar utan fastmer syfta pa en samverkan av arbetskrafterna
under kanslichefens ledning till 16sande av de vid varje sérskilt tidpunkt mest
aktuella problemen [...].”1%?> Av utredningens forslag till instruktion framgér dven
att rikskommissionen i linje med denna flexibilitet sjdlv skulle kunna “uppgora
och faststilla” myndighetens arbetsordning. ' Rikskommissionen foreslogs
finansieras genom ett anslag omfattandes 91 000 kronor.'%*

5.2 Proposition till grund for
rikskommissionen

I detta avsnitt redogors for de principiella erinringar som de sakkunnigas
betinkande (SOU 1926:22) métte fran somliga remissinstanser. Med anledning av
detta uppdrog Kungl. Maj:t &r 1927 at de sakkunnigas ordférande, Hultkrantz, att
i samrdd med Kommerskollegium, Lantbruksstyrelsen och Socialstyrelsen
verkstilla en dverarbetning av forslaget. Overarbetningen presenterades redan
samma ar. [ allt vasentligt lades detta forslag till grund for den proposition (prop.
1928:6) som néstfoljande ar framlades for riksdagen. Vid behandling i utskottet
avstyrkte dock majoriteten bifall. Istéllet anslot sig riksdagen till en reservation
inom utskottet, enligt vilken propositionen visserligen borde bifallas, men med
beaktande av vissa synpunkter betriffande kommissionens blivande organisa-
tion.!®> Samma &r faststéllde Kungl. Maj:t stat fér Rikskommissionen for ekono-
misk forsvarsberedskap och en provisorisk instruktion for densamma. I samband
ddrmed upphorde dven Industriberedskapskommissionen. 1%

1% Tbid. s. 23.

10 Ibid. s. 25.

1 Ibid. s. 23-24.

192 Ibid. s. 24.

193 Ibid. s. 33.

194 Ibid. s. 28.

195 Det framgér dessvérre inte av materialet vad som nirmare bestdmt avsigs med detta.
196 Refererat i: SOU 1946:19. s. 12; Prop. 1928:6. s. 4.
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Remissyttrandenas principiella erinringar gillande forslagen i SOU 1926:22
sammanfattades i prop. 1928:6 och kan ségas ha rort tre punkter. Den forsta punk-
ten gillde arbetsuppgifterna som séddana och deras fordelning mellan rikskom-
missionen och de dvriga ambetsverken. Den andra punkten gillde ledamotskapen
inom kommissionen, och den tredje punkten gillde kommissionens kansli.
Forutom dessa erinringar verkar inte i propositionen ha beaktats eller framforts
nagra andra invindningar mot de sakkunnigas forslag. Tvirtom menade sig
departementschefen i propositionen “till fullo” instimma 1 ’de sakkunnigas av
vederborande myndigheter kraftigt understrukna uttalanden rorande vikten av, att
atgirder vidtagas for stirkande av landets forsvarsberedskap pa det ekonomiska
omradet [...].” "7 Departementschefen ansldt sig siledes hirmed till de sak-
kunnigas forslag om inréttandet av ett sirskilt centralorgan for den ekonomiska
forsvarsberedskapen. Fran propositionen: '8

Den av de sakkunniga i &mnet verkstillda undersdkningen, kompletterad av de synpunkter,
som framkommit i de dver sakkunnigbetidnkandet [sic] avgivna yttrandena, synes mig [...]
bilda en tillrdcklig grund for beddmande av fragan, hur arbetet for 16sandet av de med var
ekonomiska forsvarsberedskap sammanhéngande uppgifterna bor i stort sett organiseras. |...]

Att ett sérskilt centralorgan erfordras for ledningen och sammanhéllandet av den mangsidiga
verksamhet, det hér giller, torde fa anses vara till fullo adagalagt. Jag finner mig alltsa bora
tillstyrka, att en rikskommission for ekonomisk forsvarsberedskap inréttas.

I propositionen foreslogs rikskommissionen finansieras genom ett anslag omfatt-
andes 78 000 kronor.!'%

5.21 Erinringar géllande arbetsuppgifterna och deras
fordelning mellan Rikskommissionen och andra
myndigheter

Vad giller arbetsuppgifterna som saddana erinrades att dtgirder for konsumtionens
och arbetsmarknadens reglering borde ges en central plats i forberedelsearbetena.
I 6verarbetningen delades visserligen denna uppfattning men ansags samtidigt inte
kriva ndgon forindring i de sakkunnigas allmént hallna forslag till instruktion.?*

Inte heller erinringarna avseende arbetsuppgifternas fordelning myndigheterna
emellan bedomdes krdva ndgon dndring i instruktionsforslaget. I dverarbetningen
understroks dock att den personal som maste engageras sérskilt for “arbetena
rorande den ekonomiska forsvarsberedskapen, borde hava sin anstéllning vid riks-
kommissionen och icke & de olika dmbetsverkens stater [...].”%°! Detta eftersom

197 Prop. 1928:6, s. 5.
18 Ibid s. 23-24.

19 Ibid. s. 39.

20 Ibid. s. 21-22.

201 Ibid. s. 22.
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personalen pa sa sitt skulle ”bast utnyttjas for de arbeten, som vid varje sérskild
tidpunkt vore de for forsvarsberedskapen viktigaste.”2°2 Aven de medel som
anslogs for utredningar i den ekonomiska forsvarsberedskapens syften anségs av
liknande skil ’bora sasom regel stéllas till rikskommissionens forfogande och icke
utportioneras pa olika statsforvaltningar.”?%® Samtidigt skulle ett fasthallande vid
dessa grundsatser fa foljder just for arbetsuppgifternas fordelning myndigheterna
emellan.?** Fran dverarbetningen:2%

Fastholle man vid dessa grundsatser, s& vore emellertid tydligt, att rikskommissionen maste
svara for fullgérandet av alla sadana beredskapsarbeten, som de olika d&mbetsverken icke
kunde verkstdlla med till deras disposition stiende medel. Antingen kunde hérvid arbetena
Overtagas av kommissionen sjélv; eller ocksé kunde, da sa befunnes lampligare, viss del av
kommissionens personal stillas till vederborande dmbetsverks forfogande [...]. Slutligen
kunde dven tdnkas, att kommissionen lamnade d&mbetsverket erforderliga penningmedel for
att genom extra arbetskrafter lata verkstélla de nodvandiga utredningarna.

I 6verarbetningen papekades att de sakkunniga “vil i sjdlva verket just [torde] hava
asyftat en [...] véxelverkan i beredskapsarbetet mellan kommissionen och
myndigheterna” eftersom de istillet for att dra upp bestdmda granser myndig-
heterna emellan hade “foreslagit en generell bestimmelse, att dessa mellanhav-
anden skulle regleras pa dverenskommelsens vdg.” Med andra ord hade inne-
borden det foreslagna tillvigagangssittet varit att kommissionen skulle remittera
sina forslag till berdrda verk och institutioner. Endast som “sista utvidg kunde
tankas, att — om enighet icke skulle kunna uppnés — drendet understilldes Kungl.
Maj:ts provning och avgdrande.” 2% Fran dverarbetningen:27

Tillvigagangssittet syntes hér i regeln bora bliva foljande. Nar rikskommissionen — vilken i
forsta hand hade ledningen och ansvaret for den ekonomiska forsvarsberedskapen — beslutat
upptaga nagon viss beredskapsfraga till bearbetning, uppgjorde kommissionen forslag till de
hdrmed sammanhingande arbetenas fordelning pa av fragan berdrda verk och institutioner
dvensom angéende sittet for arbetenas utforande. Detta forslag remitterades till verken i fraga.
Forst sedan kommissionen och vederborande &mbetsverk, efter eventuella forhandlingar, enat
sig om deras Omsesidiga ansvar, skyldigheter och befogenheter, sattes arbetet i gang.

Departementschefen anslot sig till forslagen i 6verarbetningen och understrok att
”en dndamalsenlig organisation av den ekonomiska forsvarsberedskapen under
alla forhallanden krdver medverkan i viss utstrickning frdn de olika myndig-
heternas sida.”?%® Hur samarbetet mellan rikskommissionen och de andra myndig-
heterna i detalj bor ordnas” ansdgs dock vara en fraga ”som tillsvidare lampligen

202 Ibid. s. 22.
203 bid. s. 22.
204 bid. s. 22.
205 bid. s. 22.
206 Tbid. s. 22.
27 bid. s. 22.
28 Tbid. s. 24.
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torde bora lamnas 6ppen och fé bero av omsténdigheterna i de sirskilda fallen.”2%

Men i likhet med vad som foreslogs i Overarbetningen skulle det vara kommis-
sionen som hade att ”svara for fullgdrandet — pa det ena eller andra séttet — av
saddana beredskapsarbeten, som icke av @mbetsverken kunna utforas med anlitande
av till deras forfogande stdende medel [...].72!°

5.2.2 Erinringar gallande ledamotskapen inom
rikskommissionen

Dessutom framfordes erinringar gillande hur manga och vilka som skulle vara
ledaméter av rikskommissionen. I §verarbetningen ansags det inte vara mojlighet
att tillgodose alla i de avgivna yttrandena berdrda dnskemal om ordinarie leda-
motskap” om man samtidigt ville “undvika att fa en alltfor stor apparat [...].” Sam-
tidigt erinrades 1 Overarbetningen de sakkunnigas forslag att “det stora flertalet
drenden inom rikskommissionen skulle handldggas och avgdras av de arbets-
utskott” som kommissionen skulle utse inom sig “’for behandling av sérskilda slag
av fragor.”?!! Det ansgs hérvidlag ligga i sakens natur att de ledaméter — ordinarie
eller extra — vars verksamhetsomrade i storre grad berdrdes av utskottets arbeten”
ocksa blev utsedda till ledaméter av detta utskott.?'> Aven de ledamédter som bara
”berdrdes av “nagon viss detalj inom arbetsutskottets verksamhetsfalt” forutsattes
bli tillfalligt kallade till utskottssammantride, nir denna detalj dir behand-
lades.”?'> Aven vid beslut i plenum skulle som allmin regel gélla att “extra leda-
mot skulle tillkallas vid behandling av drenden, som séarskilt berérde hans verk-
samhetsomrade” 1 vilket fall denne deltog i besluten "med alldeles samma
befogenhet som ordinarie ledamot.”?'* Sévil ordinarie som extra ledaméter skulle
dérfor inta en enahanda stillning till de allra flesta beredskapsérenden.”?!> Fran

overarbetningen: !¢

Skillnaden mellan ordinarie och extra ledamoter lage huvudsakligen pé ett annat plan,
nidmligen da det vore fragan om kommissionens inre angeldgenheter samt avgoéranden av
allmént organisatorisk natur. Betrdffande sddana &drenden pavilade hela arbetsbordan de
ordinarie ledaméterna. [...]

Att en person representerade “ett for den ekonomiska forsvarsberedskapen viktigt
verksamhetsfalt” skulle darfor ’vél kunna motivera” att denne blev bli ledamot av
rikskommissionen men ingalunda i och for sig utgéra nidgon anledning till, att

20 Ibid. s. 24.
210 Ibid. s. 24.
2 bid. s. 27.
212 bid. s. 27.
23 bid. s. 27.
214 bid. s. 27.
25 bid. s. 27.
216 Ibid. s. 27.
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ledamotskapet skulle vara ordinarie.”?!” Med anledning av detta beddmdes starka
skil foreligga” att verviga vissa jimkningar av de sakkunnigas forslag.?!8

Séledes ansdgs i dverarbetningen med fog kunna ifragasittas om inte en “redu-
cering av de ordinarie ledamoéternas antal borde ske i syfte att gora arbetet mindre
tungrott vid plenarsammantridena.” 2! Den ldmpligaste 16sningen bedomdes
hirvidlag vara att minska antalet ordinarie ledaméter fran tolv till tio och att av
dessa ”hogst hélften bora utgdras av sjilvskrivna befattningshavare.” For 6vriga
ordinarie ledamotskap skulle istédllet ”sddana personer utses, vilka kunde férvintas
tillfora kommissionen just den arbetskraft och sakkunskap, som dér bast
behovdes.” Dessa senare ordinarie ledamoter skulle utses av Kungl. Maj:t av
”ordforanden jimte nyssndmnda sjdlvskrivna ledaméter [...].” Detta ansags vara
den bésta garantin for att “personvalet verkligen komme att motsvara arbetenas
krav; och mdjlighet forefunnes att till rikskommissionen samla hela den fond av
erfarenhet inom stats- och kommunalforvaltning samt néringsvisende, som dar
onekligen krivdes.”??° Det kan noteras att medan de sakkunniga i sin utredning
(SOU 1926:22) foreslog att representanter for naringslivet ocksa skulle ingé bland
de ordinarie ledamoéterna, foreslogs i Overarbetningen de enda sjélvskrivna
ordinarie ledamdterna utgdras av statliga chefsbefattningar.??! For en fullodig lista
over styrelseledaméoterna se Bilaga: Foreslagna och faktiska styrelseledamoter.

Aterigen anslét sig departementschefen till forslagen i dverarbetningen och ansig
dem ”innebéra en ur olika synpunkter lyckad 16sning av foérevarande sporsmal
[...].” Departementschefen framholl saledes vikten av att tillse att “de verk-
samhets- och intresseomraden, som dga ndrmare samband med det beredskaps-
arbete, varom hér &r fraga, savitt mojligt bliva pad det ena eller andra sittet
foretrddda inom kommissionen”, men understrok samtidigt att man borde sdka
forekomma att antalet ledaméter i rikskommissionens plenarsammantriden
“bliver alltfor stort.”??> Departementschefen ansdg det darfor vara lampligt att,
”sasom av de sakkunniga foreslagits”, dela upp ledaméterna i tva kategorier och
att begransa de extra ledaméternas deltagande i kommissionens forhandlingar till
“allenast saddana drenden, som sarskilt beréra det av honom representerade
verksamhetsomréadet.”???

217 Ibid. s. 28.
218 Ibid. s. 28.
2% Ibid. s. 28.
220 1bid. s. 28.
21 bid. s. 29-30
222 1bid. s. 30.
23 Ibid. s. 31.
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5.2.3 Erinringar gallande rikskommissionens kansli

Vad giller rikskommissionens kansli framfordes erinringar av savél Socialstyrel-
sen, Lantbruksstyrelsen, Statistiska centralbyrdn som Sveriges allmidnna jord-
brukssillskap. Enligt dessa skulle atskilliga viktiga intresseomraden inte komma
till sin rétt utan forstarkning av sirskild kanslipersonal eller &ndrade bestimmelser
for personalens kvalifikationer. I 6verarbetningen ansags foljaktligen tva vigar st
Oppna for att omhénderta erinringarna, antingen att inte fastsld redan i
instruktionen vilken kompetens som behovdes eller bereda kommissionen 6kade
mojligheter att anlita sakkunniga. Frdn dverarbetningen:?2*

1. Den sarskilda sakkunskap, som borde fordras av de olika kanslitjinsteménnen, fastsloges
icke uti rikskommissionens instruktion eller stat: forst sedan erfarenhet vunnits, i vad man
olika arbetsomréden krdvde permanent arbetskraft inom kansliet, triftades avgérande hérut-
innan.

2. Kansliets behov av sakkunskap pé skilda omraden tillgodosages genom beredande av
okade mojligheter att anlita utomstéende sakkunniga for beredskapsarbetena. [...]

I dverarbetningen foreslogs en jimkning av dessa védgar, genom mer generella
befattningsbeskrivningar och dkade medel till erséttning &t sakkunniga:??3

Pa grund av myndigheternas erinringar mot den foreslagna kansliorganisationen [...] syntes
alltsa foljande dndringar bora goras i de sakkunnigas forslag. De bada befattningarna:
»tjansteman for handlaggning av militdra och organisationsfragor» samt »tjansteman for
handlaggning av ingenjortekniska fragor» utbyttes mot tvénne befattningar, vardera allenast
bendmnd »foredragande tjanstemany. Vidare borde en hdjning ske av den i forslaget till stat
for rikskommissionen upptagna posten till erséttning at sérskilt tillkallade sakkunniga m. m.

Aterigen anslét sig departementschefen till dverarbetningen och menade sig finna
”den ifrdgasatta jamkningen i de sakkunnigas forslag vad angér storre frihet i valet
av kanslitjinstemén vara att férorda” inte minst eftersom det skulle dka mojlig-
heten att pa ett smidigt sétt anpassa kansliets organisation och arbetssétt efter de
mera ingdende erfarenheter [...] [som] forst s smaningom under arbetets gang
torde kunna vinnas rorande de olika verksamhetsomradenas omfattning och
inbordes betydelse.”2%6

5.3 Rikskommissionens instruktion

Nér rikskommissionen inrdttades ar 1928 faststélldes endast en provisorisk in-
struktion for densamma. Den tidigaste instruktion for kommissionen som har
identifierats inom denna studie dr fran ar 1937 och faststdlldes genom 1936 érs

24 1bid. s. 35.
225 Ibid. s. 36.
26 Ibid. s. 37.
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forsvarsbeslut. Denna instruktion, SFS 1937:311, forefaller ocksa ha varit den
gillande fram till kommissionens upphérande strax efter det andra virldskriget.??’

5.31 Uppgifter

Enligt sin instruktion hade Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap
”till uppgift att under Kungl. Maj:t utgora det ledande och dvervakande organet
for rikets forsvarsforberedelser pa det ekonomiska omradet.” Som siddan skulle
kommissionen sévél verka for som sjilv ombesdrja erforderliga forberedelser.
Frén instruktionen: 2?8

Harutinnan aligger det rikskommissionen att verka for och i man av tillgédngliga medel
ombesorja, att erforderliga forberedelser bliva utforda, sa att under krig, krigsfara eller andra
utomordentliga forhallanden krigsmaktens behov av fornédenheter ma kunna tillgodoses,
folkforsorjningen tryggas och néringslivets fortgang sévitt mojligt sakerstéllas, allt med
beaktande av att landets tillgangar pa dndamalsenligaste sétt utnyttjas for erndende av
effektivitet och varaktighet i behovstickningen.

Enligt instruktionen alag det rikskommissionen sérskilt: >

1.  attuppgora organisationsplaner for erforderliga sérskilda forvaltningsorgan, dar
detta ej ankommer p& annan myndighet;

2. att ombesorja utforandet av erforderliga utredningar rorande tillgangar och
behov av varor och arbetskraft m. m.;

3. att planldgga och forbereda landets forsdrjning med révaror, brinslen och
industriella fornddenheter i1 6vrigt samt, i samverkan med vederborande militéra
och civila myndigheter och representanter for industrien, sdsom det ledande och
samordnande organet handldgga frégor rorande utnyttjande och fordelning av
landets mojligheter for industriell produktion;

4. att planldgga for folkforsorjningen erforderliga produktionsomldggningar samt
varudistributions- och forbrukningsregleringar;

5. att planldgga och forbereda arbetsmarknadens organisation och arbetskraftens
andamaélsenliga utnyttjande samt i samband dédrmed enligt meddelade bestdm-
melser handldgga drenden rorande uppskov med instéllelse till varnpliktstjanst-
g6ring vid mobilisering;

6. att planldgga erforderlig reglering av utrikeshandeln samt, efter samrdd med
chefen for forsvarsstaben, av transportvasendet, dar detta ej tillhor annan statlig
myndighets verksamhetsomrade;

7.  attutfora erforderliga forberedelsearbeten betrdffande forsakringsvésendet samt
finans- och kreditvdsendet; samt

8.  atttillse, att behovliga forfattningar, instruktioner och reglementen m. m. pa hér
berdrda omréaden vederborligen forberedas.

227 Refererat i: SOU 1946:19. s. 13
228 SFS 1937:311.1 §.
29 1id. 1 §.
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For att fullfolja sin uppgift skulle rikskommissionen i erforderlig omfattning
samrdda med chefen for forsvarsstaben” samt tréda i forbindelse med andra stat-
liga myndigheter samt med allménna och enskilda institutioner for att genom deras
medverkan och under samarbete med dem erna ett betryggande och planméssigt
ordnande av rikets ekonomiska forsvarsberedskap [...].” 22° Dessutom skulle
kommissionen till Kungl. Maj:t avgiva de framstillningar och forslag, som kunna
befrimja denna beredskap.”?*! For uppgiftens genomforande dgde kommissionen
“erhalla de upplysningar och det bitrdde” av andra offentliga myndigheter och
institutioner som erfordrades och som av dessa kunde limnas.?3?

5.3.2 Organisation

Rikskommissionens styrelse bestod av en ordforande, tio ordinarie ledamoéter samt
darutover extra ledamoter. Bland de extra ledamoterna, som skulle delta 1 kom-
missionens forhandlingar nédr deras respektive verksamhetsomraden berdrdes,
aterfanns flera representanter for néiringslivet. Medan ordférande forordnades av
Kungl. Maj:t var alla férutom tva ordinarie ledaméter sjélvskrivna — de ej sjilv-
skrivna skulle foretrdda sakkunskap pa det industriella omradet samt representera
allménna medborgerliga intressen. Bland de extra ledamoterna forordnades endast
en av Kungl. Maj:t, ndmligen en person med juridisk sakkunskap, medan &vriga
ledaméter var antingen sjadlvskrivna eller utsedda av sina respektive organisa-
tioner. Bland de extra ledamoéterna éterfanns flera representanter frén nérings-
livet.?33 For en fulldig lista 6ver styrelseledamdterna se Bilaga: Foreslagna och
faktiska styrelseledamoter.

Arendena inom rikskommissionen handlades sivil vid sammantriiden i plenum
som inom sérskilda arbetsutskott. Vid plenisammantriden behandlades “fragor
rorande anslag [...] samt rorande fordelningen for sérskilda huvudéndamal av till
kommissionens forfogande stillda medel for den industriella forsvarsbered-
skapens ordnande”, liksom “ersittning &t tillkallade sakkunniga” och “drenden av
beskaffenhet att foranleda mera betydande utgifter [...].”?** Dessutom behandlan-
des vid plenisammantriaden “viktigare drenden, i vilka framstéllning eller utldtande
skall avgivas till Kungl. Maj:t”, ”frdgor rorande tillsdttande av arbetsutskott,
arbetsordning och organisation i 6vrigt” tillika andra drenden som ordféranden
anség borde handldggas i plenum.?* For évriga drenden dgde kommissionen att
utse “sirskilda arbetsutskott [...].”23

20 [hid. 2 §.
21 1hid. 2 §.
22 [hid. 2 §.
23 Thid. 5 §.
24 Thid. 11 §.
25 Thid. 11 §.
26 Thid. 10 §.
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Beslut vid sévil plenisammantrdde som inom utskott bestdimdes i enlighet med
flertalets mening” eller vid lika rostetal ’den mening, som bitrddes av ordfor-
anden.”?’ Vissa fragor skulle dock hinskjutas till Kungl. Maj:t f6r avgérande om
nagon ledamot gjorde hemstillan ddrom, ndmligen fragor “betraffande foretrades-
ratt med avseende & tillgodoseendet av olika statliga behov vid utnyttjande och
fordelning av forefintliga varutillgdngar eller av mojligheter for industriell
produktion [...].”2%® Vidare hade rikskommissionen mojlighet att i “sirskild
arbetsordning” meddela de foreskrifter som erfordrades utover instruktionen ”
angéende arbetet inom rikskommissionen [...].”2*°

Rikskommissionens kansli bestod av en allmén avdelning, en industriavdelning
samt en for dessa bada avdelningar gemensam expedition. Medan vid industri-
avdelningen handlades fragor “rorande industriens ravaruforsorjning och krigs-
organisation samt tekniskt industriella frdgor” handlades “’[a]ndra fragor och &dren-
den” vid den allménna avdelningen.?*’ Detta sdvida “icke av ordféranden annor-
lunda bestdmmes.” 2!

Medan det tillkom ordféranden att ”planldgga och leda rikskommissionens arbete”
liksom vaka &ver de fragor som tillhdr kommissionen “bliva vederborligen
beredda”, utovade en kanslichef tillsyn 6ver kansliets verksamhet i stort” féorutom
att dven ordna och leda arbetet inom den allménna avdelningen.?*? Dessutom fanns
vid industriavdelningen en sérskild avdelningschef ordna och leda avdelningens
arbete, forutom att dven delta i handldggningen av andra fragor enligt anvisning
av ordforanden eller kanslichefen.”?4

Vad giller arbetets fordelning avdelningarna “mellan de & allménna avdelningen
tjiinstgdrande befattningshavarna” skulle kanslichefen meddela de foreskrifter
som erfordrades "utdver av kommissionen utfirdad arbetsordning [...]; borande
dylika foreskrifter understillas ordféranden for godkénnande.”?** Rikskommis-
sionens verksamhet finansierades genom anslag och kommissionen skulle varje ar
inkomma till Kungl. Maj:t med framstidllningar om medelsbehovet och “avgiva
berittelse” dver verksamheten till Forsvarsdepartementet.?*?

27 Thid, 11-12 §.
28 Thid, 13 §.
29 1bid. 4 §.

20 Thid, 7 §.

21 1bid, 7 §.

22 1bid. 6, 8 §.
2 1bid. 9 §.

2 1bid. 8 §

25 1hid. 3 §
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54 Rikskommissionen och det andra
varldskriget

Som en avslutning pé detta kapitel ges i det foljande en Gversiktlig redogorelse av
rikskommissionens verksamhet innan, under och efter det andra vérldskriget. Till
en borjan syftade kommissionens arbete med det ekonomiska forsvaret framst till
att planldgga inrittandet av sirskilda krisorgan och dessas verksamhet. 240
Kommissionen hade alltsé inte ndgra direkta uppgifter av verkstéllighetskaraktér
utan utforde ett planldggningsarbete som sedermera kom att ligga till grund for den
krisverksamhet som utvecklade sig under det andra viérldskriget.?*’

Betriaffande arbetet inom ramen for de atta punkter i instruktionen, som angav
vilka uppgifter som sérskilt 4lag rikskommissionen, ldmnade kommissionen en
sirskild redogorelse i juni &r 1939.2*% Av denna redogérelse framgér bland annat
att kommissionen (med anledning av punkt ett) hade uppgjort en generalplan for
den extraordindra forvaltning som enligt kommissionens uppfattning skulle bli
nddvindig under krig eller av krig foranledda utomordentliga forhallanden.?*

Enligt denna plan skulle forvaltningen fordela sig pa en industrikommission, folk-
hushéllningskommission, en arbetskommission for arbetsmarknadsforhallanden
och social hjélpverksamhet, samt en centralkommission for handel, sjofart och
vissa for kommissionerna gemensamma administrativa drenden. Vidare skulle
forvaltningen fordela sig pa en krigsforsdkringsndmnd, en likemedelsndmnd, en
vérderingsndmnd, ett rddgivande organ for finansledningen och en lokal kristids-
organisation med l&dnsorgan och kommunala organ. For samtliga av dessa organ
uppgjorde rikskommissionen instruktionsforslag.?3

Vidare forde rikskommissionen (punkt tvd) en fortlopande statistik i friga om
forsorjningslaget pa livsmedelsomréadet, samt insamlade och bearbetade uppgifter
om forbrukning och tillgdng av hel- och halvfabrikat pa det industriella omradet.
Man mottog fortldpande uppgifter om de statliga behoven fran bade de militéra
forvaltningsmyndigheterna och civila vederborande myndigheter. Det sdlunda
insamlade materialet sammanstilldes till ett varuregister med tillhérande ravaru-
statistik. Kommissionen holl sig dven underrdttad om forbrukningen av och
tillgangen pa flytande brénslen, inforskaffade uppgifter om lagringsmojligheter
och foretog liknande utredningar dven pé lakemedelsomradet.?!

246 Refererat i: OEF-utredningen. 1976. s. 49.

247 Refererat i: Hedborg, G.T. 1960. s. 8.

248 Redogdrelsen limnades i skriften Kommersiella meddelanden (1939, hifte 11-12). Dessvérre har inte
rikskommissionens redogorelse identifierats inom denna studie, men dess innehall sammanfattas i
SOU 1946:19.

29 Refererat i: SOU 1946:19. s. 15.

20 Ibid. s. 15.

Bl bid. s. 15.
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Sarskilt omfattande uppgavs arbetet relaterat till instruktionens tredje och fjarde
punkter vara, alltsa planldggningen av landets forsorjning med révaror, brianslen
och industriella fornddenheter med mera. Forst verkstdlldes utredningar om
jordbrukets inriktande under en kris. Bland annat framtogs ett forslag om frivillig
lagring av traktorfotogen hos jordbrukarna och deras organisationer. Aven planer
rorande forsorjningen med brodsdd, mjol och mjolkprodukter — med mera —
utarbetades. P& det industriella omradet upprittades ndmnda varuregister. Dess-
utom upprittades ett sdrskilt krigsindustriregister 6ver fabriker och andra anldgg-
ningar som berdknades behova kunna tas i ansprak for tillverkning av krigsfor-
nddenheter. For de i registret inforda foretagen upprittades fabriksplaner som
skulle ge de centrala myndigheterna oOversikt over foretagens produktions-
forhéllanden, samt tjéna till ledning for vad foretagen sjdlva hade att iaktta i
samband med en omliggning av tillverkningen till krigsproduktion. Aven forsrj-
ningsplaner uppréttades i dandamal att under olika betingelser faststilla forutsatt-
ningarna for landets sjilvforsorjning for skilda varugrupper.?>?

Vidare vad giller punkter tre och fyra i instruktionen gjordes &dven planer rérande
forsorjningen med flytande brénslen och smoérjmedel. Bland annat triffades
overenskommelser med oljebolagen om ordnandet av distributionsverksamheten.
Betrdffande fasta brénslen triffades overenskommelser med representanter for
kolhandeln angaende regleringar av handelsgrenen i friga, medan en sirskild
organisation planerades for vedhushéllningen, Statens vedndmnd. Betrdffande
kraftforsorjningen tog rikskommissionen initiativ till planldggningen av en
organisation bendmnd Centrala driftsledningen i samverkan med Vattenfalls-
styrelsen och de storre enskilda kraftforetagen. Som ett sérskilt viktigt moment av
kommissionens forsvarsforberedelser for varuforsorjningen angav kommissionen
planldggningen av Statens reservforradsndmnd, som inrédttades ar 1937, och som
under dren fore kriget genomforde lagringsinkdp efter av kommissionen genom-
forda utredningar och forslag.?3

Dessutom tog rikskommissionen (punkt fem) fram ett forfattningsforslag till
allmén tjansteplikt och fungerande sedermera &ven som uppskovsbeviljande
myndighet. Utrikeshandeln, sjofarten och landtrafiken (punkt sex) var visserligen
tankt att handldggas av ovan ndmnda Centralkommissionen. Rikskommissionen
upprittade dven forslag om exportforbud vid avspirrning och uppgjorde
forfattningsforslag om sjofartens reglering, samt genomforde vissa berdkningar
om tonnagebehov med mera vid olika tdnkta krigsfall. Kommissionen verkstéllde
dven (punkt sju) vad som angavs vara en principiell utredning om forsik-
ringsvésendet vid krig, uppgjorde forslag till lag om statlig krigsforsékring med
mera, tog initiativ till utarbetandet av forslag angdende forsdkringsanstalternas
verksamhet under krig, samt utarbetade vissa promemorior om finansvisendet.?3

22 1bid. s. 15-16.
23 Ibid. s. 15-16
24 Ibid. s. 16.
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Slutligen (punkt &tta) utarbetade rikskommissionen dven ett forslag till allméin
forfogandelag och maximiprislag, vilka bada antogs av riksdagen, liksom en ny
rekvisitionslag och rekvisitionsforordning jimte en militdr forfogandelag. I
huvudsak enligt kommissionens forslag utfardades allméin forfogandeférordning
och kungorelse med bestimmelser om krigsleveranser med mera, lag angaende
skyldighet att meddela uppgifter om kostnader for krigsleveranser och férordning
angdende handel med vissa mineraloljor. Kommissionen foreslog dven andra
forfattningar och instruktioner pa olika omrdden én nyss nimnda.?>

Vid krigets utbrott hade séledes rikskommissionen utarbetat planer for de olika
krisorgan som d4 inrittades. Ar 1939, i samband med att olika reglerings- och
ransoneringsétgirder skulle vidtas, dverfordes kommissionens industriavdelning
till den da inréttade Industrikommissionen. Sedermera dverfordes pd motsvarande
sitt merparten av kommissionens ovriga uppgifter till olika kristidsmyndigheter,
sasom handels-, brinsle-, livsmedels-, trafik- samt arbetsmarknadskommissio-
nerna.?%

Rikskommissionens egna uppgifter inskrianktes successivt till behandling av
arenden rorande uppskov fran varnpliktstjdnstgoring. I samband med det indelades
kommissionen i en uppskovsavdelning och en allmin avdelning. Ar 1940 upp-
horde i praktiken kommissionens verksamhet da uppskovsédrendena dverfordes till
den nyligen inréttade Arbetsmarknadskommissionen och vissa andra uppgifter
overfordes till lansstyrelserna.?’

Enligt ovan hade rikskommissionen inte nigra direkta uppgifter av verkstéllig-
hetskaraktiir. Aven lagringsverksamheten skottes av ett i forhallande till kom-
missionen fristdende organ.?*® Statens reservforrddsnamnd, som alltsd inréttades
ar 1937, hade till uppgift att inrétta reservlager av vissa varor. Myndigheten skulle
inkdpa och lagra de importvaror som krivdes for landets néringsliv och folk-
forsorjning, samt for den ekonomiska forsvarsberedskapen dven i ovrigt. Enligt
planerna skulle myndigheten lagra révaror for industrin, kraftfoder och gddsel-
medel for jordbruket, fasta och flytande brianslen med mera. Under krigséren och
tiden darefter verkade ndmnden vid sidan av nimnda kommissioner.?* Som
namns ovan planlades dock Reservforradsnamnden av rikskommissionen och dess
lagringsinkdp under aren fore kriget skedde efter kommissionens utredningar och
forslag.

25 Ibid. s. 17.

2% Departementsserien H 1976:4. s. 49-50.

27 Departementsserien H 1976:4. s. 50.

28 G.T. Hedborg. 1960. s. 8.

2% Departementsserien H 1976:4. s. 49-50. 1 utredningen péstods att fastiin att forsdrjningsberedskapsmotiv
redovisades till stod for myndighetens inrdttande var bakgrunden i forsta hand valutapolitisk.
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6 Andra tolkningskapitlet

I foreliggande kapitel presenteras var tolkning av det ovan redovisade empiriska
materialet om Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap utifran
studiens analytiska ramverk. Liksom tidigare tar tolkningen fasta pa vad som sigs
uttalat i materialet och som har biring pa ramverkets teorier och begrepp. Aterigen,
att ndgonting visst inte sades uttalat i ett dokument ska inte nddvandigtvis ses som
att dokumentets forfattare tog stillning mot detta ndgonting. Det kan lika vél
forstas som att forfattarna tog detta nadgonting for givet.

Det bor noteras att materialet om rikskommissionen dr mycket mer utforligt dn
materialet om forsorjningsberedskapens forhistoria. Tolkningen nedan ror sig
darfor i flera fall pa en storre detaljniva 4n motsvarande tolkning ovan. Det bor
dessutom noteras att prop. 1928:6 1 hog utstrickning refererade resonemang fran
de sakkunnigas utredning, alltsi SOU 1926:22. Med tva undantag avser dérfor
tolkningen nedan det innehéll i propositionen som ror departementschefens egna
bedomningar.?® I stort forefaller dock departementschefen ha varit enig med det
som refererades.

6.1 Styrning genom organisering

Ett sdtt for regeringen att styra forvaltningen handlar om att pa olika sétt utveckla
institutioner, vilket Jacobsson et al. bendmner styrning genom organisering.
Nérmare bestdmt bestar strategin i att genom beréttelser réttfardiga planerade orga-
nisationsreformer, inrédtta formella organisationer, relatera dem sinsemellan, frim-
ja konkurrens samt att bestimma organisationernas grad av autonomi i forhallande
till den politiska ledningen.?¢!

6.1.1 Hotbilder som berattelser

I denna studie ses formulerandet av hotbilder som ett sétt att anvinda berittelser i
styrningssyfte, alltsé for att rattfardiga en organisationsreform, bland annat genom
att de deklarerar vad reformen syftar till och vilket problem som ska 16sas. Med
begreppet hotbild avses hirvidlag en aktors tolkning av nigonting som ett hot.?%2

I likhet med tidigare framholls i det empiriska materialet kriget som den hotbild
som pa en Overgripande niva motiverade atgidrder pa forsorjningsberedskapens
omréade, eller med datidens terminologi det ekonomiska forsvaret (SOU 1926:22
och SFS 1937:311). Fran SOU 1926:22:263

20 Undantagen ror tvd citat frin Overarbetningen av de sakkunnigas forslag, som for ovrigt
departementschefen forefaller vara enig med i propositionen.

261 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Goran. 2015. s. 74.

262 Begreppet forstds pa dylikt sétt av: Eriksson, Johan. 2001. s. 1-2, 15-19.

2631926:22. 5. 5.
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Behovet av effektiva forsvarsforberedelser pa det ekonomiska omradet, lika vdl som pa det
militéra, har tydligt framtratt genom erfarenheterna fran varldskriget.

Vid denna tidpunkt verkar dock dven andra hotbilder &n endast krig ha &beropats,
ndmligen vad som bendmndes “andra utomordentliga forhéllanden” (SOU
1926:22 och SFS 1937:311). Vad som nédrmare bestdmt avsdgs med dessa for-
hallanden framgér dessvérre inte, men eftersom de sirskiljs fran situationerna krig
och krigsfara forefaller de ha asyftat ndgon form av fredstida kriser. En annan
mojlig tolkning &r forvisso ocksa att de asyftade ett pagaende krigs konsekvenser
for i konflikten neutrala linder. Fran SFS 1937:311:264

Harutinnan éligger det rikskommissionen att verka for och i man av tillgédngliga medel om-
besdrja, att erforderliga forberedelser bliva utforda, sa att under krig, krigsfara eller andra
utomordentliga forhéllanden krigsmaktens behov av fornddenheter ma kunna tillgodoses

[...].

Men samtidigt som risken for krig &beropades som en Overgripande hotbild
betonades liksom tidigare dven krigets ekonomiska paverkan pé berorda lander
(SOU 1926:22). Vidare bedomdes en okad samhillelig komplexitet ha okat
sarbarheterna hérvidlag, vilket ansdgs ha givit upphov till nya férsvarsproblem
(SOU 1926:22). Frén SOU 1926:22:%65

Pé ett slaende sétt har adagalagts, hurusom det moderna kriget utgér icke blott en kamp mellan
vépnade styrkor utan i lika grad en kraftmétning mellan de stridande parterna i fraga om
ekonomiska och industriella resurser. [...] riskerna f6r 6desdigra rubbningar hava vuxit i
samma man som samhéllet genom industrialisering och specialisering blivit kinsligare for
storande inflytelser. Med hansyn till dessa forhallanden hava i viss man nya forsvarsproblem
uppstatt [...].

Forutom krigets priméra parter antogs i likhet med tidigare dven neutrala ldnder
kunna paverkas av dessa konsekvenser (SOU 1926:22). Fran SOU 1926:22:266

Aven om det egna landet icke indrages i pagiende krig, kan det, sdsom erfarenheten visat,
utséttas for stora risker med avseende & folkforsorjningen.

Med anledning av dessa hotbilder bedomdes det liksom tidigare som nodvéandigt
med breda ekonomiska forsvarsatgérder, som tickte in vdsentliga delar av sam-
hillsekonomin (SOU 1926:22 och SFS 1937:311). Fran SOU 1926:22:2¢7

Stravandena maste hérvid framfor allt ga ut pa att vinna nojaktig beredskap i fraga om det
militdra forsvarets materiella tillgodoseende samt att i krig trygga folkforsorjningen och det
nationella arbetets fortgang.

264 SFS 1937:311. 1 §.
265 80U 1926:22. 5. 5.
26 SOU 1926:22. 5. 5.
730U 1926:22. 5. 5.
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Dessa atgirder ansags i likhet med tidigare behova forberedas eller vidtas redan i
fredstid for att underldtta deras implementering vid nya krigstillfillen (SOU
1926:22 och SFS 1937:311). Fran SOU 1926:22:268

Med hénsyn till dessa forhallanden hava i viss man nya forsvarsproblem uppstatt, vilka for
sin 19sning krava omsorgsfulla forberedelser och vél genomténkta planer redan i fredstid.

6.1.2 Inrdttande av formell organisation

Ett annat sdtt att styra genom organisering dr enligt Jacobsson et al. genom att
inrdtta formella organisationer. Genom att inrétta sddana organisationer knyts
bland annat resurser till hanteringen av problem som uppfattas som angeldgna av
regeringen.?®® Nedan diskuteras den foreslagna formella organisationen i termer
av organets struktur, det ekonomiska forsvarets omraden och organets uppgifter. |
Figur 1 illustreras rikskommissionens styrelse.

Bankfullmakti . . .
Riksgildsfullmaktige . Sveriges allmanna sjofartsforening
Vig- och vattenbyggnads- Iljollﬁlm_ers— | Generalpoststyrelsen
oliegium N
styrelsen Lantbruks- &l Ingenjorsvet
. enskaps-
styrelsen - ..
akademien | Medicinalstyrelsen
Jarnvagsstyrelsen
Social- P
iiien Industrirep. | Telegrafstyrelsen
Statistiska
centralbyran Sveriges allménna
lantbrukssallskap
Militdra Medborgar-
hefer rep.
Vattenfalls S - Svenska
-styrelsen bankforeningen
Sveriges allménna exportforening S At AR N‘hhtara‘ med flera.
forvaltningar

Figur 1: Rikskommissionens styrelse enligt 1937 ars instruktion (SFS 1937:311). Ordinarie
(bla) respektive extra ledaméter (gra).

268 SOU 1926:22. s. 5.
269 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Goran. 2015. s. 74.
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6.1.2.1 Organets struktur

I likhet med tidigare foreslogs organet i det empiriska materialet ha ett kommis-
sionsformat med styrelseledaméter i form av representanter fran andra aktorer,
som i organet skulle sammanstrala for att diskutera och besluta om fragor rela-
terade till det ekonomiska forsvaret (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och SFS
1937:311). Fran SOU 1926:22:270

Pé grund av det nu anforda anse de sakkunnige den riktigaste 10sningen vara, att endast en
kommission omhénderhar den ekonomiska forsvarsberedskapen. Foljaktligen bor, sedan en
rikskommission upprittats for &ndamélet, den nuvarande industriberedskapskommissionen
upplosas och dess uppgifter i lamplig utstrickning dverldmnas till rikskommissionen.

Vad giller styrelseledaméterna skulle de liksom tidigare vara uppdelade i olika
sorters ledamotskap — & ena sidan ordinarie ledaméter, som i de tidigare doku-
menten bendmndes permanenta och fast avlonade ledaméter, samt & andra sidan
extra ledaméter, som i de tidigare dokumenten bendmndes 6vriga ledaméter (SOU
1926:22, prop. 1928:6 och SFS 1937:311). Fran SFS 1937:311:%7!

Rikskommissionen bestir av en ordforande och tio ordinarie ledaméter dvensom extra
ledamoter.

De extra ledaméterna skulle i likhet med tidigare engageras endast vid behov, dock
beroende pa nir deras respektive verksamhetsomraden berdrdes snarare &n som
tidigare beroende pa deras sérskilda kompetens inom olika omridden (SOU
1926:22, prop. 1928:6 och SFS 1937:311). Forutom styrelse foreslogs riks-
kommissionen liksom tidigare utrustas med ett kansli med ordinarie tjainstemén
(SOU 1926:22, prop. 1928:6 och SFS 1937:311). Fran prop. 1928:6:%7?

[...] det [synes] lampligt att, sdasom av de sakkunniga foreslagits, uppdela ledaméterna i tva
kategorier, ordinarie och extra ledaméter, samt att begransa extra ledamots deltagande i
kommissionens férhandlingar till att avse allenast sidana drenden, som sérskilt beréra det av
honom representerade verksamhetsomradet.

Dessutom understroks liksom tidigare betydelsen av den organiska kopplingen till
de kristida organen (SOU 1926:22), alltsé de sdrskilda organ som var avsedda att
inrdttas vid krig. I motsats till tidigare asyftades dock hirvidlag inte rikskom-
missionens egen utan andra aktorers koppling till dessa kristida organ. Det
utesluter visserligen inte att &ven kommissionens organiska koppling sags som
vardefull, men innebér dtminstone en annan betoning jimfort med tidigare. Fran
SOU 1926:22:27

Ett [...] betydelsefullt led i den ténkta organisationen dr den principen, att mobiliserings-
forberedelserna [...] &ldggas de bestaende ambetsverk, vilka enligt gédllande instruktioner

20 SOU 1926:22. s. 19-20.
271 SFS 1937:311. 5 §.

272 Prop. 1928:6. s. 30-31.
23 50U 1926:22. 5. 17.
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hava ndrmast motsvarande verksamhetsomraden. Genom en dylik anordning bdra improvisa-
tionens oldgenheter i mojligaste man undvikas. Kristidsorganisationerna komma att organiskt
véxa fram ur deras rétta miljo, i det att ndgon del av ambetsverkens personal givetvis kommer
att vid krigstillfélle overflyttas till desamma [...].

6.1.2.2 Omraden for det ekonomiska forsvaret

I SOU 1926:22 framhélls i likhet med 1 Krigsberedskapskommissionens betank-
ande vissa omraden som sérskilt viktiga for det ekonomiska forsvaret, ndmligen
industrin, livsmedelsforsorjningen, arbetsmarknaden samt finans- och
kreditviasendet. Omradena, som i SOU 1926:22 inte kallas omraden utan huvud-
grupper av planldggningsarbeten, var saledes desamma som i Krigsberedskaps-
kommissionens betinkande. I motsats till tidigare ingick dock bland dessa
omraden dven atgirder i form av konsumtionsreglering. Vi tolkar dock denna
konsumtionsreglering som en planldggningsuppgift snarare 4n som ett omrade i
sin egen rtt, eftersom dessa atgérder kan utforas inom olika omrdden (déribland
men inte bara livsmedelsomradet, exempelvis). Flera av dessa omraden ndmndes
daven i SFS 1937:311. De ndmndes dock inte uttalat som omréden for det
ekonomiska forsvaret. I likhet med i prop. 1915:181 bara berérdes de i samband
med en redogorelse av rikskommissionens uppgifter. En sammantagen beddmning
ar dock att det ekonomiska forsvaret i likhet med tidigare framforallt skulle
omfatta nedanstaende omraden (SOU 1926:22 och SFS 1937:311; i instruktionen
omnamndes dock inte livsmedelsforsdrjningen uttalat).

Industri

Livsmedel
Arbetsmarknad

Finans- och kreditvédsende

6.1.2.3 Organets uppgifter

Aterigen enligt en sammantagen beddmning och i likhet med tidigare skulle riks-
kommissionen framforallt utfora nedanstaende uppgifter.

Gora det som maste gdras men som ingen annan gor
Leda eller sammanhalla

Planldgga

Tillhandahalla underlag och forslag

Liksom vad som framholls i prop. 1915:181 skulle rikskommissionen inte frénta
andra aktorer deras uppgifter, men vil ha i uppgift géra det som maste géras men
som inte utférdes av nidgon annan gor (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och SFS
1937:311). Frén prop. 1928:6:274

274 Prop. 1928:6. s. 24.
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Uppenbart &r, att dmbetsverken icke kunna belastas med utredningar och planldggnings-
arbeten av hér ifrdgavarande slag i sddan omfattning, att dem eljest &liggande arbetsuppgifter
dérigenom asidoséttas. Sdsom i betdnkandet rorande 6verarbetning av de sakkunnigas forslag
nirmare utvecklats, ar det rikskommissionen, som bor hava att svara for fullgérandet — pa
det ena eller andra sittet — av sddana beredskapsarbeten, som icke av d&mbetsverken kunna
utforas med anlitande av till deras forfogande staende medel [...].

Dessutom i likhet med vad som framholls i Krigsberedskapskommissionens be-
tankande skulle rikskommissionen ha i uppgift att leda eller ssmmanhalla de andra
aktorernas arbete med det ekonomiska forsvaret (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och
SFS 1937:311). Om det tidigare fanns nagot skiljaktiga uppfattningar om vilken
praktisk slutsats som borde dras ur uppfattningen att kommissionen inte skulle
frénta andra aktorer deras uppgifter, foreslogs alltsd hir en syntes sétillvida att
kommissionen bade foreslogs ha i uppgift att géra vad som maste géras men som
inte utfordes av ndgon annan sam¢ leda eller sammanhélla de andra aktorerna. Fran
SOU 1926:22:27

En forutsittning for, att ifragavarande delar av beredskapsplanerna skola kunna palidggas de
berdrda &mbetsverken, dr emellertid & ena sidan, att dessa erhalla sakkunnigt bitrdde och hjélp
vid det mera krdvande forsta utarbetandet av planerna samt betrdffande siddana mobili-
seringstekniska detaljer, vari deras tjinstemiin sakna erfarenhet. A andra sidan framstar som
ett oundgéingligt villkor [...] att ett sammanhéllande och ledande organ forefinnes, vilket har
befogenhet att taga del av alla dmbetsverkens atgirder rorande den ekonomiska forsvars-
beredskapen och effektivt kan &vervaka, att behovliga revideringar av planerna verkligen
komma till utforande.

I de tidigare dokumenten sades ingenting om vilket mandat rikskommissionen
skulle ha i sin ledning av aktorerna. Nu tydliggjordes dock att uppgiften skulle
utforas pa Overenskommelsens vig, alltsi genom frivillig samverkan (SOU
1926:22 och prop. 1928:6). Kommissionen skulle sdledes inte ha mandat 6ver
dessa andra aktdrer genom direktivritt eller dylikt. Fran Gverarbetningen av de
sakkunnigas forslag:2’¢

De sakkunniga torde vil i sjdlva verket just hava asyftat en sddan vixelverkan i bered-
skapsarbetet mellan kommissionen och myndigheterna, da de — i stillet for att uppdraga vissa
bestdmda granser mellan kommissionens och ambetsverkens andel i planldggningsarbetena —
foreslagit en generell bestimmelse, att dessa mellanhavanden skulle regleras pa &verens-
kommelsens vag. [...]

Forst sedan kommissionen och vederborande &mbetsverk, efter eventuella forhandlingar, enat
sig om deras Omsesidiga ansvar, skyldigheter och befogenheter, sattes arbetet i gang.

Inom ovan ndmnda omréden skulle rikskommissionen liksom tidigare ha i uppgift
att pa olika sitt planldgga det ekonomiska forsvaret, bland annat genom att for-
bereda lagar eller de kristida kommissionerna (SOU 1926:22 och SFS 1937:311).

580U 1926:22. 5. 17.
276 Refererat i: Prop. 1928:6. s. 22.
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Fran SOU 1926:22:277

Den nu ldmnade redogérelsen rorande vissa arbetsuppgifter [...] kan givetvis icke goéra
ansprak pd att vara uttdommande. Av densamma torde dock framga, att icke ovésentliga partier
av ifrdgavarande forsvarsforberedelser utgdras av dels vad man skulle kunna kalla for-
fattningsarbete [...], dels rent organisatoriska arbeten [...].

Rikskommissionen skulle dven i likhet med tidigare ha i uppgift att tillhandahalla
underlag och forslag till Kungl. Maj:t (SOU 1926:22 och SFS 1937:311). Fran
SFS 1937:311:%78

Till fullféljande av sin uppgift har rikskommissionen att [ ...] till Kungl. Maj:t avgiva de fram-
stidllningar och forslag, som kunna befrdmja denna beredskap.

6.1.3 Positionering

Ytterligare ett sitt att styra genom organisering &r enligt Jacobsson et al. att posi-
tionera olika organisationer i forhallande till varandra. Syftet med positioneringen,
som kan ske sévil internt i forhallande till andra statliga aktorer som externt i
forhéllande till icke-statliga, dr bland annat dr bland annat att organisationerna ska
exponeras for och ta intryck av andras perspektiv.2”’

Som redan framgér av det ovanstdende bestod i likhet med tidigare en &ver-
gripande positionering déri att rikskommissionen skulle leda eller ssmmanhalla de
andra aktorerna i deras arbete med det ekonomiska forsvaret (SOU 1926:22, prop.
1928:6 och SFS 1937:311). Dessutom i likhet med tidigare kom ytterligare
positioneringar till uttryck i férslagen om ledamotskapen i kommissionens styrelse
och ansvarsfordelningen mellan kommissionen och de andra aktérerna.

I rikskommissionens styrelse foreslogs liksom vad som tidigare foreslagits i prop.
1915:181 ingé representanter fran forvaltningen savil som fran néringslivet, vilket
innebér en intern savél som extern positionering (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och
SFS 1937:311). Uppfattningen om vilka aktdrer som ndrmare bestdmt skulle vara
representerade genom ledamotskap i kommissionen och huruvida de skulle ha
ordinarie eller extra ledamotskap skiftade dock nagot mellan utredningen,
propositionen och instruktionen. Men vad som kan konstateras dr att man hirmed
tog avstdnd fran forslaget 1 Krigsberedskapskommissionens betdnkande att
ledaméterna enkom skulle utgéras av representanter fran niringslivet. Kommis-
sionen skulle séledes utgora ett forum dér savil offentliga som privata aktorer
gemensamt kunden diskutera och besluta om atgérder for det ekonomiska
forsvaret. Fran SOU 1926:22:280

277S0U 1926:22. s. 12.

278 SFS 1937:311. 2 §.

27 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Goran. 2015. s. 74.
280 SOU 1926:22. s. 20.
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I fraga om kommissionens sammansittning ar emellertid de sakkunniges uppfattning i nagon
maén skiljaktig fran krigsberedskapskommissionens forslag. De sakkunnige anse det vara av
storsta vikt, att, jaimte ndringsintressena, dven statsforvaltningen blir foretrddd inom riks-
kommissionen. [...]

Vidare vad giller den interna positioneringen skulle i likhet med tidigare ansvaret
for det ekonomiska forsvaret vara delat berérda myndigheter emellan satillvida att
rikskommissionen inte skulle franta myndigheterna deras uppgifter (SOU
1926:22). Dessutom i likhet med tidigare skulle kommissionen inte heller franta
de militira myndigheterna deras uppgifter (SOU 1926:22). Fran SOU 1926:22:28!

Sasom framgar av den nu lamnade framstallningen, hdvda de sakkunnige den uppfattningen,
att vissa slag av arbetsuppgifter for den ekonomiska forsvarsberedskapen bora och kunna pa
laggas redan bestdende myndigheter och institutioner. I sjélva verket torde denna myndig-
heternas medverkan i arbetet vara en forutséttning for, att de skola kunna bereda sig till
utforande av en méngd éligganden, som de enligt de enligt de sakkunniges mening icke ldra
undga vid krigstillfalle.

I motsats till tidigare skulle dock ansvaret for det ekonomiska forsvaret dven vara
delat berérda myndigheter emellan sétillvida att rikskommissionen pé olika sétt
skulle stodja de andra aktdrerna (SOU 1926:22). Bland annat skulle kommissionen
ansvara for det initiala forfattningsarbetet, de ingenjortekniska och vetenskapliga
utredningarna, samt fordelningen av industriféretag pad myndigheterna (SOU
1926:22). Déaremot skulle ansvaret for det initiala organisatoriska planldggnings-
arbetet vara delat mellan kommissionen och aktérerna (SOU 1926:22), medan
ansvaret for de statistiskt-ekonomiska utredningarna helt skulle avila aktorerna
sjilva (SOU 1926:22). Fran SOU 1926:22:282

En forutsittning for, att ifrdgavarande delar av beredskapsplanerna skola kunna pélidggas de
berdrda &mbetsverken, dr emellertid & ena sidan, att dessa erhalla sakkunnigt bitrdde och hjélp
vid det mera krivande forsta utarbetandet av planerna samt betréffande sidana mobiliserings-
tekniska detaljer, vari deras tjinsteméan sakna erfarenhet.

6.1.4 Framjande av konkurrens

Ater ett annat sitt att styra genom organisering ir enligt Jacobsson et al. att frimja
konkurrens olika organisationer emellan. Syftet med konkurrensen ar bland annat
att salla bort sddana aktorer som inte haller mattet i termer av effektivitet, kvalitet
eller kreativitet.?®* I studien har inte identifierats ndgonting som uttalat tyder pa att
regeringen vid denna tidpunkt avsdg att utdva styrning genom att frdmja kon-
kurrens pa omradet. Tvértom foreslogs som framgér ovan i likhet med tidigare ett
uppdelat men samtidigt gemensamt ansvar for det ekonomiska forsvaret berérda
aktorer emellan.

21 50U 1926:22. 5. 17.
22.850U 1926:22. 5. 17.
283 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Goran. 2015. s. 74.
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6.1.5 Distansering

Ett sista sitt att styra genom organisering ar enligt Jacobsson et al. att bestimma
graden av autonomi mellan en statlig organisation och den politiska ledningen.
Autonomin kan se olika ut med avseende pd dimensionerna administrativ, policy-
missig, strukturell, finansiell, legal och interventionell autonomi.?$*

6.1.5.1 Administrativ och policymassig autonomi

Medan den administrativa autonomin har att gora med i vilken grad organisationen
sjalv fattar beslut i frigor som intern organisering, personal och anvindande av
budget, har den policymissiga autonomin att géra med i vilken grad organisa-
tionen fattar beslut i frigor som mal och arbetsprocesser.?®

Som framgér ovan skulle rikskommissionen i likhet med tidigare ha savil en
styrelse som ett kansli med ordinarie tjinstemin. Vad giller kommissionens
besluts- och arbetsprocesser skulle somliga fragor avgoéras vid plenarsam-
mantrdden medan andra fragor skulle avgdras inom arbetsutskott (SOU 1926:22
och SFS 1937:311). Medan vid plenarsammantriden skulle avgoras fragor om
kommissionens organisation inklusive tillsittandet av arbetsutskott, ekonomi,
arbetsordning och arbetsprogram (SOU 1926:22 och SFS 1937:311), skulle 6vriga
drenden avgoras inom arbetsutskotten (SOU 1926:22 och SFS 1937:311). Fran
SFS 1937:311:%8¢

Vid plenisammantridde skola behandlas fragor rorande anslag for rikskommissionens
verksamhet samt rorande fordelningen for sdrskilda huvudandamal av till kommissionens
forfogande stillda medel f6r den industriella forsvarsberedskapens ordnande och for ersétt-
ning at tillkallade sakkunniga m. m., &renden av beskaffenhet att foranleda mera betydande
utgifter, viktigare drenden [...], fragor rorande tillsdttande av arbetsutskott, arbetsordning och
organisation i 9vrigt &vensom andra drenden, som ordféranden anser bora handlédggas i denna
ordning. [...] Inom arbetsutskott behandlas de fragor, som kommissionen vid plenisam-
mantride beslutat dverldmna till sadan handlaggning.

Rikskommissionens instruktion skulle dessutom kompletteras av en arbetsordning
som kommissionen enligt ovan sjilv skulle kunna besluta om vid plenar-
sammantriaden (SOU 1926:22 och SFS 1937:311). Fran SOU 1926:22:%%7

Instruktioner for tjianstemén och bitrddande kanslipersonal d&vensom bestdmmelser angaende
drendenas foredragning inom rikskommissionen, angaende handlingars undertecknande m.
fl. liknande ordningsforeskrifter inforas i for rikskommissionen géllande arbetsordning,
vilken kommissionen sjélv dger uppgora och faststilla.

Medan rikskommissionens arbete skulle ledas av ordféranden (SFS 1937:311),
skulle kanslichefen leda arbetet inom kansliet (SOU 1926:22 och SFS 1937:311;

284 Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Goran. 2015. s. 74.

285 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
286 SFS 1937:311. 11 §.

750U 1926:22. s. 33.
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enligt SFS 1937:311 skulle denne dven leda arbetet inom den allminna avdel-
ningen) och avdelningschefen leda arbetet inom industriavdelningen (SFS
1937:311). Fran SFS 1937:311:2%8

Ordforanden tillkommer att planldgga och leda rikskommissionens arbete [...]. [...] Kansli-
chefen utdvar tillsyn over kansliets verksamhet i stort samt ordnar och leder arbetet inom
allménna avdelningen. [...]

Vidare, vad giller rikskommissionens interna organisation, forekom inom utred-
ningen och instruktionen ndgot skiljaktiga uppfattningar om densamma. I
utredningen ansags att kommissionen inte skulle indelas i fasta avdelningar (SOU
1926:22), medan kommissionen som framgar ovan just var indelad i sddana fasta
avdelningar i dess instruktion (SFS 1937:311). Fran SOU 1926:22:2%

I anslutning till det nu anférda halla de sakkunnige salunda fore, att organisationen av
rikskommissionens kansli icke bor inriktas pa en uppdelning i avdelningar, utan fastmer syfta
pa en samverkan av arbetskrafterna under kanslichefens ledning till l16sande av de vid varje
sdrskild tidpunkt mest aktuella problemen [...].

Dessutom, vad giller rikskommissionens ekonomiska forvaltning, skulle kommis-
sionen sjilv forfoga over dess ekonomiska medel (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och
SFS 1937:311). Som framgar ovan skulle kommissionen sjilv fatta beslut i de
ekonomiska forvaltningsfrigorna vid plenarsammantrdden (SOU och SFS
1937:311; enligt SFS 1937:311 ska dven forvaltningschefen kunna fatta beslut i
dessa fragor). Fran SFS 1937:311:2%°

Inom kommissionen férekommande ekonomiska forvaltningsfrégor skola, dér de icke jamlikt
bestimmelser i 11 § bora behandlas vid plenisammantride, handldggas och avgoras av
kanslichefen efter foredragning av den tjdnsteman, som dértill i vederbdrlig ordning utses.

(-]

6.1.5.2 Strukturell autonomi

Den strukturella autonomin har att géra med i vilken grad organisationens ledning
viljs, utvirderas och ansvarar infor regeringen — i motsats till att detsamma sker i
forhallande till exempelvis en styrelse.?”! Medan ordforanden skulle utses av
Kungl. Maj:t (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och SFS 1937:311) skulle vice
ordforanden utses av rikskommissionen (SOU 1926:22 och SFS 1937:311). I savél
utredningen, propositionen som instruktionen ansdgs att somliga ledaméter skulle
utses av Kungl. Maj:t medan andra skulle vara sjdlvskrivna, &ven om det radde
nagot skiljaktiga uppfattningar om vilka ledamoter som nérmare bestdmt skulle
utses respektive vara sjdlvskrivna.

288 SFS 1937:311. 6 §.

289 SOU 1926:22. s. 24.

20 SFS 1937:311. 17 §.

21 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
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6.1.5.3 Finansiell autonomi

Den finansiella autonomin har bland annat att géra med i vilken grad organisa-
tionen finansieras av regering och riksdag — i motsats till att organisationen har
andra inkomstkéllor.?? Snarare 4n att ha en av regering och riksdag mer oberoende
finansiering foreslogs rikskommissionen i likhet med tidigare finansieras genom
anslag (SOU 1926:22, prop. 1928:6 och SFS 1937:311). Fran SFS 1937:311:2%

Det aligger rikskommissionen att varje ar inom dérfor bestdmd tid till Kungl. Maj:t inkomma
med de framstéllningar rorande medelsbehovet for dess verksamhet, som kommissionen
finner bora goras hos néstfoljande érs riksdag.

6.1.5.4 Legal autonomi och interventionell autonomi

Medan den legala autonomin har att géra med i vilken grad organisationen &r
juridiskt inlemmad i regeringen, exempelvis i form av en byra i departementet (i
motsats till att vara en fristdende juridisk person), har den interventionella auto-
nomin att géra med i vilken grad organisationen &r underkastad rapporteringskrav
fran regeringen, utvédrderingar och revisioner i relation till externt beslutade mal
och normer, samt sanktioner eller direkta interventioner.?** Som framgér ovan
skulle rikskommissionen i likhet med tidigare vara ett fristiende organ (SOU
1926:22, prop. 1928:6 och SFS 1937:311). Vidare skulle kommissionen redovisa
sina ekonomiska medel enligt sdrskild ordning (SFS 1937:311) samt varje ar
inkomma med en arsberéttelse till departementet (SFS 1937:311).

6.2 Mikrostyrning

Ett annat sdtt for regeringen att styra forvaltningen, férutom styrning genom
organisering, som sker pd mer informella och subtila sétt nir de formella organisa-
tionerna val har utvecklats bendmns av Jacobsson et al. mikrostyrning. Narmare
bestdmt bestar strategin i att frimja en forutseende attityd hos tjdnsteménnen,
bjuda in politiker, aterpolitisera vissa fragor eller om att modifiera de utvecklade
organisationerna.??

Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap var det forsta centralorganet
pa forsorjningsberedskapens omrade. Aterpolitiserandet av vissa fragor och
modifieringen av de utvecklade organisationerna torde dérfor framforallt ha skett
i samband med 6vergangen till efterfoljande centralorgan.

Vad géller fraimjandet av en forutseende attityd hos tjinsteménnen och inbjudandet
av politiker kan dock noteras att rikskommissionen foreslogs samlas varje ar till
en arskonferens med medlemmar av regeringen i syfte att frimja samarbetet inom

22 Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
23 SFS 1937:311. 3 §.

2% Verhoest, Koen & Peters, B. Guy & Boukaret, Geert & Verschuere, Bram. 2004. s. 107-109.
2% Jacobsson, Bengt & Pierre, Jon & Sundstrém, Goran. 2015. s. 101.
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statsforvaltningen och stirka intresset for den ekonomiska beredskapen (SOU
1926:22). Fran SOU 1926:22:2%

I syfte att befrimja samarbetet inom statsforvaltningen rérande den ekonomiska forsvars-
beredskapen och stirka intresset for densamma bor, enligt de sakkunniges mening, i
instruktionen for rikskommissionen stadgas, att en gdng om &ret samtliga kommissionens
ordinarie och extra ledaméter skola samlas till arskonferens. Detta mdte bor dga rum infor
chefen for forsvarsdepartementet och i niarvaro av de 6vriga medlemmar av regeringen m. fl.,
som han finner ldmpligt inbjuda.

Dessutom, vad giller aterpolitiseringen, kan noteras att somliga fragor skulle
hénskjutas till Kungl. Maj:t vid oenighet. Ndmligen da det rddde oenighet inom
rikskommissionen géllande foretrddesrdtt med avseende pa tillgodoseendet av
olika statliga behov (SFS 1937:311). Fran SFS 1937:311:2%7

Fragor betrdffande foretradesratt med avseende & tillgodoseendet av olika statliga behov vid
utnyttjande och fordelning av forefintliga varutillgangar eller av mojligheter for industriell
produktion skola hénskjutas till Kungl. Maj:ts avgorande, dérest ndgon ledamot gér hem-
stdllan darom.

Aven da det rddde oenighet mellan kommissionen och andra myndigheter om
arbetsuppgifternas fordelning foreslas fragan hénskjutas till Kungl. Maj:t (prop.
1928:6). Frén §verarbetningen av de sakkunnigas forslag: %

Forst sedan kommissionen och vederborande &mbetsverk, efter eventuella forhandlingar, enat
sig om deras Omsesidiga ansvar, skyldigheter och befogenheter, sattes arbetet i gdng. Sasom
sista utvdg kunde ténkas, att — om enighet icke skulle kunna uppnés — drendet understélldes
Kungl. Maj:ts provning och avgdrande.

2% 50U 1926:22. 5. 22.
7 SFS 1937:311. 13 §.
28 Refererat i: Prop. 1928:6. s. 22.
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7 Slutsatser och diskussion

Syftet med foreliggande studie har varit att undersdka den svenska regeringens
strategier for styrning péd forsorjningsberedskapens omrade under 1900-talet.
Fokus i denna rapport ligger pa 1900-talets forsta halft, alltsd perioden for Riks-
kommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap och aren dessforinnan.

Inom nutida samhillsvetenskaplig forskning antas ofta att forutsdttningarna for
regeringens styrning av myndigheterna och samhillet i 6vrigt genomgick omfatt-
ande fordndringar under 1900-talet. Medan statens betydelse antas ha minskat dver
tid betonas istéllet vikten av statens samhilleliga samarbetspartners. Till séarskilt
tydligt uttryck kommer detta i begreppet governance, som skulle kunna forstas
som de interaktiva processer genom vilka samhéllet och ekonomin styrs i riktning
mot kollektivt fsrhandlade mal.>®® Processerna ir sdledes interaktiva, det vill siga
de engagerar en méangd jadmbordiga aktdrer och mélen ar kollektivt forhandlade.

Snarare &n att vara foremal for en hierarkisk styrning, inom forskningen bendmnd
government, antas samhéllsaktdrerna inom governanceperspektivet fylla en aktiv
roll sévél vad giller formuleringen som implementeringen av olika policymal.
Styrningen antas saledes i dag i hog utstrdckning ske utanfor en formell besluts-
kedja och genom interaktioner av olika slag mellan en bred uppséttning aktorer.
Men medan detta perspektiv ofta framhalls som ndgonting nytt finns det forskare
som menar att de pastddda fordndringarna vad giller styrningens forutséttningar
under 1900-talet &r overdrivna. Enligt Jacobsson et al. har mycket av vad som i
dag beskrivs som nytt priglat den svenska forvaltningen sedan decennier.3? P4
grundval av denna studie vill vi understryka denna tes.

Jacobsson et al. listar en rad sétt pa vilka regeringen antas kunna utdva styrning i
dag och har gjort historiskt. Denna styrning antas kunna dga rum sévil genom
utvecklandet av institutioner som pa mer informella och subtila sitt.>°! Snart sagt
alla av dessa strategier for styrning — som av forskarna ses som uttryck for
governance — kan iakttas i denna studie. Atminstone vad giller regeringens
styrning pa forsorjningsberedskapens omrade bor séledes styrning i form av
governance alls inte ses som nagonting nytt.

Tvértom kan redan i det tidigaste forslaget om inréttandet av ett centralorgan for
forsorjningsberedskapen ar 1915 iakttas tydliga icke-hierarkiska tendenser. Dessa
icke-hierarkiska tendenser aterkom och om négot forstarktes sedan i efterfoljande
utredningar och propositioner. Bland annat skulle centralorganet enligt dessa
forslag positioneras i forhéllande till andra aktdrer pa sé sitt att i organets sjdlva

29 Ansell, Christoffer & Torfing, Jacob. 2016. s. 4.
390 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 16-17.
301 Tbid. s. 74, 101.

76 (88)



FOI-R--5172--SE

styrelse skulle inga representanter fran inte bara forvaltningen utan dven nérings-
livet.392 Enligt en utredning skulle styrelsen rentav enkom utgdras av sidana
naringslivsrepresentanter.3?3 Nir centralorganet vil inrdttades ingick i styrelsen
representanter for savil forvaltningen som néringslivet.3%*

Som sédant skulle centralorganet utgora ett forum for dialog mellan berdrda
aktorer dir de gemensamt kunde diskutera och fatta beslut om atgirder pa omradet.
Med andra ord forordades en styrning dar statens samhélleliga samarbetspartners
tillskrevs stor betydelse och dér de tillsammans med de statliga aktdrerna — genom
en kollektivt distribuerad och interaktiv beslutsprocess — savil formulerade som
implementerade policymalen. Om det i dag rader osékerhet om hur niringslivet
bor engageras inom totalforsvaret kan saledes konstateras att det atminstone
tidigare fanns en stor 6ppenhet for dessa aktorers medverkan, inte bara vad géller
implementeringen av fattade beslut. Den icke-hierarkiska styrningen kom till
uttryck dven pa andra sitt, enligt tolkningskapitlen ovan.

Regeringen har med andra ord styrt (eller foreslagits styra) berérda aktdrer, men
pé ett i flera avseenden icke-hierarkiskt sitt. Vad som kan konstateras pa grundval
av var tolkning av det empiriska materialet ar att &ven om regeringen skulle kunna
ingripa direkt i centralorganets liv genom att utse ordférande och &tminstone
somliga ledaméter, eller genom att bestimma organets budget med mera, skulle
organet samtidigt atnjuta en timligen omfattande grad av autonomi. Séledes skulle
organet enligt samtliga utredningar, propositioner och instruktioner vara en
fristdende kommission. Detta var dn tydligare i de senare publikationerna, dér
atskilliga ledamoter dessutom foreslogs vara sjdlvskrivna i kraft av sina
befattningar vid andra organisationer. Det skulle sdledes inte utses av Kungl.
Maj:t. Inte minst foreslogs organet i dessa senare publikationer ha mdjlighet att
genom beslut i plenum eller arbetsutskott avgdra i fragor om savil intern
organisation (antal arbetsutskott), ekonomisk forvaltning, arbetsordning (organets
interna arbetsprocesser), arbetsprogram (de atgarder for det ekonomiska forsvaret
som skulle vidtas under aret) som ménga andra drenden.

Det kan dven noteras att medan centralorganet skulle ha i uppgift att leda andra
aktorer understroks att denna ledning skulle ske genom frivillig samverkan snarare
an genom direktivritt. Vidare skulle berdrda aktorer sjdlva vara med och fatta
beslut om vilka atgérder som ska vidtas. I denna mening skulle aktérerna genom
sin medverkan i organets styrelse leda sig sjdlva och varandra kollektivt. Kort sagt
forordades en i hog grad distribuerad och interaktiv beslutsprocess, dessutom
under villkoret av frivillig efterlevnad. Dock, om de inte kom dverens sinsemellan
kunde fragan lyftas for avgorande till regeringen.

302 Prop. 1915:181.s. 7.
303 Refererat i: Prop. 1925:50. s. 375.
304 SFS 1937:311. 5 §.
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Anvéindandet av hotbilder som berittelser krdver en egen diskussion. Enligt
Eriksson, som har studerat hotbildernas plats pa dagordningen under efterkrigs-
tiden, kan hotbilderna under denna tid karaktiriseras som en berg-och-dal-bana
satillvida att Sverige under tider av kallt krig hade en smal hotbild i form av krig
medan tider av avspanning Oppnade for en bredare hotbild, exempelvis genom den
breddade hotbilden under 1970-talet i form av ekonomiska hotbilder vid sidan av
de rent militira.3%

Den tidsperiod som har undersokts i denna studie dr forvisso inte densamma som
asyftas av Eriksson ovan. Vad som kan konstateras dr dock att d&ven om kriget
aterkommande framholls som en Overgripande hotbild i studiens empiriska
material dberopades dven andra hotbilder. Den hotbild som benimndes “andra
utomordentliga forhéllanden” sdrskildes fran situationerna krig och krigsfara och
forefaller ha asyftat ndgon form av fredstida kriser.>° En alternativ tolkning &r
forvisso att det som asyftades var ett pagaende krigs konsekvenser for i konflikten
neutrala l&nder. Men dven nér kriget aberopades som hotbild betonades sérskilt
krigets ekonomiska péverkan pd berdrda lander, inklusive for de i konflikten
neutrala parterna. Uttrycket “det moderna kriget” anvéndes i detta sammanhang i
flera av utredningarna, som menade att det som framst sérskilde det moderna kriget
frén tidigare krig var just dess forédande ekonomiska konsekvenser, som i sig
ansags hota ett lands sjélvstindighet och dverlevnad.

De ekonomiska hotbilderna &r med andra ord inte nya. Inte heller har de tidigare
setts som visensskilda fran de militdra — den militdra hotbilden ansags tvirtom
vara kopplad till en ekonomisk dito. Mgjligen tonades dessa ekonomiska hotbilder
ned under efterkrigstiden (1950- och 60-talen) till férmén for andra hot, men under
det forsta virldskriget och mellankrigstiden forefaller de ha varit av central
betydelse. S& avgorande ansdgs de ekonomiska hotbilderna rentav ha varit att de
beddmdes foranleda ett behov av ett sérskilt centralorgan for att (tillsammans med
andra) hantera dem.

Som framgar av de bada tolkningskapitlen ovan aterkom ett flertal problem-
stdllningar och teman i de olika utredningarna och propositionerna som lades fram
under den hir undersokta tidsperioden (1915-1928). Utrymmet medger inte att
aterge alla dessa likheter men vi vill avslutningsvis lyfta nagra principfragor som
stod i centrum for dessa tidiga utredningar och som dven i var tid har blivit
aktuella:

1. Hur ska ansvar och uppgifter férdelas mellan & ena sidan centralorganet
och & den andra sidan de myndigheter och institutioner som har avgdérande
uppgifter pa forsorjningsberedskapens omrade?

2. Hur ska overgangen fran fred till krig fungera vad géller uppgifter och
ansvarsforhallanden?

395 Eriksson, Johan. 2004. s. 36, 43.
3% Se exempelvis: SFS 1937:311. 1 §.
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Vilka omraden &r viktigast att planlédgga inom forsorjningsberedskapen?

Svaren pa dessa fragor blev mer detaljerade dver tid men dvervigandena var for-
héllandevis konstanta i sin kdrna:

1.

Fragan om ansvarsfordelning: Vad giller fragan om fordelning av an-
svar och uppgifter mellan & ena sidan centralorganet och & den andra sidan
befintliga myndigheter och institutioner framhdlls redan 1915 att det inte
handlade om att franta andra aktorer deras uppgifter, men vil att gora det
som maste gbras men som inte utfordes av nidgon annan (“fylla luck-
orna”).’%7 En mojlig 16sning i sammanhanget var att helt enkelt tilldela de
nya uppgifterna till redan befintliga myndigheter. Utredarna drog dock
aterkommande slutsatsen att &ven om det sannolikt fanns sddana uppgifter
kvarstod &nda ett behov av ett centralorgan (en rikskommission) for
arbetenas ledning och sammanhallning. Dessutom ansags det viktigt att
det fanns nagon som hade ett huvudansvar for att bevaka den ekonomiska
forsvarsberedskapens intressen (stdndigt har att hélla denna synpunkt for
ogonen”) liksom att kunna sammanstilla Sversikter av ldget till rege-
ringen.3%

Exakt hur uppgiftsfordelningen skulle se ut mellan centralorganet och
befintliga myndigheter dvervéigdes i storre detalj i 1926 ars utredning
(SOU 1926:22) och den dirpa foljande regeringspropositionen. Som
utgangspunkt ansags det viktigt att den personal som skulle engageras for
arbetena rorande den ekonomiska forsvarsberedskapen borde ha sin
anstillning vid rikskommissionen och inte vid de olika myndigheterna. I
linje med detta ansags vidare att de medel som anslogs for utredningar
etc. skulle stillas till rikskommissionens férfogande och inte portioneras
ut pa olika statsforvaltningar. Att centralorganet samtidigt skulle bli
beroende av expertis och stod fran de befintliga myndigheterna ansigs
samtidigt vara sjédlvklart. I detta sammanhang identifierades olika
mojligheter, exempelvis att en viss del av kommissionens personal
stilldes till vederborande dambetsverks forfogande eller att kommissionen
lamnade &mbetsverket erforderliga penningmedel for att genom extra
arbetskrafter lata verkstilla de nddvindiga utredningarna. Vid storre
utredningar foreslogs att rikskommissionen skulle lata remittera ett
forslag pa arbetets genomforande vad géllde aktdrernas Omsesidiga
ansvar, skyldigheter och befogenheter. Sammanfattningsvis forordades i
1926 ars utredning att den ekonomiska forsvarsberedskapen skulle byggas
upp genom en vaxelverkan i beredskapsarbetet mellan kommissionen och
myndigheterna. Detaljerna i griansdragningar skulle regleras pad “péa

397 Prop. 1915:181.s. 7.
38 Ibid. s. 6.
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overenskommelsens vig.”3% Séledes forordades i hog grad samarbete och
samverkan for arbetets utférande.

2. Frigan om dvergingen fran fred till krig: Den huvudsakliga bakgrun-
den till de manga utredningarna om landets forsorjningsberedskap under
1900-talets forsta decennier kan hérledas till de svenska erfarenheterna av
det forsta vérldskriget. Som konstaterades redan 1915 hade det redan vid
krigets utbrott i augusti 1914 uppstatt ett behov av att utfirda “ett helt
system” av olika slags ekonomiska, administrativa och civilréttsliga
forfattningar.3!? Eftersom de flesta av dessa uppgifter dittills inte hade
avilat ndgon befintlig myndighet hade denna typ av forberedelser i allt
visentligt limnats dsido”.3!! Redan 1915 stod det alltsé klart att mycket
hade varit vunnit om ndédvéndiga forberedelser funnits pa plats nér viktiga
beslut méste fattas under korta tidsforhéllanden. Av detta drog utredarna
slutsatsen inte endast att en sédrskild rikskommission behdvde inréttas,
utan ocksa att denna skulle ha olika uppgifter vid fred respektive krig. I
fredstid skulle kommissionen huvudsakligen utarbeta planer och folja
néringslivets utveckling. Vid krig, oavsett om Sverige “déri indrages eller
icke”, skulle kommissionen istdllet verka “sasom stodjare for det da
erforderliga arbetet.”3!? Sérskilda krisorgan antogs behdva bildas ur den
fredstida organisationen.

Formeringen av dessa krisorgan, vars uppgifter handlade om att verkstélla
beslut under pagéende krig, var en fraga i sig. [ 1926 ars utredning fore-
sprakades principen att mobiliseringsforberedelserna ”for de institutioner,
som vid krigstillfalle méste upprittas for omhidnderhavande av vissa
svarlosta samhéllsproblem” skulle aldggas de bestdende ambetsverk som
enligt sina instruktioner hade ndrmast motsvarande verksamhets-
omraden.3'* Genom denna princip antogs “improvisationens oldgenheter”
1 mojligaste man kunna undvikas samtidigt som kristidsorganisationerna
skulle vixa fram organiskt ur deras ritta miljo.3!* En ytterligare positiv
effekt av denna kontinuitet antogs vara att kénslan av ansvar infor
forsvarsberedskapens krav stéirktes redan i fredstid. D4 befintlig personal
inom de olika myndigheterna dock inte antogs ha tillrdckliga kunskaper
om den ekonomiska forsvarsberedskapens krav foresprakades att den
foreslagna rikskommissionen skulle leda och samordna det nddvindiga
forberedelsearbetet vad géllde utarbetandet av planer osv. I dessa
overviganden kan ddrmed iakttagas embryot till ansvarsprincipen liksom
dven behovet av att tillfora beredskapsexpertis till befintliga myndigheter.

39 Prop. 1928:6. s. 22.
310 Prop. 1915:181. s. 4.
311 Ibid. s. 6.

312 Ibid. s. 3-4.

313S0U 1926:22. 5. 17.
314 Ibid.
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Fragan om prioriterade omraden: Forsorjningsberedskapens viktigaste
omraden angavs i 1915 ars utredning (Krigsberedskapskommissionen)
vara landets livsmedelsforsorjning, industrins ravaruforsorjning, arbets-
marknadens organisation samt finans- och kreditvdsendets ordnande.
Dessa omraden upprepades dven i 1926 ars utredning som ocksé precise-
rade planerna inom respektive omrade: “’planer rérande den industriella
forsvarsberedskapen; planer rorande jordbruksniringens och livsmedels-
produktionens uppritthallande och eventuella omldggning; planer rorande
eventuella regleringsatgérder for konsumtionen av livsmedel, brinsle,
klader o. d.; planer rorande arbetsmarknadens organisation, understdds-
véasendets ordnande m. fl. sociala anstalter i krigstid, samt planer rérande
finans- och kreditvdsendets ordnande”.3!> Samtidigt pdpekades i 1926 &rs
utredning att de olika planldggningsarbetena sékerligen skulle ingripa i
varandra, “’sa att planerna pa det ena omradet icke kunna helt sirskiljas
frén planerna pa det andra.”3!6

Att det finns avgdrande beroenden mellan olika omrédden konstaterades
alltsé redan i dessa tidiga utredningar. Darutover kan man konstatera att
1910- och 20-talens analyser av den ekonomiska forsvarsberedskapens
omraden inte begrdnsades till olika varugrupper utan dven inbegrep (till
del) det som i nutida sprakbruk skulle bendmnas samhillsfunktioner, som
t.ex. arbetsmarknadens organisation, “sociala anstalter” och finans- och
kreditvisendet.

Tematiken kring samhillets 6kande sarbarheter, som foljd av en 6kad industriali-
sering och specialisering, kinns sannolikt ocksa igen for en nutida lisare.'” Hur
den ekonomiska forsvarsberedskapen bést skulle organiseras for att kunna balan-
sera det moderna samhallets sarbarheter skulle komma att utgora en rod trad dven
i kommande decenniers méanga utredningar pé forsorjningsberedskapens omrade.

315°S0U 1926:22. 5. 9.

316 Tbid.

317 Se ovan, s. 65.
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Bilaga: Faktiska och foreslagna
styrelseledamoter

I somliga utredningar och propositioner (och séklart i instruktionerna) ges tim-
ligen utforliga listor pa vilka ledaméter, inklusive ordféranden, som anses bdra
utgora centralorganets styrelse. Dessa listor citeras nedan, liksom listan 6ver leda-
moterna i Industriberedskapskommissionens styrelse.

Forslag till ledaméter i Krigsberedskapskommissionens betiankande:3'®

Rikskommissionen skulle enligt krigsberedskapskommissionens mening erhalla foljande
sammanséttning:

ordforande, tillika representant for ndgon av de praktiska sakkunskapsomrédena;
fast avlonade ledaméter:

1 chef for kommissionens kansli

1 avdelningschef for livsmedelsfragor,

1 avdelningschef for industriella fragor,

1 avdelningschef for finans- och kreditfragor samt for nationalekonomiska och statistiska
arbeten (nationalekonom) och

1 militdr avdelningschef (generalstabsofficer)
ovriga ledamoter:

2 for jordbruket

3 for industrien (handeln och sjofarten)

1 fran riksbanken

1 for det Gvriga kreditvisendet

1 for socialpolitiken och

1 for lagdrenden

Antalet ledaméter skulle alltsa bliva fem fast avlonade och nio andra. Under detta antal syntes
man icke ldmpligen kunna ga. Hértill skulle sedermera i mén av behov komma sérskilt
tillkallade sakkunniga.

318 Refererat i: Prop. 1925:50, s. 375.
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Faktiska ledaméter i styrelsen for Industriberedskapskommissionen:3'®
Enligt for densamma utfardad instruktion bestar den av:

cheferna for arméforvaltningens artilleri-, fortifikations- och intendentsdepartement samt
sjukvérdsstyrelse,

chefen for marinférvaltningen,

chefen for generalstaben,

chefen for marinstaben

generaldirektoren och chefen for kommerskollegium,
verkstéllande direktoren for ingenjorsvetenskapsakademien samt

verkstillande direktdren for Sveriges industriforbund

Forslag till ledaméter i SOU 1926:22:32°

Kommissionen bestar av en ordforande och tolv ordinarie ledaméter dvensom extra leda-
moter.

Ordf6randen utses av Kungl. Maj:t. Pa denna post maste enligt de sakkunniges mening st en
person med stor auktoritet och erfarenhet i allménna varv, vilken dirjamte kan dgna icke
ovisentlig tid & kommissionens verksambhet. [...]

De ordinarie ledaméterna skulle utgéras av: generalfélttygmaéstaren, chefen for generalstaben
och chefen for marinforvaltningen dvensom cheferna for kommerskollegium, lantbruks-
styrelsen och socialstyrelsen; vidare en representant for envar av f6ljande institutioner:
riksbanken, ingenjorsvetenskapsakademien, Sveriges industriférbund och Sveriges allménna
lantbrukssallskap, dessa utsedda av Kungl. Maj:t pa forslag av vederborande institutioner;
samt slutligen tva ledamoter, utsedda av Kungl. Maj:t pad forslag av de forutnimnda
ledaméterna. Genom valet att valet av de bada sistndmnda sker efter det att de Gvriga leda-
moterna édro utsedda, vinnes mojlighet att komplettera kommissionen med sadana krafter ur
néringslivet, som med héansyn till de redan utsedda kunna anses mest behovliga for
kommissionens mangomfattande verksamhet.

Sasom extra ledamoter skulle efterfoljande chefer for statsinstitutioner dga att deltaga i
kommissionens forhandlingar, en var da drende dir behandlas, som hénfor sig till hans speci-
ella verksamhetsomrade, namligen: chefen for fortifikationen, generalintendenten, general-
faltldkaren, generalkrigskommissarien, chefen for marinstaben, chefen for flygvapnet;
cheferna for medicinalstyrelsen, generalpoststyrelsen, telegrafstyrelsen, jarnvagsstyrelsen,
viag- och vattenbyggnadsstyrelsen, vattenfallsstyrelsen, statskontoret, generaltullstyrelsen
och doménstyrelsen dvensom bankinspektoren samt chefen for statistiska centralbyran. Sam-
ma stédllning som extra ledamot borde dven tillkomma en representant for riksgédldskontoret,
utsedd av kontorets fullmédktige.

319 Refererat i: Ibid, s. 376.
320 SOU 1926:22, s. 21.
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Forslag till ledamoter i dverarbetningen av SOU 1926:223%

Enligt det anférda borde alltsd de tio ordinarie ledamotskapen innehavas av cheferna for
generalstaben, marinstaben, socialstyrelsen, lantbruksstyrelsen och kommerskollegium samt
fem sérskilda, av Kungl. Maj:t forordnade personer. [...]

[...] extra ledamotskap [syntes] bora inskrdnkas till foljande statliga chefsbefattningar,
nidmligen cheferna for de militdra forvaltningar, som skulle handhava anskaffningen av
krigsmateriel och livsmedel i krig, cheferna for kommunikationsverken och Ovriga
affarsdrivande &mbetsverk samt cheferna for medicinalstyrelsen, pensionsstyrelsen,
generaltullstyrelsen och statistiska centralbyrdn d&vensom bankinspektéren. [...]

Déremot syntes skil tala for, att, om den hér foreslagna organisationen komme till stand,
representanterna for de sérskilda institutioner, som enligt de sakkunnigas forslag borde vara
standigt eller tillfalligt foretrddda inom kommissionen, ndmligen riksbanksfullméktige,
riksgéldsfullmaktige, ingenjorsvetenskapsakademien, Sveriges industriférbund och Sveriges
allménna lantbruksséllskap, borde tilldelas extra ledamotskap i kommissionen.

Faktiska ledamoter i styrelsen for Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap:3?

Rikskommissionen bestar av en ordforande och tio ordinarie ledamoter dvensom extra leda-
moter.

Ordféranden forordnas av Kungl. Maj:t.
Ordinarie ledaméter dro:

cheferna for armén, marinen, flygvapnet, forsvarsstaben, socialstyrelsen, lantbruksstyrelsen
och kommerskollegium;

verkstéllande direktoren hos ingenjorsvetenskapsakademien; samt

tvé av Kungl. Maj:t forordnade personer, av vilka en bor foretrada sakkunskap pé det industri-
ella omradet och en representera allmidnna medborgerliga intressen.

Sasom extra ledamoter skola nedan angivna befattningshavare pa kallelse taga séte och stim-
ma i kommissionen, envar da drende dir behandlas, som sérskilt berér hans verksamhets-
omrade, ndmligen:

kabinettsekreteraren, generalfélttygmastaren, generalintendenten, generalkrigskommissarien,
chefen for fortifikationskaren, generalféltlakaren, chefen fér marinforvaltningen, souschefen
vid flygforvaltningen, cheferna foér medicinalstyrelsen, generalpoststyrelsen, telegraf-
styrelsen, jérnvdgsstyrelsen, vdg- och vattenbyggnadsstyrelsen, vattenfallsstyrelsen och
statistiska centralbyrdn, bankinspektoren, chefen for doménstyrelsen samt luftskydds-
inspektoren och krigsmaterielinspektoren.

Vidare 4ga foljande institutioner, namligen bankofullmiktige, riksgildsfullmiktige, Sveriges
industriférbund, Sveriges allménna lantbruksséllskap, Sveriges allméinna sjofartsforening,
Sveriges redareforening, Sveriges allménna exportforening och Svenska bankforeningen, att

321 Prop. 1928:6, s. 29-30.
322 QFS 1937:311, 5 §.
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utse var sin representant att sdsom extra ledamot pa kallelse deltaga i kommissionens for-
handlingar och beslut, da drende, som berér vederborande institutions verksamhetsomrade,
behandlas inom kommissionen.

Darjamte utser Kungl. Maj:t en person med beprovad juridisk sakkunskap att vid
forfattningsfragors behandling inom kommissionen sdsom extra ledamot dér taga site och
stimma.

Kommissionen dger, dér sa for frimjade av kommissionens arbete finnes pékallat, hos Kungl.
Maj:t vicka forslag om utseende av ytterligare extra ledamdéter. [...]

Ordféranden och de icke sjdlvskrivna ordinarie och extra ledaméterna utses for viss tid, hogst
tre ar i sdnder. [...]

Kommissionen dger att inom sig utse vice ordférande.
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